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Sammanfattning

Statskontoret har pa regeringens uppdrag analyserat Statens fastighetsverks
arbete med en god forvaltningskultur. Bakgrunden till Statskontorets upp-
drag ar den korruption som har uppdagats vid SFV.

Statskontorets analys visar att Statens fastighetsverk (SFV) har brister inom
flera omraden. Brister som behover hanteras i det fortsatta arbetet med att
skapa en god forvaltningskultur. Den chock som foljde pa avsléjandena om
korruptionen har lett till att forvaltningskulturens betydelse har tydliggjorts
for saval medarbetare som chefer inom myndigheten. Det finns i dag finns
en stor mottaglighet for att forandra och stérka forvaltningskulturen inom
SFV. Myndigheten har ocksa paborijat ett sddant forandringsarbete.

Brister i styrning och ledarskap

Statskontorets analys visar att det i delar av SFV har utvecklats normer och
varderingar som inte alltid &r forenliga med en god forvaltningskultur. Olika
fastighetsomraden har utvecklat egna tolkningar av sitt uppdrag, oavsett vad
som ségs i styrdokument och oavsett om det strider mot en god forvaltnings-
kultur. SFV har ocksa praglats av en betydande naivitet vad galler risker for
korruption. Exempelvis har myndigheten forst i ar beslutat att sa kallade
oegentlighetsrisker ska utgora en sérskild riskkategori i riskanalysarbetet.

SFV har préglats av ett svagt ledarskap, vilket bland annat har tagit sig ut-
tryck i en otydlig styrning och i oklara ansvarsforhallanden. Statskontoret
har till exempel kunnat konstatera oklarheter avseende hur beslut ska fattas
och vem som ska fatta dem. Uppféljningen och kontrollen har ocksa brustit.
Det géller bland annat arbetet med upphandlingar.

Det finns en stor fortroendeklyfta mellan ledning och medarbetare inom
SFV. Exempelvis har medarbetare av radsla for repressalier inte vagat fram-
fora kritik till sina chefer. Medarbetarnas bristande fortroende for ledningen
ar enligt Statskontorets mening det allvarligaste och mest akuta problemet
for SFV att hantera.



Myndigheten prioriterar nu arbetet med en god
forvaltningskultur

Arbetet med en god forvaltningskultur &r i dag hogt prioriterat inom SFV.
Ett antal atgarder har ocksa planerats och dragits igdng under aret. Bland
annat har internkontrollen forstarkts och arbetet med upphandlingar centra-
liserats. Myndigheten genomfor ocksa en éversyn av interna styrdokument
i syfte att rensa bort onddiga dokument och uppdatera andra. Vidare genom-
fors olika utbildningsinsatser for att minska risken for korruption. En extern
visselblasarfunktion haller ocksa pa att upphandlas.

Statskontorets rekommendationer

Medarbetarna maste involveras i forvaltningskulturarbetets
utformning

Det allra viktigaste instrumentet for att undvika korruption &r den enskilda
medarbetarens attityder och varderingar. Ett gott omddme grundat i normer
och varderingar som framjar en god forvaltningskultur hjalper mycket langt
i att forebygga korruption. Det ar fran denna iakttagelse som SFV:s arbete
med en god forvaltningskultur bor utga.

Statskontoret har noterat att det finns ett djupt misstroende mot myndighet-
ens ledning bland manga medarbetare. Denna misstroendeklyfta maste
overbryggas om arbetet med att skapa en god forvaltningskultur ska lyckas.
Det ar Statskontorets bedémning att medarbetarnas fortroende endast kan
aterskapas genom att de far ett reellt inflytande dver arbetet med att starka
forvaltningskulturen inom SFV. Medarbetarnas medverkan far da inte be-
gransas till att diskutera vardegrundsfragor vid arbetsplatstraffar eller spe-
ciella satsningar. De maste ocksa ges mojlighet att paverka utformningen
av forvaltningskulturarbetet i vid bemérkelse.

Ytterst vilar ansvaret for arbetet dock pa SFV:s ledning. Alla chefer maste
aktivt i ord och handling formedla en god forvaltningskultur.



Myndigheten bor ta fram en samlad strategi for arbetet
med en god forvaltningskultur

For att det arbete som SFV nu genomfor for att starka forvaltningskulturen
och forebygga korruption ska bli framgangsrikt ar det viktigt att det sam-
ordnas pa ett bra satt. Det ar Statskontorets bedémning att denna samord-
ning bor ske genom att SFV tar fram en samlad strategi for forvaltnings-
kulturarbetet. Ett val genomfort strategiarbete kan skapa goda forutsatt-
ningar for prioriteringar, uppféljningar och inte minst férankring av det
arbetet.

Till stod for SFV:s arbete rekommenderar Statskontoret myndigheten att i
forsta hand dvervaga foljande atgarder.

Atgarder for att framja en god forvaltningskultur

e Ldégg det dvergripande ansvaret for forvaltningskulturarbetet hos myn-
dighetens ledning. Kommunicera sedan tydligt ut i myndigheten hur
ansvaret for arbetet i ovrigt ska fordelas.

e Lagg fokus pa ledarskapsrollen. Genom bland annat utbildningar,
coachning och en utvecklad chefsrekrytering kan myndigheten for-
andra och starka ledarskapet. Intranatet kan ocksa anvandas for att ge
praktiskt stod till cheferna.

e Setill att alla anstallda far en introduktion i den statliga vardegrunden
och vad det innebadr att vara anstélld i staten. Utveckla en sérskild ut-
bildning anpassad fér myndighetens konsulter.

e  Ge medarbetarna ett starkt inflytande 6ver hur arbetet med en god for-
valtningskultur ska bedrivas. Myndigheten maste arbeta for att skapa
en forbattringskultur som tar till vara medarbetarnas kunskap.

e  Se till att forankra forvaltningskulturarbetet ute i verksamheten. Det
kan lampligen gdras genom diskussioner pa arbetsplatstraffar kring
olika svara situationer eller dilemman.

e  Se till att arbetet med en god forvaltningskultur kontinuerlig foljs upp,
exempelvis genom diskussioner pa ledningsgrupps- och chefsmoten.



Atgarder for en systematisk intern styrning och kontroll

e  Prioritera arbetet med att tydliggtra ansvarsfordelningen. Det &r helt
avgorande for att den interna styrningen och kontrollen ska fungera att
det klart framgar vem som far fatta vissa beslut.

e  Prioritera arbetet med fordjupade kontroller av sérskilt riskutsatta verk-
samheter, som exempelvis uthyrning.

o  Fortsatt arbetet med att minska korruptionsrisken vid upphandlingar
och inkoép. Uppmadrksamma risken for nya problem till foljd av kapa-
citetsbrist vid de funktioner som far utdkade arbetsuppgifter.

e Se Over den omfattande konsultanvandningen utifran vilka risker den
kan medfora for oegentligheter och korruption och hur den paverkar
arbetet med en god forvaltningskultur.

o  Sékerstall ett effektivt riskarbete inom myndigheten. Detta arbete be-
hover ha en tydlig koppling till férvaltningskulturarbetet och en hdg
grad av involvering av medarbetare pa alla nivaer inom myndigheten.

o  Sakerstall att det finns uppdaterade rutiner och riktlinjer for att hantera
mutor, jav, vanskapskorruption och bisysslor och att dessa sprids och
gors kénda i hela organisationen.

e Sakerstall att det finns faststallda och kanda rutiner for de atgarder som
behover vidtas om missténkt korruption har uppdagats.

Sarskilda rekommendationer till regeringen

Statskontoret beddmer att det ar viktigt att regeringen noga foljer SFV:s
arbete med en god férvaltningskultur. Detta kan regeringen gora i uppdrags-
dialogen med myndigheten eller genom uppdrag i regleringsbrevet.

SFV &r en styrelsemyndighet. Regeringen har mdjlighet att i dialog fram-
fora synpunkter pa hur styrelsen bor prioritera sin verksamhet. Statskontoret
vill uppmarksamma regeringen pa mojligheten att battre utnyttja styrelsen i
den turbulenta situation som SFV nu befinner sig i.
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1 Om Statens fastighetsverk och
Statskontorets uppdrag

Statskontoret har haft regeringens uppdrag att analysera Statens fastighets-
verks arbete med en god forvaltningskultur inom myndigheten (se bilaga).
Inom ramen for uppdraget har vi kartlagt forekomna brister och lamnar i
denna rapport rekommendationer for hur SFV ska komma till ratta med
dessa.

I det har kapitlet beskriver vi inledningsvis SFV och dess verksamhet. | den
andra delen av kapitlet beskriver vi vart uppdrag, dess bakgrund samt hur
vi valt att genomfora uppdraget. Avslutningsvis presenterar vi en disposi-
tion for rapporten.

1.1 Om Statens fastighetsverk

SFV har till uppgift att forvalta en del av det statliga fastighetsbestandet.
Myndigheten bildades 1993 i samband med att dess foregangare, Bygg-
nadsstyrelsen, lades ned och delades upp i ett antal statliga bolag och myn-
digheter. Det statliga fastighetsbestandet fordelades da sa att VVasakronan
fick ansvaret for de kommersiella fastigheterna och Akademiska hus tog
over forvaltningen av de fastigheter som anvands av universiteten och hog-
skolorna. Specialfastigheter fick ansvaret for forvaltningen av fastigheter
dar bland annat Kriminalvarden och Polismyndigheten har sin verksamhet.
SFV fick ansvaret for merparten av de kulturhistoriskt vardefulla fastigheter
och miljoer som staten dger samt vissa fastigheter som staten langsiktigt
behdver for speciella andamal. Férutom de fastigheter som SFV arvde fran
Byggnadsstyrelsen fick SFV vid bolagiseringen av Domanverket och Sta-
tens vattenfallsverk 1992 éverta forvaltningen av skogsmarker, alvar och
fjall vars kulturella varden ansags viktiga att varda och bevara for framtiden.
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SFV forvaltar i dag cirka 2 300 fastigheter med 3 000 tillhérande byggna-
der. De inkluderar

- de kungliga slotten med tillhérande parker, residens, fastningar, monu-
ment och delar av djurgardsmarken,

- regeringsbyggnader, Riddarholmen och Skeppsholmen,
- statliga musei- och teaterbyggnader,

- renbetesfjall i Jamtlands lan och rennaringens aretruntmarker véster
om odlingsgransen i Vasterbotten och Norrbotten,

- statligt 4gda 6ar, holmar och skéar med fyr- och lotsplatser,
- jord och skogsegendomar i sédra och mellersta Sverige, samt

- Sveriges ambassader och andra statliga byggnader i ett sextiotal
lander.*

Totalt ansvarar SFV for 6,4 miljoner hektar mark. Samtidigt har SFV till-
sammans med Fortifikationsverket och Sjofartsverket ett delat ansvar for de
cirka 300 statliga byggnadsminnena som finns i Sverige.

Vissa slott och slottsnara byggnader som SFV forvaltar omfattas av den
kungliga dispositionsratten. Kortfattat innebar denna dispositionsrétt att
staten ager och forvaltar slotten och tillhdrande landomraden, men kunga-
familjen har ratt att bestdmma 6ver dess anvandning.

Inom ramen for sitt forvaltande uppdrag agerar SFV ocksa som byggherre
vid underhall, ombyggnad, restaurering och nybyggnad.

Verksamhetens finansiering och resultat

SFV:s verksamhet finansieras genom hyresintékter, anslag och avgifter som
myndigheten har ratt att ta ut for forvaltning av fastigheterna. SFV:s fastig-
hetsbestand delas in i marknadshyresfastigheter, kostnadshyresfastigheter,
bidragsfastigheter och mark.2 Marknads- och kostnadshyresfastigheterna
finansieras genom de intakter som SFV far in, medan bidragsfastigheterna
finansieras bade med anslag fran statsbudgeten och genom hyresintakter.

1 SFV 2017. Arsredovisning 2016 och SFV:s webbplats.
2 SFV 2017. Arsredovisning 2016, s.5.
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Myndigheten far inte fora 6ver medel fran marknadshyresfastigheterna till
bidragsfastigheterna.

Under 2016 hade SFV hyres- och arrendeintékter pa cirka 2,3 miljarder kro-
nor och intakter fran anslag pa cirka 191 miljoner kronor. Under samma
period hade verksamheten kostnader pa cirka 1,6 miljarder kronor. Det eko-
nomiska dverskottet blev cirka 724 miljoner kronor.?

1.1.1 Myndighetens organisation“

SFV ér en styrelsemyndighet och har varit det sedan myndigheten inrétta-
des. I styrelsemyndigheter &r det styrelsen som har det formella ansvaret for
verksamheten infor regeringen, medan generaldirektren (GD) leder och
ansvarar for verksamheten inom myndigheten.

I SFV:s myndighetsledning ingar, forutom GD, direktérerna for fastighets-
avdelningen, utvecklingsavdelningen och verksamhetsstddet. Vidare ingar
cheferna for HR- och kommunikationsenheterna samt SFV:s chefsjurist.

Utvecklingsavdelningen har det dvergripande ansvaret for forandringar i
SFV:s fastighetsbestand. Ansvaret innebér bland annat kp och forsaljning
av fastigheter, fastighetsjuridisk forvaltning samt om-, till- och nybyggna-
tion. Utvecklingsavdelningen bestar av sju enheter: projektledning, teknik-
och projektutveckling, upphandling, uthyrning, kulturmiljdé, kommunika-
tion och fastighetsrétt.

Fastighetsavdelningen ansvarar for den l6pande forvaltningen av myndig-
hetens fastigheter. Inom fastighetsavdelningen finns 14 fastighetsomraden
samt en forvaltningsstab. Av dessa omraden star tvd omraden — regerings-
byggnader och utrikes — for mer an halften av SFV:s hyresintakter. Forvalt-
ningsstaben har till uppgift att folja upp verksamheten i utvecklingsavdel-
ningen och fastighetsavdelningen och stétta forvaltningsledningen med
samordning, uppféljning och analys av verksamheten.

3 SFV 2017. Arsredovisning 2016, s.38.
4 Se figur 1 i avsnitt 4.1.1.

13



Verksamhetsstdd ansvarar for overgripande verksamhetsstyrning och upp-
foljning. Verksamhetsstodet bestar av sex enheter: HR, dokumentforvalt-
ning, sédkerhetsskydd, IT, ekonomi och styrningssystem samt verksamhets-
styrning.

Sedan 2015 lyder SFV under férordningen (2007:603) om intern styrning
och kontroll, vilket innebér att det finns en internrevision pa myndigheten.
Internrevisionen rapporterar dterkommande sina iakttagelser till styrelsen.

1.1.2 Anstallda och konsulter

Ar 2016 hade SFV 378 anstallda, varav 204 man och 174 kvinnor. Perso-
nalomsattningen har under de senaste aren legat pa 8 till 12 procent.5 SFV
har ocksa ett mycket stort antal konsulter som ar verksamma inom myndig-
heten. Nagra exakta siffror pa antalet konsulter har dock inte gatt att fa fram.

1.2 Bakgrunden till Statskontorets uppdrag

Regeringen anger som skal till Statskontorets uppdrag de oegentligheter
som har uppdagats vid SFV under senare tid. Nedan ger vi en kort beskriv-
ning av dessa.

Enligt media har anstéllda pa SFV sedan 2011 pa olika satt varslat myndig-
hetsledningen om misstankt korruption, men inte férrdn hosten 2016 1am-
nade myndigheten in en polisanmalan.¢ | SFV:s arsredovisning for 2016
anges att myndigheten Idmnade in en polisanmalan till Nationella operativa
avdelningen (NOA) avseende misstankar om korruption gallande en fore
detta medarbetare (fastighetschef) den 27 oktober 2016. Anmalan foregicks
av en intern utredning och en utredning av en extern revisionsbyra.”

Den 9 december 2016 intervjuade TV4-nyheterna i sin huvudséndning
SFV:s GD med anledning av att uppgifter framkommit géllande att den
tidigare fastighetschefen skulle ha formedlat bostader i SFV:s bestand till
slékt och vénner. | Kalla fakta, den 24 januari 2017, gick TV4 sedan vidare

5 Det framgar inte av arsredovisningen exakt hur manga ar som avses.

6 Mediakallor: SVT Nyheter, SR Ekot, Dagens Nyheter.

" KPMG 2016. Statens fastighetsverk. FO Rosersbergs slott. Utredning om misstankta
oegentligheter. 2016-10-14.

14



med att redovisa en rad korruptionsanklagelser inom SFV och fastighets-
chefens ansvarsomrade. | programmet intervjuades SFV:s GD. | intervjun
framkom att GD skulle ha kant till misstankt korruption redan i oktober
2014 utan att ha agerat.

| ett annat inslag i programmet visas hur en av SFV:s fastighetsdirektorer
pa ett internt mote fragar anstillda om de har haft kontakt med TV4 eller
annan media. Det senare inslaget foranledde Justitiekanslern att inleda en
forundersokning angaende misstanke om brott mot efterforskningsforbudet.
Dagen efter Kalla fakta, den 25 januari 2017, gjorde polisen en husrannsa-
kan pa SFV:s huvudkontor.

Aklagaren beslutade senare att anhalla SFV:s GD och fastighetsdirektdren
pa grund av misstankt troléshet mot huvudman, med motiveringen att de
hade underlatit att utdva sitt tillsynsansvar genom att inte agera gentemot
den tidigare anstéllda fastighetschefen. Fastighetschefen anholls pa grund
av misstankt troléshet mot huvudman och tagande av muta. Aven fastig-
hetschefens hustru anhélls misstankt for medhjalp till troléshet mot huvud-
man. Darutover har tva personer hos tva olika leverantérer till SFV delgivits
misstanke om givande av muta och medhjalp till troléshet mot huvudman.
Fram till och med den 9 februari 2017 hade dérmed sex personer delgivits
misstanke om brott. Samtliga misstankta brott bedomdes av aklagaren som
grova. Dom i malet har &nnu inte fallit.

1.3 Narmare om uppdraget

Regeringen anger i Statskontorets uppdrag att de uppdagade oegentlighet-
erna vid SFV gor att regeringen har behov av en ndrmare analys av SFV:s
arbete for att skapa en god forvaltningskultur vid myndigheten. En god for-
valtningskultur &r, enligt regeringen, grunden for en effektiv och rattsséker
och darmed fungerande myndighet. En god forvaltningskultur utgor ocksa
en viktig forutsattning for att kunna skapa fortroende for myndighetens
verksamhet.

Enligt regeringen ska Statskontorets analys av SFV:s arbete med en god
forvaltningskultur och den gemensamma statliga vardegrunden bland annat
omfatta en bedémning av i vilken utstrackning som SFV:s arbete pd om-
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radet svarar mot de behov och uppgifter som myndigheten har. Stats-
kontoret ska ocksa i en handlingsplan lamna rekommendationer till atgarder
som bor vidtas. Atgarderna ska syfta till att skapa en mer rattssaker verk-
samhet hos SFV och sékerstalla att de anstallda har kunskaper om, och for-
staelse for, grundlaggande varden i statsforvaltningen och om rollen som
statstjansteman samt om ledarskapets betydelse for en god forvaltnings-
kultur.

Om Statskontoret finner att det finns skal att analysera ytterligare nérlig-
gande fragestallningar bor dessa, enligt regeringen, inga i analysen.

1.3.1 Precisering av uppdraget

Utifran regeringens beskrivning av uppdraget — regeringen namner bland
annat att atgarderna ska syfta till en mer rattssaker verksamhet — har vi an-
lagt ett brett perspektiv pa vad som bor inga i arbetet med en god forvalt-
ningskultur. Utbver att analysera arbetet med att sékerstélla att medarbetare
och chefer pa myndigheten har kunskaper om och forstaelse for en god for-
valtningskultur i staten har vi ocksa analyserat hur SFV:s organisation samt
interna styrning och kontroll bidrar till att skapa en mer réttsséker och kor-
ruptionsférebyggande verksamhet.

Statskontoret har dock inte haft i uppdrag att géra en fullstandig genomlys-
ning av myndigheten och dess verksamhet och organisation. Av det skélet
har vi avgransat var analys och beskrivning av dessa delar till sadant som
har haft en tydlig relevans for vart uppdrag.

1.4 Hur vi definierar nagra centrala begrepp

1.4.1 Skillnaden mellan forvaltningskulturarbete och
vardegrundsarbete

Statskontoret har inom ramen for sitt instruktionsenliga uppdrag att frimja
och samordna arbetet for en god foérvaltningskultur i staten angett att en god
forvaltningskultur handlar om de professionella varderingar som ska préagla
alla statligt anstéllda.® Det handlar om att kénna till och félja lagarna och
att forebygga korruption. Det handlar ocksd om att utveckla en etisk

8 Forordning (2007:827) med instruktion for Statskontoret.
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kompass och en formaga att hantera svara situationer och dilemman som
gor att fortroendet for de statsanstéllda, myndigheterna och férvaltningen
uppratthalls.°

Statskontoret ser tre centrala delar i arbetet for en god forvaltningskultur

e trygghet i rollen som statsanstalld,
e  etisk kompetens,
e samsyn om myndighetens uppdrag.

Vardegrundsarbete &r i det har sasmmanhanget ett smalare begrepp an arbete
med en god forvaltningskultur. Arbetet med en god férvaltningskultur byg-
ger dock pa den statliga vardegrunden. Vérdegrunden handlar om att den
som &r anstalld i staten arbetar pd medborgarnas uppdrag. Den statliga
vardegrunden utgors av sex principer fastlagda i var grundlaggande rétts-
ordning

e demokrati,

o legalitet,

o objektivitet,

o  fri asiktsbildning,

o respekt for alla manniskors lika vérde, frihet och vardighet, samt
o effektivitet och service.

Den statliga vérdegrunden formedlar de forestéllningar och varden som ska
pragla rollen som statsanstalld.°

1.4.2 Var definition av korruption

I likhet med manga andra flitigt forekommande begrepp finns det olika
definitioner av begreppet korruption. I var rapport har vi utgatt fran den
breda definition som regeringen har gett i en skrivelse till riksdagen, dar det
anges att "korruption innebdr att utnyttja en offentlig stallning for att uppna

9 Forvaltningskultur pa Statskontorets webbplats.
10 Vvardegrundsdelegationen 2013. Den gemensamma vardegrunden for de statsan-
stallda.
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otillborlig vinning for sig sjalv eller andra.”** Den definitionen &r ocksa den
internationellt vedertagna. | denna breda definition ryms mycket varierande
foreteelser, fran grov brottslighet till olampliga handlingar som sker av
misstag eller okunskap.

Det finns ocksa andra med korruption narbeslaktade begrepp som forekom-
mer i olika sammanhang. Ett vanligt sadant begrepp &ar oegentligheter,
exempelvis anvander Ekonomistyrningsverket (ESV) det begreppet. ESV:s
definition av oegentligheter &r identisk med regeringens breda definition av
korruption.

I rapporten anvander vi huvudsakligen begreppet korruption. | vissa fall,
framst nar vi hanvisar till andras utsagor, anvander vi begreppet oegentlig-
heter.

1.5 Hur vi genomfoért uppdraget

Empirin i vart uppdrag har vi huvudsakligen inhdmtat genom intervjuer och
dokumentstudier samt genom att studera rapporter, granskningar och hand-
bocker.

Vi har genomfort intervjuer med personer i SFV:s styrelse och myndighets-
ledning samt med personalforetradare fran Saco, ST och Seko. Dartill har
vi genomfort gruppintervjuer med medarbetare och sént ut en enkat till
SFV:s fastighetschefer. Vi har ocksa samtalat med tidigare medarbetare vid
myndigheten och med chefen for Stathallarambetet.

Vidare har vi studerat SFV:s styr- och policydokument, rapporter fran
internrevisionen, motesprotokoll med mera. Vi har dven tagit del av myn-
dighetens medarbetarundersokningar for 2011, 2013 och 2015. Vi har ocksa
fatt tillgang till myndighetens intranat och vissa externa utvarderingar och
undersokningar.

Vidare har vi inhdmtat information och tagit del av material fran Arbetsfor-
medlingen, Kriminalvarden, Tullverket, Forsakringskassan, Totalférsvarets

11 Skr 2012/13:167. Riksrevisionens rapport om statliga myndigheters skydd mot kor-
ruption, s.5.
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forskningsinstitut (FOI) och Trafikverket. Syftet har varit att ta del av erfa-
renheter och goda exempel pa hur dessa myndigheter arbetar med att skapa
en god forvaltningskultur i sina respektive verksamheter.

Slutligen har vi studerat relevanta rapporter, granskningar och handbécker
fran bland annat Vardegrundsdelegationen, Riksrevisionen, Brottsfore-
byggande radet (Brd) och Statskontoret.

1.5.1 Projektgrupp och kvalitetssakring

Projektgruppen har utgjorts av Peter Ehn (projektledare), Henrik Elmefur,
Karl Nilsson och Linus Sikstrom. Till projektet har en intern och en extern
referensgrupp varit knuten. | den externa referensgruppen ingick professor
Tomas Brytting, Institutionen for organisations- och arbetslivsetik, Ersta
Skondal Bracke hogskola, Staffan Johansson, sektionschef pa Arbets-
formedlingen och Johanna Skinnari, bitradande enhetschef och utredare pa
Bra.

Vi har i enlighet med uppdraget inhamtat synpunkter fran ESV.

SFV har getts mojlighet att faktagranska delar av rapporten.

1.6 Disposition
Rapporten &r uppdelad i fem kapitel. Utdver detta inledande kapitel &r
rapporten disponerad enligt féljande uppléagg.

| kapitel 2 analyseras de enligt var bedémning viktigaste iakttagelserna och
atgarderna for att astadkomma en god forvaltningskultur i staten som lyfts
fram i rapporter, granskningar och handbocker. Kapitlet kan ses som en
mall for de rekommendationer som presenteras i det avslutande femte
kapitlet.

I kapitel 3 beskriver och analyserar vi myndighetskultur, ledarskap och
medarbetarskap inom SFV och deras betydelse for en god forvaltnings-
kultur inom myndigheten.

| kapitel 4 beskriver och analyserar vi SFV:s interna styrning och kontroll
och dess samband med en god forvaltningskultur.
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| kapitel 5 sammanfattar vi vara iakttagelser och lamnar ett antal rekom-
mendationer for hur SFV fortsatt kan arbeta for att astadkomma en god for-
valtningskultur inom myndigheten. Vi ldmnar dven vissa rekommenda-

tioner till regeringen.
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2  Hur astadkoms en god
forvaltningskultur i staten?

I det héar kapitlet redovisar vi rapporter, granskningar och handbédcker som
berér god forvaltningskultur i vid bemarkelse. | kapitlet beskrivs och
analyseras de mest frekvent forekommande och, som vi bedémer, viktigaste
iakttagelserna och atgarderna for att astadkomma en god forvaltningskultur
i staten. Kapitlet fungerar ocksa som en mall for analyserna i de foljande
tva kapitlen och for de rekommendationer som vi presenterar i det avslu-
tande femte kapitlet.

Kapitlet &r indelat i tre huvudavsnitt. | det forsta avsnittet fors en Gver-
gripande diskussion om begreppet god forvaltningskultur och dess koppling
till organisations- och myndighetskulturer. Det andra huvudavsnittet dgnas
at ledarskap och medarbetarskap. | det tredje huvudavsnittet beskriver och
analyserar vi sambandet mellan intern styrning och kontroll och god for-
valtningskultur. Kapitlet inleds med en kort diskussion om kulturbegreppet.

2.1 Nagot kort om organisationskultur och
mojligheterna att férandra den

I likhet med méanga andra flitigt anvanda begrepp saknas det en entydig
definition av kulturbegreppet. Vanligtvis star dock begreppet kultur for
forestallningsmassiga foreteelser. Kultur handlar inte om objektiva ting och
foreteelser, utan om uppfattningar och férestallningar om dessa foreteelser.
Kultur ar den gemensamma kédrna som forenar en grupp manniskor. 2

Genom att introducera kultur i studier av organisationer, som myndigheter,
far vi en storre forstaelse for komplexiteten och mojligheterna att styra i en
organisation. Hur reglerad verksamheten &n ar och hur utvecklade de for-

12 Alvesson, M. 2011. Organisationskultur och ledning, i Lind, R. & Ivarsson
Westerberg, A. (red) Ledning av foretag och férvaltningar (4:e uppl.), s.175-177.
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mella styrsystemen &n ar finns det alltid ett tolkningsutrymme for medarbe-
tarna i organisationen. Ldgg till detta att de flesta stérre organisationer
kannetecknas av en betydande kulturell mangfald. En mangfald som framst
foljer av arbetsdelning och organisatorisk uppdelning. For att undvika kon-
flikter och fragmentering ar det darfor viktigt att forsoka skapa en gemen-
sam tolkningsram — en gemensam organisationskultur.?

Att forandra en organisationskultur ar ett langsiktigt arbete. Det vore naivt
att tro att man med nagra snabba konsultinsatser kan forandra manniskors
uppfattningar och forestallningar. Vad fordndringsarbetet kréver ar kunskap
och stort talamod. Det kraver ocksa en nara dialog med dem vars kultur man
forsoker forandra. Ledarskapets betydelse for att astadkomma en kulturfor-
andring &r i det sammanhanget naturligtvis viktig. Samtidigt bér man inte
glémma att aven chefer &r formade av den organisations- och yrkesgrupps-
kultur de ingar i. Sarskilt tydligt blir detta i en organisation dar manga hogre
chefer har arbetat lange och gjort karridr i den egna organisationen. Det ar
darfor framst i extraordindra situationer, exempelvis i en kris, som chefer
kan l6sgora sig fran den kultur man sjalv ar barare av och kraftfullt forandra
forestaliningar och véarderingar inom organisationen. Organisationens
mellanchefer stdr narmast medarbetarna och verksamheten. De utgér dar-
med en nyckelgrupp i ett sddant férandringsarbete. Hur mellancheferna
reagerar pa forsok att forandra organisationskulturen och hur de i sin tur
formedlar forandringarna ut i organisationen har darfér en avgdrande bety-
delse for hur lyckosamt fordndringsarbetet kommer att bli. 4

2.2 God och mindre god forvaltningskultur

En myndighet med en god forvaltningskultur kdnnetecknas bland annat av
att man foljer lagar och att man forebygger korruption. Medarbetare och
chefer har ocksa utvecklat sin formaga att hantera svara situationer och
dilemman som gor att fortroendet for de statsanstallda, myndigheterna och
forvaltningen uppratthalls (se avsnitt 1.4.1).

13 Alvesson, M. 2011. Organisationskultur och ledning, i Lind, R. & Ivarsson Wester-
berg, A. (red) Ledning av foretag och férvaltningar (4:e uppl.), s.179-181, 186.

14 Alvesson, M. 2011. Organisationskultur och ledning, i Lind, R. & lvarsson Wester-
berg, A. (red) Ledning av féretag och férvaltningar (4:e uppl.), 5.196-199.
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2.2.1 Forvaltningskulturer som kan 6ka risken for
korruption

Vissa organisationskulturer kan bidra till att starka arbetet med en god for-
valtningskultur, medan andra tvartom kan forsvara ett sddant arbete. Bra har
identifierat fyra kulturer som kan 6ka risken for korruption i vid bemérkelse
— blindhetens kultur, tyst arbetskultur, informell regelkultur och effektivi-
tetskultur.

Blindhetens kultur k&nnetecknas av att individers val och risktagande styrs
mer av vanor, tumregler och énsketdnkande &n av rationella kalkyler. Kor-
ruption uppfattas har som nagot som inte kan forekomma i organisationen.
I en blind kultur kan det darfor férekomma incidenter som inte uppmark-
sammas eller inte betecknas som paverkansforsok.

Tyst arbetskultur k&nnetecknas av att kritik tystas ned av kollegor och che-
fer. Normer som praglar den tysta kulturen ar ”skot dig sjalv” och “ifraga-
sétt inte”. Anstéllda som trotsar normerna riskerar att frysas ut eller forbises
vid tjanstetillsattningar. Den tysta kulturen kan leda till att misstankar om
korruption inte fors vidare frAn medarbetare till chefer.

Informell regelkultur &r en kultur som avviker fran de formella reglerna.
Informella regelkulturer kan uppsta nar medarbetare upplever att regler inte
ar anpassade efter arbetssituationen.¢ En konsekvens kan da bli att medar-
betare inte foljer regelverket, vilket i sin tur 6kar risken for korruption. En
informell regelkultur ger ocksa mojlighet till ett forsvar av det egna ageran-
det i de fall dar korruption upptéacks — "alla andra gor ju sa har”.

Effektivitetskulturen kannetecknas av ett alltfor ensidigt fokus pa effektivi-
tetsresultat, pd bekostnad av bland annat kvalitet i beslutsfattandet och
arbetsmiljon. Kontrollen av regelefterlevnaden forsvagas darmed. | en sa-
dan negativ effektivitetskultur kan det vara svart for medarbetare att fora
fram synpunkter som forsvarar mojligheten att uppna olika effektivitetsmal.
Det finns ocksa exempel pé att medarbetare i myndigheter med en utpraglad

15 Br& 2014:4. Korruption i Myndighetssverige. Otillaten paverkan mot insider, s.79-87,
se dven Bra 2017. Att férebygga och hantera paverkansforsok. En handbok, s.24-26.

16 Jfr Thygesen, N. & Sjoberg Kampmann, N. O. 2013. Tillid pa bundlinjen. Offentlige
ledere gar nye veje, 5.102-103.
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effektivitetskultur tar genvagar for att uppna goda resultat, vilket kan 6ppna
for korruption.

2.2.2 Att skapa den goda forvaltningskulturen kraver ett
kontinuerligt arbete

Vi har i det har avsnittet beskrivit vad en god forvaltningskultur star for. Vi
har ocksd med hjélp av Bra gett exempel pa ett antal myndighetskulturer
som, till skillnad fran den goda forvaltningskulturen, kan oka risken for kor-
ruption. En god forvaltningskultur i en myndighet &r inget som kommer av
sig sjalv, eller som val pa plats alltid kommer att finnas dar. For att princi-
perna i den statliga vardegrunden ska kunna konkretiseras i en god forvalt-
ningskultur inom en myndighet krévs att myndigheten kontinuerligt arbetar
med fragan. Det maste finnas ett uthalligt engagemang i forvaltningskultur-
arbetet. Detta engagemang maste forstds ta sig konkreta uttryck, vilket
innebar att det maste avsattas tillrackliga resurser for arbetet.

Arbetet med en god forvaltningskultur har storre mojligheter att lyckas om
det grundar sig pa kunskap och erfarenheter fran forskning, utredningar,
granskningar, handbdcker med mera. Det ar sddan erfarenhet och kunskap
som vi beskriver och analyserar i detta kapitel.

2.3 Ledarskap och medarbetarskap i samspel ar
avgorande for ett lyckat arbete med god
forvaltningskultur

| detta andra huvudavsnitt diskuterar vi ledarskap och medarbetarskap och
dess betydelse for en god forvaltningskultur.

2.3.1 Ett gott ledarskap &r avgorande for en god
forvaltningskultur

I studier och granskningar av vardegrundsarbetet i vid bemérkelse rader det

stor enighet om att vardegrunden maste vara forankrad i myndighetsled-

ningen och i 6vriga delar av chefskollektivet.X” En betydande enighet rader

17 Se bland annat Statskontoret 2015:23. Myndigheternas arbete med att férebygga och
upptécka korruption, s.34, Regeringskansliet/\VVardegrundsdelegationen 2014. En kultur
som motverkar korruption, s.15, RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot kor-
ruption, $.59-60.
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ocksa om att cheferna ar normgivande for medarbetarnas agerande i olika
avseenden. 8 For att skapa trovardighet maste ledningen vara barare av den
goda forvaltningskulturen i ord och handling.*® Hur en myndighets ledar-
skap fungerar har darmed mycket stor betydelse for den interna kulturen pé
myndigheten.

Ledningen maste bygga tillit

Vad kéannetecknar da ett ledarskap som framjar en god forvaltningskultur?
Utifran den litteratur vi har studerat vill vi havda att det mest avgorande for
mojligheten att skapa en god forvaltningskultur i en myndighet &r att det
finns tillit eller fortroende mellan ledning och medarbetare. Fortroende
maste dock fortjanas och uppratthallas. En fortroendefull relation ar inget
som uppstar av sig sjalv.2 Erfarenheten ar att fortroende uppstar nar med-
arbetarna kan paverka och ta ansvar for verksamheten och for férandrings-
processer i en myndighet.? Det galler ocksa for arbetet med att astadkomma
en god forvaltningskultur. Vikten av medarbetarnas delaktighet i verksam-
hetsutveckling av olika slag framgar i flera av de myndighetsanalyser som
Statskontoret har genomfort.2 Ledningen maste ocksa vara tydlig med hur
medarbetarnas bidrag i processen tas tillvara. Intresset och engagemanget
fran medarbetare som deltar aktivt i ett vardegrundsarbete kan snabbt falna
om de inte far ndgon respons pa sina bidrag. Ett ledarskap byggt pa fortro-
ende och tillit skapar férvantningar hos medarbetarna. Ledningens seriésa
vilja att lyssna och forandra kan komma att ifragasattas om det fortroendet
sviks.2 Om medarbetarna uppfattar vardegrundsarbetet som en uppifran-

18 Se till exempel Statskontoret 2015:23. Myndigheternas arbete med att forebygga och
upptécka korruption, .33 och Vardegrundsdelegationen och Gruppen fér myndighets-
samverkan i sakerhetsfragor 2014. Myndighetsgemensam handlingsplan mot korrup-
tion.

19 Jfr Statskontoret 2012:20. Kopta relationer. Om korruption i det kommunala Sverige,
s.175.

20 Se till exempel Niemann, C. 2013. Villkorat fértroende. Normer och rollférvantningar
i relationen mellan politiker och tjansteméan i Regeringskansliet, 5.244-245.

2 statskontoret 2016:20. Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s.8,
Thygesen, N. & Sjoberg Kampmann, N. O. 2013. Tillid pa bundlinjen. Offentlige
ledere gar nye veje, 5.146-159.

22 Statskontoret 2016:20. Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten, s.25.

23 Jfr Thygesen, N. & Sjoberg Kampmann, N. O. 2013. Tillid pa bundlinjen. Offentlige
ledere gar nye veje, s.155.
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och nedprocess som medarbetarna har liten mojlighet att paverka riskerar
verksamheten att forlora sin legitimitet. 2

Sarskilt viktigt &r medarbetarnas delaktighet i férandringsprocesser inom
myndigheter dar fortroendet ar skadat och maste byggas upp pa nytt. Det
géller till exempel en myndighet som SFV, dér chefer utreds for korrup-
tionsbrott.

En god forvaltningskultur forutséatter 6ppenhet

En mycket viktig faktor for att bygga fortroende ar éppenhet. I en myndig-
het med god forvaltningskultur finns dppenhet och insyn. Kommunika-
tionen &r ocksa oppen och tillitsfull mellan medarbetare och chefer, men
dven inom de respektive kategorierna. Oppenhet skapar inte bara fortro-
ende, utan den okar ocksa forutsattningarna for myndighetsledningen att fa
relevant och korrekt information om tillstandet inom myndigheten.?

Som bland annat Statskontoret och Vardegrundsdelegationen har papekat
ar det viktigt att myndighetsledningen i ord och handling visar att det ska
rada ett oppet diskussionsklimat inom myndigheten. Oppenheten maste for-
ankras och spridas via myndighetens chefer. Rent konkret &r det viktigt att
vid utbildningar och arbetsplatsdiskussioner ta upp syftet med 6ppenhet och
insyn och vad detta innebér i praktiken.?

Oppenheten ska ocksa galla redan intraffad korruption. En uppgift for myn-
dighetsledningen ar att tydliggdra for medarbetarna att dessa har ett ansvar
att agera om de iakttar missforhallanden och korruption och att ledningen
valkomnar och uppmuntrar upplysningar om korruption. Rutinerna vid
misstanke om korruption ska vara kanda. Tydlig information om korruption

24 Statskontoret 2010. Vardegrunden i staten — en nulagesbild, s.39.

% Statskontoret 2015:23. Myndigheternas arbete med att forebygga och upptacka kor-
ruption, s.34.

2% Statskontoret 2015:23. Myndigheternas arbete med att forebygga och upptacka kor-
ruption, s.34, Regeringskansliet/\VV&rdegrundsdelegationen 2014. En kultur som mot-
verkar korruption, s.23-24.
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och hur den har hanterats dkar tilliten och ger ett stdd till arbetet med en
god forvaltningskultur.?

Det ska vara tydligt att ledningen skyddar och stottar informationsl&amnare.
Det maste ocksa vara val kant vart medarbetare ska vanda sig med inform-
ation om korruption. Det racker da inte att enbart hanvisa till narmaste chef,
utan det maste finnas méjlighet att vanda sig till ndgon annan intern eller
extern funktion. Det far inte finnas ndgra misstankar om att s& kallade
visselblasare kommer att utsattas for repressalier fran chefer eller
kollegor.2

Ett nara ledarskap motverkar korruption

De chefer som befinner sig ndra verksamheten ar nyckelpersoner i arbetet
med att skapa en god férvaltningskultur. Det galler inte minst i arbetet med
att motverka korruption. Tillgangliga chefer som végleder och stdder sina
medarbetare i svara arenden och som kan uppmarksamma och hantera pro-
blematiska beteenden hos medarbetare &r viktiga for att forebygga korrup-
tion. Det innebar ocksa att chefen vagar stalla kansliga fragor till medarbe-
tare. Med ett nara chefskap kan chefen ocksa pa motsvarande satt upptacka
och bel6na goda beteenden.?

Goda forebilder bor uppméarksammas

Ett sétt att starka arbetet med en god forvaltningskultur ar att lyfta fram goda
forebilder. Chefer ska naturligtvis alltid vara goda férebilder, men for for-
valtningskulturarbetet kan det vara vérdefullt att &ven uppmérksamma med-
arbetare som visat ett starkt engagemang i etiska fragor. Det kan exempelvis
vara en medarbetare som har rapporterat om korruption, eller som pa nagot
annat satt har bidragit till att utveckla arbetet med en god férvaltningskultur

27 Jfr Regeringskansliet/Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar kor-
ruption, s.24.

28 Regeringskansliet/\Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar korrup-
tion, s.22, 24, ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma
vidare i arbetet med att férebygga och upptécka oegentligheter, s.25.

29 RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot korruption, s.33, 36, Bra 2017. Att
forebygga och hantera paverkansforsok. En handbok, .33, 36.
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pa myndigheten. Genom att lyfta fram goda forebilder kan medarbetarnas
stdd och engagemang for forvaltningskulturarbetet starkas.

Utbildning och kompetensutveckling behdvs for att starka den
statliga vardegrunden

Den statliga vardegrunden &r mycket allmant formulerad. For att den ska ge
ett stod i myndigheters arbete med att astadkomma en god forvaltnings-
kultur behover den konkretiseras och anpassas till den enskilda myndighet-
ens verksamhet. Detta kan goras genom utbildning och kompetensutveck-
ling.

En god forvaltningskultur forutsétter att medarbetare och chefer kan gora
sjélvstandiga etiska Overvaganden som bottnar i den statliga vardegrunden.
Denna formaga kommer sallan av sig sjélv, utan behover traning. Traningen
kan ske genom mer traditionell utbildning, men ocksd genom aterkom-
mande arbetsplatssamtal. Vardegrundsdelegationen menar att vardegrunds-
arbetet fordjupas om dessa samtal kopplas till hur vardegrunden paverkar
myndighetens konkreta verksamhet. 3

Det 6vergripande ansvaret for att vardegrundsarbetet omsétts i utbildningar
och i verksamhetsrelaterade arbetsplatssamtal ligger pa myndighetens led-
ning, aven om ansvaret for genomforandet av arbetsplatssamtalen ligger pa
chefer i verksamheten. Flera myndigheter har chefsportaler som innehaller
olika typer av ledningsstdd pa sitt intranat, exempelvis Tullverket och
Inspektionen for vard och omsorg (IVO). Forsakringskassan anvander sig
av ett sarskilt intranatbaserat chefsutvecklingsverktyg for att stédja che-
ferna i att utvecklas mot myndighetens nya chefsroll. | verktyget gor chefen
en sjalvskattning av sitt arbete och far sedan aterkoppling fran de egna med-
arbetarna, den egna chefen och kollegor i ledningsgruppen.

Uppgiften att praktiskt organisera utbildning och information om en god
forvaltningskultur ligger ofta pa en stabsfunktion. Denna funktion behover
dock ett uthalligt stod fran myndighetsledningen, bland annat i form av krav

30 Forsakringskassan 2016:5. Internrevisionsrapport. Etik- och vardegrundsarbete, s.9.
31 Regeringskansliet/Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar korrup-
tion, s.15.

32 Forsakringskassan, HR-staben. Information om Forsékringskassans chefsutvecklings-
verktyg — till dig som ar chef.
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pa den operativa verksamheten att genomfora uthildnings- och samtalsakti-
viteter.®® Arbetet med en god forvaltningskultur bor ocksa pa strategisk niva
tydligt kopplas till HR-processernas olika led. Det innebar exempelvis att
utifran ett forvaltningskulturperspektiv se éver intervjufragor vid rekryte-
ring, att lata etik, vardegrund och fragor om korruption utgora en aterkom-
mande del i medarbetarsamtalen samt att inkludera etik och vardegrund i
avgangssamtalen i samband med att medarbetare eller chefer slutar.3

Inom varje myndighet bor det vara obligatoriskt for nyanstallda att fa en
introduktion i den statliga vardegrunden och i andra arbetsrelaterade etiska
fragestallningar. Utbildning och kompetensutveckling kan dock inte be-
gransas till nyanstallda medarbetare. Arbetet med en god forvaltningskultur
maste vara standigt pagaende, och samtliga medarbetare behover fa ta del
av utbildnings- eller kompetensutvecklingssatsningar inom omradet. Ett sa-
dant kontinuerligt bedrivet forvaltningskulturarbete starker ocksa skyddet
mot korruption genom att medarbetare och chefer far okad medvetenhet om
korruption och hur man skyddar sig mot den. Inte minst &r det viktigt att
utbilda chefer i att tolka tecken pa forandrat beteende hos medarbetare eller
chefskollegor och att agera snabbt vid tecken pa olampligt agerande.

Aterkommande arbetsplatssamtal om etiska dilemman som en metod for att
forankra véardegrundsarbetet lyfts fram i flera rapporter och handbdcker.
Gransdragningsfragor bor vara centrala i dessa diskussioner. Vad ar lagligt,
lampligt och rimligt i relationen till medborgare och foretag? Det bér vara
ett krav att verksamhetsansvariga chefer regelbundet tar initiativ till sddana
arbetsplatssamtal. Ledningen bor ocksa visa sitt engagemang genom att
aktivt delta i dilemmadiskussioner i olika forum.

33 Regeringskansliet/Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar korrup-
tion, s.16.

34 Jfr Forsakringskassan 2016:5. Internrevisionsrapport. Etik- och vardegrundsarbete,
s.13-14, Regeringskansliet/\VVardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar
korruption, s.23.

3 Se till exempel Regeringskansliet/Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som mot-
verkar korruption, s.16, ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll.
Att komma vidare i arbetet med att férebygga och upptacka oegentligheter, s.24.
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Vissa myndigheter har inrattat ett etiskt rad med uppgift att ge medarbetare
stod och rad avseende etiska fragor och dilemman. Stallningstaganden som
gors i det etiska radet kommuniceras sedan ut i organisationen.

En uppférandekod kan vara ett hjadlpmedel

For att strka vardegrunden och férebygga korruption har vissa myndig-
heter utarbetat en sa kallad uppférandekod eller etisk kod.*” En sadan upp-
forandekod bor utga fran den statliga vardegrunden, men anpassas till den
enskilda myndighetens varderingar och verksamhet. Uppférandekoden ska
vara ett hjalpmedel fér medarbetare att fatta korrekta beslut. For att fungera
som ett hjalpmedel bor uppférandekoden vara enkelt och tydligt formulerad
och inte tyngas av manga hanvisningar till forfattningar och interna styr-
dokument. Om mgjligt kan de olika punkterna i koden tydliggtras genom
konkreta exempel pa onskvarda respektive icke onskvéarda beteenden.
Exempelvis har Kriminalvarden i sin etiska kod konkreta exempel i form
av fragor och svar.3

Det dr viktigt att det finns en plan for hur uppférandekoden ska implemen-
teras och kommuniceras i verksamheten. Av en sadan plan bor det ocksa
framga hur efterlevnaden av koden ska féljas upp.®

Arbetet med en god forvaltningskultur maste foljas upp

Forvaltningskulturarbetet bor systematiskt foljas upp. Utan en systematisk
uppfoljning ar det svart for myndighetsledningen att fa en samlad bild av
vilket genomslag arbetet har fatt och hur val férankrat arbetet ar ute i verk-
samheten. Ett naturligt och enkelt satt att folja upp forvaltningskulturarbetet
ar att diskutera det pa chefsmoten och i ledningsgruppen. Ett annat satt for
myndighetsledningen att f& en bild av arbetets genomslag &r att stélla fragor
om detta i arliga medarbetarundersokningar, eller i tatare "medarbetarbaro-
metrar”. Sadana relativt tita och aterkommande medarbetarmatningar ger
ocksa en bild av fortroendet for myndighetsledningen. Som vi namnt ovan

3 Vardegrundsdelegationen och Gruppen for myndighetssamverkan i sékerhetsfragor
2014. Myndighetsgemensam handlingsplan mot korruption.

37 En s&dan kod har bland annat Trafikverket, Forsakringskassan och Kriminalvarden.
38 Kriminalvarden 2017. Kriminalvardens etiska kod.

39 Forsakringskassan 2016:5. Internrevisionsrapport. Etik- och vardegrundsarbete,
5.16-18.
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&r fortroende mellan ledning och medarbetare avgorande for mojligheten att
skapa en god forvaltningskultur.

2.4 Intern styrning och kontroll — en viktig del av
arbetet med att skapa en god
forvaltningskultur

2.4.1 En tydlig arbetsfordelning &r absolut nédvandig

For arbetet med att forebygga korruption och skapa en god forvaltningskul-
tur &r det helt avgorande att myndigheterna har en tydlig delegering av an-
svar och beslutanderatt. For den interna styrningen och kontrollen ar det
nodvandigt att det klart framgar vem som far fatta vissa beslut. Det & GD:s
ansvar att diskutera riskomraden avseende korruption, fortydliga chefs-
ansvaret och se till att sadana risker inkluderas i det I6pande arbetet med
intern styrning och kontroll. | styrelsemyndigheter bor detta arbete goras
tillsammans med styrelsen. 4

Ett sétt att 0ka tydligheten och transparensen &r att utarbeta en verksamhets-
modell dar det tydligt framgar pa vilka grunder beslut tas och vilka olika
aspekter som bor végas in i de olika besluten.

2.4.2 Tydliga rutiner och riktlinjer underlattar arbetet med
en god forvaltningskultur
Genom tydliga rutiner och riktlinjer minskas risken for korruption. Tydliga

riktlinjer om korruption utgor ett stod till medarbetarna nér det galler hur de
ska arbeta och hantera olika svara situationer. | riktlinjerna kan det till

40 Forsakringskassan 2016:5. Internrevisionsrapport. Etik- och vardegrundsarbete,
s.4,15.
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exempel fastslas vad som géller vid erbjudande av gavor, eller vid repre-
sentation.** For att riktlinjerna ska fa en tydlig korruptionsforebyggande
effekt bor det ocksa framga vilka sanktioner det blir vid 6vertradelser.“

Myndigheter bor ha rutiner for systematiska kontroller av verksamheten,
vilka utgar fran de behov som identifieras. Detta innebér bland annat att
fordjupade kontroller bor goras inom riskutsatta verksamhetsomraden. Det
bor ocksa finnas uppdaterade rutiner och riktlinjer for att hantera mutor, jav,
vanskapskorruption och bisysslor. Vidare bor man ha faststéllda rutiner for
att hantera och rapportera avvikelser.#® Rutinerna och riktlinjerna maste
vara anpassade till myndighetens praktik och vara enkla att tillampa. Det
géller att Oversétta lagar och forordningar till konkret handledning i hur
svara situationer i det dagliga arbetet ska hanteras. | det arbetet ar det viktigt
att involvera medarbetarna.* Erfarenheter fran andra verksamheter visar att
acceptansen och genomslaget for olika kontrollinstrument 6kar om de som
kommer att utsattas for kontrollen ocksa far vara med och diskutera och
eventuellt paverka utformningen av densamma.s Rutiner och riktlinjer
maste ocksa spridas och goras kanda i hela organisationen.“ | likhet med

41 Vissa myndigheter har nolltolerans mot géavor, vilket gor att den enskilda med-
arbetaren inte behdver gora nagon egen bedémning av erbjudandet utan kan tacka nej
till allt. 1 andra myndigheter accepteras gavor upp till ett maxvarde, till exempel
100 kronor. Det finns ocksd myndigheter dér gavor till ett ringa varde accepteras, men
dar det ska vara tydligt att gavan inte &r till den enskilda medarbetaren utan till hela
myndigheten. Det kan exempelvis vara blommor eller choklad som sedan placeras i
gemensamma utrymmen. Se Bra 2017. Att forebygga och hantera paverkansforsok. En
handbok, s.111-112.

42 Statskontoret 2015:23. Myndigheternas arbete med att férebygga och upptacka kor-
ruption, s.39.

43 Vardegrundsdelegationen och Gruppen for myndighetssamverkan i sakerhetsfragor
2014. Myndighetsgemensam handlingsplan mot korruption.

44 Jfr Bra 2017. Att forebygga och hantera paverkansforsok. En handbok, s.111.

45 Statskontoret 2016. Forskning i praktiken. Om praktikrelevant forskning och praktik-
nara forskningsmilj6er, s.31-32.

46 Statskontoret 2015:23. Myndigheternas arbete med att forebygga och upptécka
korruption, s.39.
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annan verksamhet ar det viktigt att det tydligt framgar vem som ar ansvarig
for att atgarda eventuella brister i rutinerna.*”

2.4.3 Arbetet med att hantera risker starker arbetet med
en god forvaltningskultur

Att dterkommande identifiera, atgarda och folja upp risker i verksamheten
med koppling till etik och vardegrund &r ett mycket viktigt moment i myn-
digheters arbete med att forebygga korruption och att skapa och uppratthalla
en god forvaltningskultur.

For att det ska bli mojligt att identifiera vasentliga risker i verksamheten
krdvs transparens, det vill sdga att medarbetarna ar beredda att prata Oppet
om de risker som finns i verksamheten och att riskerna redovisas 6ppet inom
myndigheten. Det kravs ocksa att det utformas rutiner som innebar att de
medarbetare som har faktisk kunskap om risker ocksa inkluderas i arbetet
samt att det finns rutiner for att pa ett effektivt satt flja upp och omhanderta
de risker som identifieras.

Vardegrundsdelegationen framhéller att arbetet med riskanalyser och
kontrollsystem bor organiseras som ett aktivt samarbete mellan de centrala
experterna i staben och linjeenheterna for att ge alla parter mojligheter till
l&rande.*

Av 3 § i myndighetsforordningen (2007:515) framgar det att myndighetens
ledning ansvarar for verksamheten infor regeringen och ska se till att verk-
samheten bedrivs effektivt och enligt géllande rétt och de forpliktelser som
foljer av Sveriges medlemskap i EU. Vidare att den redovisas pa ett tillfor-
litligt och rattvisande satt samt att myndigheten hushallar val med statens
medel. Av myndighetsforordningen framgar ocksa att myndighetens led-
ning ska sakerstélla att det vid myndigheten finns en intern styrning och
kontroll som fungerar pa ett betryggande satt.4® Med intern styrning och
kontroll avses den process som syftar till att myndigheten med rimlig

47 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.33.

48 Regeringskansliet/Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar korrup-
tion, s.23.

494 8 punkt 4.
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sakerhet fullgér de krav som framgar av 3 § i myndighetsforordningen.s
Enligt ESV:s allmanna rad syftar processen for intern styrning och kontroll
till att myndighetsledningen fullgor ansvaret for verksamheten. Fokus ska
ligga pa vad myndigheten ska astadkomma, dess uppgifter och mal.

I myndigheter med en internrevision far myndighetsledningen stod av
revisionen med att uppratthalla en val fungerande process for intern styr-
ning och kontroll.>* Internrevisionen deltar dock inte i myndighetens opera-
tiva riskarbete.

Myndigheterna har ocksa krav pa sig att genomfora riskanalyser i syfte att
identifiera omstandigheter som utgor risk for att kraven pa myndigheten
inte fullgors.52 ESV lyfter i sina allmanna rad sarskilt fram att om en myn-
dighet bedomer att verksamheten kan komma att utsattas for otillborlig pa-
verkan, bedrageri eller annan oegentlighet bor den vidta atgarder for att han-
tera sadana omstandigheter.

En riskanalys innefattar arbete med att identifiera och vérdera risker for att
darefter ta stéllning till om riskerna ska accepteras eller hanteras. Genom
riskanalyser kan myndigheter uppméarksammas pa eventuella brister i kun-
skap eller riskmedvetenhet i viktiga delar av sin verksamhet.5 Enkelt ut-
tryckt bor en riskanalys besvara foljande fragor: Var finns riskerna? Vilka
&r de? Hur stora ar de? Hur ska man begransa dem?>

En modell for riskvardering avseende vardegrundsarbete
Med utgangspunkt fran en modell for att utvérdera risker i verksamheten
som tagits fram av Institute of internal auditors (I1A)% har Forsékrings-

%0 Férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.

51 Internrevisionsforordning (2006:1228).

52 ESV 2017:12. EA. Ekonomiadministrativa bestammelser for statlig verksamhet. All-
manna rad till 2 § forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll.

53 Statskontoret 2015:23. Myndigheternas arbete med att férebygga och upptacka kor-
ruption, s 36.

54 Statskontoret 2012:20. Kopta relationer. Om korruption i det kommunala Sverige,
s.176.

%5 Modellen redovisas i ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll.
Att komma vidare i arbetet med att férebygga och upptacka oegentligheter, s.20.
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kassans internrevision foreslagit en formaliserad process i sex steg for styr-
ning och uppfdljning av etik och vardegrundsarbetet med fokus pa riskvar-
dering.%¢ Dessa sex steg ar:

1. ldentifiera och kartlagg risker med koppling till etik och vardegrund.
Risker for oegentligheter &r en viktig del att beakta i detta steg.

2. Analysera riskerna utifran sannolikhet och konsekvens i enlighet med
myndighetens faststallda modell for riskhantering.

3. ldentifiera och kartlagg vilka kontroller som finns for att hantera iden-
tifierade risker. Bedém om det saknas kontroller som borde finnas.

4. Testa effektiviteten i de kontroller som finns pa plats for att fa bekraftat
om de motverkar och upptacker oegentligheter pa det séatt som ar av-
sett.

5. Dokumentera utvarderingen enligt steg 1 till 4 ovan. En viktig del i
utvarderingen &r att se intraffade incidenter som maojligheter till for-
andring.

6. Rapportera resultatet till myndighetsledningen.

Bland de omraden som brukar anges som sarskilt riskutsatta finns offentliga
aktorers relationer till aktorer i byggsektorn, upphandling, tillstandsgivning
och tillstandsprévning.s” Nar det galler upphandling ar det framst risken for
korruption i form av mutor eller bestickning, jav och sarbehandling av an-
budsgivare som myndigheter beh6ver vara vaksamma pa. s

| arbetet med att identifiera riskerna (punkt 1 och 2) bér man vara uppmark-
sam pa att det finns personer inom en myndighet som har stérre mojligheter
&n andra att utnyttja eventuella brister i kontrollen. Det ar personer i ledande
stéllning, nyckelpersoner, personer med stor erfarenhet av myndighetens

% Forsakringskassan 2016:5. Internrevisionsrapport. Etik- och vardegrundsarbete, s.11.
57 Statskontoret 2012:20. Kopta relationer. Om korruption i det kommunala Sverige,
s.63. Se dven RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot korruption, s.31-32.

%8 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.16.
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rutiner och personer som ensamma kan fatta beslut om exempelvis utbetal-
ningar. De som kan verksamheten bast kan samtidigt vara bést pa att ut-
nyttja systemet.s°

N&r myndigheten tar sig an uppgiften att identifiera och kartldgga kontrol-
lerna (punkt 3) kan den vara hjalpt av en internkontrollplan. Internkontroll-
planen anger vad kontrollen ska omfatta, hur och nar den ska utféras och av
vem.®

Att det har beslutats om kontroller och att det finns dokumenterade rutiner
innebér inte per automatik att kontrollerna faktiskt genomfars. Det ar en del
av chefsansvaret att ha kunskap om den interna styrningen och kontrollen
inom det egna ansvarsomradet. Det ar darfor i forsta hand ansvariga chefer
som ska se till att effektiviteten i de kontroller som finns for att forebygga
och upptécka korruption regelbundet testas (punkt 4).

Mycket kan géras med forebyggande arbete

Det finns alltid en risk att korruption kan intréffa, oavsett hur mycket
kontrollatgarder som en myndighet har infort. Kontrollverksamheten ar inte
heller gratis, utan den tar resurser fran annan verksamhet. Det ar darfor vik-
tigt att myndigheter utvérderar sina kontrollfunktioner och bedémer om de
ar andamalsenliga. Det finns inget egenvérde i en omfattande kontroll.

Nar detta ar sagt 4r det 4ndd viktigt att papeka att det gar att minska risken
for korruption genom en Gvertankt och dndamalsenlig intern kontroll. 1 en
sadan kontroll ingar exempelvis den sa kallade “fyra 6gon-principen”, som
innebér att attestering, beslut, kontroll, tillsyn och andra liknande uppgifter
gors av personer som arbetar tva och tva. Fyra dgon-principen minskar ut-
rymmet for en tjansteman att missbruka sin stéllning.®* Arbetsrotation kan
vara ett annat satt att forebygga och upptécka korruption. En arbetsrotation

%9 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.21.

60ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.22.

61 RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot korruption, s.35.
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kan bidra till att minska banden till externa aktorer, till exempel leveranto-
rer. Allt for néra band kan exploateras och leda till korruption.s? IT-syste-
men kan ocksa anvandas for kontroller, till exempel for att 6vervaka kritiska
data eller for att upptdcka ovanliga transaktioner eller férandringar.

Den I6pande kontrollen genomférs for att forebygga fel och korruption i
den dagliga verksamheten. Det behévs emellertid ocksa efterkontroller och
regelbundna uppféljningar. Det kan exempelvis vara kontroller av att
manadsavstamningen &r gjord, eller att ett utfall ser rimligt ut.s3

Ett satt att genom efterkontroll fa kunskap om korruption ar att fa sadan
information fran medarbetare. Det ar dock inte alltid enkelt fér en med-
arbetare att lamna information om en kollega. En metod &r att stélla fragor
om korruption nar avgangssamtal genomfors med de medarbetare som av-
slutar sin tjanst.® Det ar ocksa viktigt att det ar val kant hur medarbetare
ska ga till vaga for att rapportera missforhallanden. Myndighetsledningen
bor uppmuntra medarbetare att uppmarksamma och pétala nar nagot inte
gar ratt till. Samtidigt far inte ledningen agera sa att det skapas en kultur av
radsla och angiveri inom myndigheten.

Hur forvaltningskulturen kan starkas om korruption anda intraffar

Om korruption intr&ffar ar det viktigt att myndigheten i férvag har utarbe-
tade rutiner och riktlinjer for hur den ska hanteras. Det ska finnas rapporte-
ringsrutiner samt fastlagda atgarder for att hantera bade misstankar om kor-
ruption och de personer som ar inblandade.® Det kan exempelvis framga av
myndighetens styrdokument vilka personer inom myndigheten som ska in-
formeras, vilka externa kontakter som ska tas och vilka som rent praktiskt
ska hantera incidenten. Det kan gélla sadana fragor som vem som ska vara
ansvarig for arendet, vem som ska l&mna information internt och hur media

62 RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot korruption, s.37.

63 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptéacka oegentligheter, s.24-25.

64 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.25.

8 Regeringskansliet/\Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar korrup-
tion, s.21.
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ska hanteras.® Chefers ansvar for att omedelbart ta itu med misstankar om
korruption bor vara tydligt uttalat.®

Det &r viktigt att den eller de som utreder incidenten inom myndigheten har
kunskap om den har typen av utredningar, sa att till exempel inte bevis ris-
kerar att bli forstérda. Om det finns misstanke om brott ska myndigheten
inte fortsétta att utreda darendet, utan det bor skyndsamt éverlamnas till de
brottsutredande myndigheterna. Om myndigheten har en personalansvars-
namnd (PAN) &ar det denna som ska besluta om arendet ska 6verlamnande
till dklagare, det vill siga namnden ska prova fragan om atalsanmalan.
Den utredning som myndigheten har gjort fram till talsanmalan ska
dokumenteras. Det sistndmnda d&r viktigt vid en eventuell rattslig
prévning.%°

Av radsla for att skada fortroendet fér myndigheten kan det finnas en ovilja
fran myndighetsledningen att offentliggora intraffade korruptionshandelser.
Detta ar dock helt fel vag att ga.” Tvartom &r det viktigt att myndigheten &r
Oppen med vad som har intréffat. Det behdver darfor finnas en fastlagd pro-
cess for att tydligt aterrapportera vilka incidenter som har intraffat, vilka
atgarder som har vidtagits som en konsekvens av dessa och vilka konse-
kvenser det far for myndigheten och andra berérda. Myndighetens intranat
kan vara ett lampligt forum for att internt formedla sadan information. Stall-
ningstaganden av generell rackvidd som gors i PAN kan ocksa kommuni-
ceras i avidentifierad form via intranétet.”™

For arbetet med att skapa en god forvaltningskultur i en myndighet &r det
viktigt och nddvéndigt att myndigheten drar l&rdomar av en intraffad inci-

66 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.26.

67 Regeringskansliet/Vardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar korrup-
tion, s.22.

68 25 § myndighetsforordningen (2007:515).

69 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.26.
ORegeringskansliet/\VVardegrundsdelegationen 2014. En kultur som motverkar korrup-
tion, s.21.

"1 Bra 2017. Att forebygga och hantera paverkansforsok. En handbok, s.111.
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dent. Utifran sin bild av hur korruptionshandelsen har gatt till kan myndig-
heten fa kunskap om vad som mojliggjorde eller underlattade handelsen.
Finns det kontroller som inte fungerade tillfredsstéllande? Kunde korrup-
tionen ha upptackts tidigare med andra kontroller? Behover lednings- och
styrsystemen stérkas? Behdvs det mer och béttre utbildning i vad det inne-
bér att vara statsanstélld? Och framfor allt: Hur kan myndigheten bli battre
pa att forebygga och upptécka korruption i framtiden?

Nér korruption upptécks, sérskilt om det ror sig om en allvarligare handelse,
aktualiseras forvaltningskulturfragor. | den situationen finns det en okad
mottaglighet for forandringar som syftar till att starka forvaltningskulturen
och minska risken for nya korruptionshéndelser.” Den i sig negativa hén-
delsen kan darmed skapa ett utrymme for reformer som annars kanske inte
hade genomforts.

Sarskilt om internrevisionen

Internrevisionen har till uppgift att granska och l&mna forslag till forbatt-
ringar av en myndighets process for intern styrning och kontroll. Som en
del av den riskanalys som internrevisionen tar fram ingar att bedéma risken
for korruption. | uppdraget ingar aven att ge rad och stod till myndighets-
chefen och styrelsen.™

I en myndighet kan det finnas onskemal om att internrevisionen ska ha ett
mer omfattande stodjande och raddgivande uppdrag an vad som framgar av
internrevisionsforordningen. Om internrevisionen ska kunna ge rad och
stod till andra &n styrelsen och myndighetschefen ska det framga av myn-
dighetsledningens riktlinjer till internrevisionen. Av riktlinjerna ska ocksa
framga internrevisionens roll vid interna utredningar av fall av korruption.
I det hdr sammanhanget ar det viktigt att beakta internrevisionens obero-
ende. Finns det en risk att en bred radgivande och stédjande verksamhet kan
leda till att revisionen riskerar att fa granska ndgot som man sjalv har varit

2 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptéacka oegentligheter, s.27.

73 Bra 2017. Att forebygga och hantera paverkansforsok. En handbok, s.112.

74 3-5 88 internrevisonsforordningen (2006:1228).
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med om att utarbeta? | en sadan situation skulle internrevisionens obero-
ende kunna ifragasattas.”

2.5 En sammanfattning av vara iakttagelser

| detta avslutande avsnitt ger vi en kort sasmmanfattning av vara viktigaste
iakttagelser i kapitlets tre huvudavsnitt: forvaltningskultur, ledarskap och
medarbetarskap samt intern styrning och kontroll.

2.5.1 Att skapa en god forvaltningskultur kraver ett
kontinuerligt arbete

En god forvaltningskultur skapas inte av sig sjalv. Det krévs att myndig-
heten arbetar kontinuerligt och systematiskt med att skapa en sadan kultur.

2.5.2 Ett gott ledarskap och medarbetarskap i samspel ar
nodvandigt for att skapa en god forvaltningskultur

Det rader stor enighet om att ett lyckat forvaltningskulturarbete kréaver att
arbetet ar val forankrat i myndighetsledningen och i det dvriga chefskollek-
tivet samt att ledningen driver arbetet langsiktigt och med kraft. Helt avgo-
rande for mojligheten att skapa en god forvaltningskultur &r att det finns en
tillit mellan ledning och medarbetare. Erfarenheten visar att det bésta sattet
att skapa tillit &r att ge medarbetarna majlighet att paverka och ta ansvar for
verksamheten och for forandringsprocesser inom myndigheten.

For att skapa fortroende ar en 6ppen kommunikation mellan medarbetare
och chefer och inom de bagge kategorierna av storsta vikt. Det ar darfor
viktigt att ledningen i handling visar att det ska rada ett 6ppet diskussions-
klimat inom myndigheten. Oppenheten ska ocksa gélla redan intraffad kor-
ruption. Det &r en ledningsuppgift att tydliggora att alla har ett ansvar att
agera om de iakttar missforhallanden eller korruptionshandelser, och att
ledningen valkomnar upplysningar om korruption. Det ska ocksa vara tyd-
ligt att myndighetsledningen skyddar och stéttar medarbetare som lamnar
information. Det maste vara val kant vart man ska vanda sig med informa-
tion om korruption.

5 ESV 2016:24. Oegentligheter och intern styrning och kontroll. Att komma vidare i
arbetet med att forebygga och upptécka oegentligheter, s.29.
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Det dvergripande ansvaret for forvaltningskulturarbetet ligger pa myndig-
hetsledningen. | det ansvaret ligger bland annat att stalla krav pa chefer i
verksamheten att genomféra utbildnings- och samtalsaktiviteter. Forvalt-
ningskulturarbetet bor ocksa kopplas till HR-processernas olika led, som till
exempel rekrytering och medarbetar- och avgangssamtal. Arbetet maste
paga kontinuerligt. Samtliga medarbetare och chefer bor fa ta del av uthild-
ning och kompetensutveckling inom omradet. Utdver traditionell utbildning
ar aterkommande arbetsplatssamtal om svara situationer och dilemman en
metod for att forankra forvaltningskulturarbetet som har lyfts fram i flera
rapporter och handbdcker.

2.5.3 En val fungerande intern styrning och kontroll &r
viktig for att skapa en god forvaltningskultur

En tydlig delegation av ansvar, dar det klart framgar vem som far fatta vissa

beslut, ar grundldggande for en fungerande intern styrning och kontroll och

for en god forvaltningskultur.

Att I6pande folja upp och atgarda risker med koppling till forvaltningskul-
turen ar en viktig del i myndigheters arbete med att foérebygga korruption
och skapa en god forvaltningskultur. For att det ska vara mojligt att identi-
fiera véasentliga risker i verksamheten kravs det att medarbetarna ar beredda
att prata Gppet om de risker som de ser. Det kravs ocksa att det finns rutiner
och riktlinjer for att omhanderta och folja upp de risker som identifieras.
Dessa rutiner och riktlinjer maste spridas och goras kanda i hela myndig-
heten. Lagar och forordningar behdver 6versattas till konkret handledning i
hur svara situationer i det dagliga arbetet ska hanteras. | det arbetet ar det
viktigt att medarbetarna &r involverade.

Kontrollverksamheten &r inte gratis — den tar resurser fran annan verksam-
het. Det &r darfor mycket viktigt att myndigheten utvarderar sina kontroll-
funktioner och bedémer om de &r andamalsenliga.
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3  Myndighetskultur, ledarskap och
medarbetarskap inom SFV

Kultur &r ett svarfangat begrepp. Som vi beskriver i avsnitt 2.1 utgors kul-
turen av forestallningar och varderingar inom en grupp. | vart fall 4r det de
forestallningar och varderingar som praglar myndigheten SFV. Att komma
at dessa forestallningar och vérderingar med de redskap som star till buds
vid en traditionell utvardering &r inte helt enkelt. Inom vetenskapen anvands
ofta antropologiska metoder, som deltagande observationer, for att beskriva
kulturen inom en grupp. Sadana metoder har inte varit méjligt att anvanda
i var utvardering. Eftersom en myndighets kultur ar svér att utlasa i myn-
dighetens egen dokumentation har vi huvudsakligen varit hanvisade till vara
intervjupersoners utsagor for att fa en bild av myndighetskulturen inom
SFV.

Véra intervjuer ger inte en i alla delar enhetlig bild av SFV:s myndighets-
kultur. Nagot annat var inte heller forvantat. Vi har intervjuat personer pa
olika positioner och pa olika arbetsplatser inom SFV. Det ar darfor forstae-
ligt att deras syn pa sin myndighet i vissa avseenden skiljer sig at. Som
bland annat framgar av redovisningen i avsnitten 4.1 och 4.2 har det ocksa
saknats enhetlighet och tydlighet i styrningen av SFV. Myndighetens fas-
tighetsomraden har i betydande utstrackning utvecklat egna satt att hantera
sin verksamhet, och i vissa delar ocksa egna forestallningar och varderingar.
Det finns darfor anledning att framhalla att nar vi nedan diskuterar SFV:s
myndighetskultur kan de kannetecken vi lyfter fram skilja sig betydligt
mellan olika fastighetsomraden. Det ar en sammanfattande bild vi forsoker

ge.

Kapitlet ar indelat i tre huvudavsnitt. | det forsta diskuterar vi myndighets-
kulturen inom SFV. | det andra avsnittet ligger fokus pa ledarskapet och
medarbetarskapet inom myndigheten. | det tredje avsnittet beskriver vi hur
arbetet med en god forvaltningskultur bedrivs och har bedrivits inom SFV.
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Kapitlet avslutas med att vi sammanfattar vara iakttagelser och bedém-
ningar.

3.1 Kulturerna inom SFV

3.1.1 Flera kulturerien

En myndighet som har haft problem med myndighetsrollen

Den bild som vara intervjuer formedlar ar att SFV &r en myndighet som har
burits upp av kompetenta medarbetare med en passion for att bevara det
svenska kulturarvet. Samtidigt har det funnits en syn inom myndigheten att
man ar mer ett fastighetsholag an en statlig myndighet. Ingen av dessa tva
bilder av vad SFV &r for en organisation har bidragit till att starka de grund-
laggande delar av den statliga vardegrunden som handlar om sadant som
&rendehantering, diarieféring, 6ppenhet och transparens.

Inom myndigheten har det funnits, och finns fortfarande, en véllovlig am-
bition att f ndjda kunder till sina fastigheter. Vissa kunder kan dock stélla
krav som strider mot interna riktlinjer och styrdokument. Nagra av vara in-
tervjupersoner varnar ocksa for att viljan att agera effektivt och smidigt och
att vara kunderna till lags kan leda till handlingar som strider mot god for-
valtningskultur. Den risken 6kar om det saknas en i organisationen férank-
rad gemensam vardegrund. Vi aterkommer till det nedan.

Flera intervjupersoner menar ocksa att myndigheten har varit naiv i sin syn
pa risken for korruption — “det hander hos andra men inte hos oss”. Led-
ningen har tidigare inte heller systematiskt diskuterat och foljt upp risken
for korruption, utan néjt sig med punktinsatser.”

Ett antal solitara dar

En aterkommande synpunkt i vara samtal med saval chefer som medarbe-
tare i SFV dr att det saknas en gemensam kultur inom myndigheten. Séttet
att uttrycka detta varierar; ”solitéra 6ar” ar ett uttryck som férekommer,
“egna kungadémen” &r ett annat.

6 Exempelvis genomfordes en utbildning om civilkurage 2015.
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Intervjusvaren ger en bild av ett SFV som under hela sin existens som egen
myndighet har misslyckats i ambitionen att skapa en gemensam myndig-
hetskultur. Av flera av vara intervjupersoner har detta beskrivits som ett arv
fran SFV:s foregangare — Byggnadsstyrelsen. Myndighetsledningens arbete
med att dstadkomma en gemensam myndighetskultur har ocksa av olika
skal varierat i styrka under aren. Som vi namner i avsnitt 4.1.1 var SFV
under ett antal ar under utredning for en eventuell sammanslagning med
Fortifikationsverket. Under en sadan osaker period ar det forstaeligt att
arbetet med en gemensam myndighetskultur inte har hogsta prioritet. Nar
val beslutet togs att SFV skulle f& vara kvar som egen myndighet genom-
forde davarande GD en snabb omorganisering, dar en huvudambition var
att just dstadkomma "ett SFV”. Det var ocksa under den beteckningen som
omorganisationen presenterades.”

En konsekvens av att det saknas en gemensam myndighetskultur &r att che-
fer och medarbetare i olika delar av verksamheten inte har haft ett gemen-
samt sétt att tolka sitt uppdrag och sin roll. Man har gjort som man brukar
och sjalv tycker &r bast. Det innebar ocksa att det har saknats en gemensam
bild av vilka varderingar som bor efterstravas och finnas inom myndig-
heten. | en sadan situation ar det latt att det inom olika verksamheter uppstar
beteenden, normer och varderingar som star i strid med en god forvaltnings-
kultur i staten. De korruptionshandelser som har égt rum inom SFV visar
ocksa att sidana felaktiga varderingar har fatt faste i delar av organisa-
tionen.

Felaktiga normer och vérderingar kan ta sig olika uttryck. Ett sddant uttryck
&r att man accepterar ett felaktigt och krdnkande beteende. Beteenden som
strider mot den statliga vardegrunden kan till exempel bortférklaras med att
"sa farligt var det val inte”. Detta forekommer pa SFV. Exempelvis har
synen pa vilka bisysslor som kan accepteras varierat mellan olika fastig-
hetsomraden. Det finns ockséa fastighetsomraden dar normer och varde-
ringar som strider mot en god forvaltningskultur har fatt ett starkt genom-
slag, till exempel i form av informella nitverk och beroendeférhéllanden

7| dag anvands devisen "Ett hallbart SFV”.
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som hindrar oppenhet.”® Vi aterkommer till det nedan nar vi diskuterar
ledarskapets och medarbetarskapets betydelse for att skapa en god forvalt-
ningskultur.

3.2 Ledarskap och medarbetarskap inom SFV

3.2.1 Enovilja att ta tag i problem

Saval erfarenhet som forskning séager att chefers agerande &r av stor vikt for
de forestallningar och varderingar som rader i en organisation.” Vi redogor
i kapitel 4 for de brister i styrningen som har funnits inom SFV. Dessa bris-
ter sammanhdnger med att det har funnits ett ledarskapsproblem inom myn-
digheten. Detta ledarskapsproblem har inte enbart yttrat sig i en otydlig styr-
ning och oklara ansvarsforhallanden. Det har ocksa yttrat sig i bristande
chefskap pa olika nivaer inom myndigheten.

En synpunkt som har framforts i ett flertal av vara intervjuer ar att ledningen
har haft svart for att ta tag i problem och for att fatta beslut. Det galler inte
minst den hogsta ledningen pa myndigheten. Oférmégan att fatta beslut kan
delvis bero pa att det inte alltid &r tydligt vilket ansvar som olika chefer har.
Problemet tycks dock ocksa ha en forvaltningskulturell dimension. Det har
funnits en radsla att fatta beslut; obehagliga beslut och konflikter har man
forsokt att undvika. Detta har lett till att problemen har fatt ligga oldsta. |
den medarbetarundersokning som genomfordes 2015 &r ocksa relativt
manga missnojda med hur konflikter hanteras pa arbetsplatsen.

3.2.2 En styrning praglad av kollegiala vanskapsrelationer
SFV beskrivs av flera intervjupersoner som en relativt informell och
personberoende organisation. Kulturen inom myndigheten har k&nneteck-
nats av personliga band. Personliga relationer tycks ocksa i delar ha praglat

8 Previa 2017. Organisatorisk och social skyddsrond. Statens fastighetsverk 2017. Aven
i vara intervjuer framfors att det finns vanskapsband och beroendeférhéllanden som gér
det svart att Gppet framfora kritik.

9 Se till exempel Alvesson, M. 2011. Organisationskultur och ledning, i Lind, R. &
Ivarsson Westerberg, A. (red) Ledning av foretag och forvaltningar (4:e uppl.), 5.195—
199, Cho, J. C. & Ringquist, E.J. 2010. Managerial trustworthyness and organizational
outcomes, i Journal of Public Administration Research, 21, Statskontoret 2016:20.
Utvecklat ledarskap och medarbetarskap i staten, kap.4.
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hur styrning och organisering har utformats. Flera av véra intervjupersoner
vittnar exempelvis om att ledningsgruppens organisatoriska sammansétt-
ning och kulturen inom gruppen paverkades av davarande GD:s relation till
enskilda tjansteman. Det finns ocksa en uppfattning bland medarbetare att
det oftast &r personer med goda relationer till chefer som har befordrats.
Mojligtvis sammanhanger det upplevda personberoendet med att manga
chefer och medarbetare har arbetat l&nge inom myndigheten och har lart
kanna varandra val. | var enkat till SFV:s fastighetschefer anger en av dem
just detta férhallande som en uppenbar risk for vanskapskorruption.

Denna informella styrning torde ocksa ha underlattats av att den statliga
myndighetsrollen inte har varit sjalvklar inom myndigheten. En informell
styrning grundad pa personliga band bidrar till en myndighetskultur som
praglas av godtycklighet i stallet for kompetens och transparens. En led-
ningsgrupp dar vanskapsrelationer far stor betydelse riskerar ocksa att bli
feg, att tystna. | vara intervjuer har kritik framforts mot hur ledningsgruppen
har fungerat och hur den har préaglats av framfor allt GD:s personliga rela-
tioner till olika chefer.

Ett otydligt ledarskap har ocksa bidragit till att informella ledare kan ta 6ver.
Av den organisatoriska och sociala skyddsrond som Previa genomforde i
ett av fastighetsomradena i april 2017 framgar exempelvis att informella
ledare satter kommunikationsklimatet och att det finns en sammanbland-
ning av ledningsnivaer som gor det oklart vem som styr vem. Det tomrum
som ett otydligt ledarskap lamnat efter sig har ibland fyllts av medarbetare
utan formellt ansvar att axla den rollen.

3.2.3 Bristande fortroende for ledningen

| flera av vara samtal har vi fatt hdra om medarbetares radsla eller olust att
framfora kritiska synpunkter till sina chefer. Det ndmns olika skal till den
rédslan, bland annat att man riskerar att straffas” om man framfor kritiska
synpunkter. Det kan da vara fragan om att karriarmojligheter begransas, att
forvantade lonepaslag uteblir eller att man tilldelas ensidiga arbetsuppgifter.

8 Detta &r en synpunkt som har framkommit i flera av vara intervjuer och &ven i ett
enstaka fall i var enkat till fastighetschefer. Sarskilt tydliga pa den har punkten ar de
representanter for de fackliga organisationerna som vi har talat med.

47



Previas undersokning ger en bild av att dessa farhagor fran medarbetarna
inte ar obefogade.8! Dar framgar allvarliga arbetsmiljéproblem, bland annat
forekommer mobbning, trakasserier och negativ kommunikation inom det
studerade fastighetsomradet. Det finns ocksa ett informellt ledarskap och en
sammanblandning av ledningsnivaer. Av styrelseprotokoll fran april 2017
framgar det att stora arbetsmiljoproblem ocksa finns inom ytterligare minst
ett fastighetsomrade. &

Som framgar av var beskrivning tidigare i kapitlet (3.1.1) har det saknats en
gemensam kultur inom SFV. Ett otydligt ledarskap och en bristande styr-
ning har ocksa gjort att olika fastighetsomraden har utvecklat skilda kul-
turer. Lagg till detta att organisationen ar geografiskt spridd. Arbetsmiljon
skiljer sig darfor betydligt mellan olika delar av myndigheten.

Vi kan dock konstatera att den tidigare namnda medarbetarundersdkningen
inte ger en lika alarmerande bild av tillstandet pa myndigheten, som den
bild Previas undersokning ger.83 SFV har ocksa genomfort medarbetar-
undersokningar vartannat ar fore 2015 och myndighetsledningen har inte
uppfattat resultaten i dessa som alarmerande for indikatorer som delaktig-
het, 6ppenhet, trygghet, jamstélldhet och arbetsmiljd.8* Resultaten inom de
flesta frigeomraden sjonk dock mellan 2013 ars och 2015 ars undersékning.
Det som sarskilt sticker ut i negativ avseende dr att fortroendet for GD var
klart lagre an vid tidigare undersokningar och att 11 procent av medarbe-
tarna har ként sig mobbade eller trakasserade pa sin arbetsplats. Det sist-
namnda ledde ocksa till att SFV 2015 genomférde en obligatorisk utbild-
ning i civilkurage for samtliga medarbetare. Flera av enheterna har sedan
fortsatt att arbeta med fragorna med utgangspunkt i enhetsspecifika pro-
blem.

81 Previa 2017. Organisatorisk och social skyddsrond. Statens fastighetsverk 2017.
2017-04-18.

82 SFV 2017. Protokoll fran styrelseméte 2017-04-27. Protokoll 62, § 13.

8 CMA Research 2015. Statens fastighetsverk. Medarbetarundersokning 2015.

84 Nar det galler SFV:s medarbetarundersdkningar har vi dock fran bade chefer och med-
arbetare fatt hora att pa vissa arbetsplatser ar radslan sa stor att man i en medarbetar-
undersékning inte vagar framfora vad man egentligen tycker.
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Ett sasmmanfattande intryck fran vara intervjuer &r att det finns en stor for-
troendeklyfta mellan ledningen och medarbetarna. I den situationen tystnar
medarbetarna. | de fall kritiska synpunkter anda framfors ar det inte alltid
att de nar fram till ledningen och nar de fram ar det oklart om, och i sa fall
hur, de har hanterats. Fortroendet for ledningen beskrivs av flera intervju-
personer, aven chefer, som mycket lagt.

3.2.4 Mangden konsulter forsvarar arbetet med en god
forvaltningskultur

SFV har ett mycket stort antal konsulter som &ar verksamma inom myndig-
heten. Enligt uppgift fran myndighetsledningen saknar SFV ocksa en sam-
lad bild av konsultuppdragens omfattning och syfte. Ett stort antal konsulter
inneb&r bland annat utmaningar for arbetet med en god forvaltningskultur.®
Konsulterna arbetar for SFV och dérmed for staten, men de kan inte forvan-
tas ha socialiserats in i en statlig forvaltningskultur. Det galler varken i en
mer kunskapsmassig mening, det vill sdga att de kanner till de speciella
konstitutionella och rattsliga forutsattningarna som galler for en statligt an-
stélld, eller i en mer myndighetskulturell mening, till exempel att de har en
forstaelse for att de ytterst arbetar i medborgarnas tjanst. Samtidigt galler
regeringsformens 1 kap. 9 § ocksa for konsulterna. Det vill sdga att de nar
de fullgor offentliga forvaltningsuppgifter ska beakta allas likhet infor lagen
samt iaktta saklighet och opartiskhet. Arbetet med att &stadkomma en mer
enhetlig myndighetskultur blir rimligtvis mer komplicerat nér en stor del av
personalen har andra arbetsgivare &n SFV.

Enligt Statskontoret behdver SFV for det forsta skaffa sig en samlad bild av
konsultuppdragens omfattning for att i ett andra steg ta stallning till behovet
av konsulter. Behovs det stora antal konsulter som nu dr verksamma i myn-
digheten? Kan man 6vervaga att anstalla vissa av dem? SFV behdéver ocksa
ta stallning till i vilken utstrackning de inhyrda konsulterna ska delta i for-
valtningskulturarbetet.®’

8 Andra konsekvenser av det stora antalet konsulter diskuteras i avsnitt 4.1.6.

8 Statskontoret 2015. Att gora eller kdpa? Om outsourcing av statlig karnverksamhet,
5.86-87.

87 Jfr Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) 2011. | statens tjanst — en roll med
manga bottnar, s.72-73.
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3.3 Hur har arbetet med en god
forvaltningskultur bedrivits och hur bedrivs
det nu?

3.3.1 SFV:s tidigare forvaltningskulturarbete

Det har tidigare inte bedrivits ndgot systematiskt och langsiktigt arbete med
att skapa en god forvaltningskultur inom SFV. Vissa satsningar har dock
gjorts. Exempelvis initierade SFV ett medarbetar- och ledarskapsprogram
2003 for att utveckla en gemensam vérdegrund och kultur. I samband med
det programmet utvecklades och implementerades myndighetens ledord
respekt, mod och gladje. Satsningen fick enligt myndighetsledningen ett
tydligt genomslag, men avbrots i praktiken i samband med att SFV kom
under utredning for en eventuell sammanslagning med Fortifikationsverket.
Ar 2011 genomférdes ocksé en informationskampanj for att diskutera hur
etiska dilemman ska hanteras. Det har ocksa genomforts kurser i ledarskap
och medarbetarskap for samtliga medarbetare och chefer. Vidare har intro-
duktionsutbildningar for nyanstéllda genomforts, liksom olika utbildnings-
insatser riktade mot nya chefer.® | vilken utstrackning forvaltningskultur-
fragor har tagits upp i dessa utbildningar har dock varierat.

Av den enkat som vi har tillstallt fastighetscheferna framgar ocksa att
vardegrundsarbete periodvis har bedrivits inom myndigheten. Bedémning-
arna av kvaliteten i arbetet varierar. Flera av cheferna anser att satsningarna
inte har varit tillrackliga. Bland annat framfors synpunkter pa att det brustit
i arbetets forankring bland personalen och att kopplingen mellan SFV:s
verksamhet och den statliga vardegrunden har varit oklar.

Flertalet fastighetschefer uppger i enkéten att de har arbetat med varde-
grundsfragor. Manga utnyttjar arbetsplatstraffarna till att diskutera dessa
fragor. Hur man arbetar med fragorna tycks dock vara upp till den enskilda
chefen. Nagra av cheferna efterlyser bittre stod fran myndighetsledningen
i detta arbete.

8 SFV 2012. Arsredovisning 2011, 5.13.
89 Se t.ex. SFV 2015 Arsredovisning 2014, s.18.
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3.3.2 Nagot om styrelsens roll i arbetet med att skapa en
god forvaltningskultur

SFV &r en styrelsemyndighet. Det &r styrelsen som har ansvaret for myn-
dighetens verksamhet infor regeringen. Myndighetschefen ska svara for den
I6pande verksamheten enligt styrelsens direktiv och riktlinjer. Myndighets-
chefen ska ocksa halla styrelsen informerad om verksamheten. Sa &r det
tankt att fungera. | praktiken &r styrelsens mojligheter att ta ansvar for verk-
samheten mycket beroende av myndighetschefens agerande.

Den huvudsakliga bild av SFV:s styrelse som ges i vara intervjuer ar att det
har varit en tyst och passiv styrelse. Styrelsen har tidigare inte heller fort
nagon diskussion om vérdegrundsarbetet.

3.3.3 SFV:s nuvarande arbete med att skapa en god
forvaltningskultur

Efter avsldjandena i TV4:s Kalla fakta och de darefter foljande hédndelserna
har fragor om god forvaltningskultur getts en hog prioritet i myndighetens
interna arbete. Exempelvis har forvaltningskulturarbetet lyfts fram i de mal
och budgetdirektiv som gar ut till myndighetens olika enheter. Enheterna
har sedan utifran detta planerat olika aktiviteter.

| rsredovisningen for 2016 framhalls ett aktivt ledarskap som avgoérande
for den interna kulturen. Enligt arsredovisningen avser SFV att sakerstélla
ett aktivt ledarskap genom en omfattande utbildningsinsats pa chefsnivaer
inom myndigheten. Utbildningen genomfors i samverkan med Fortifika-
tionsverket och den &r ténkt att starta hosten 2017 och I6pa till och med
2020. Programmet for respektive chef pagar under en tvaarsperiod.® | ut-
bildningen ska vardegrundsfragor inga.

SFV arbetar ocksa med att uppdatera sin medarbetarpolicy, s att den aven
avspeglar den statliga vardegrunden.

Tva chefsdagar har hallits under forsta halvaret 2017. Vid bada har vérde-
grundsfragor varit ett huvudtema. P& SFV-dagen, som ager rum under
hosten 2017 och som samlar myndighetens samtliga anstallda, ska ocksa

9 SFV:s intranat 2017-03-08.
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vardegrundsfragor tas upp. Vidare har myndighetsledningen uppmanat
fastighetscheferna att diskutera vardegrundsfragor ute i verksamheten. De
vardegrundsrelaterade aktiviteter som finns angivna i verksamhetsplanen
(\VP) féljs upp tertialvis.

Mycket av SFV:s arbete med en god forvaltningskultur dr dock fortfarande
pa ett planeringsstadium och ndgon myndighetsévergripande plan for arbe-
tet har annu inte tagits fram.

3.4 Statskontorets sammanfattande iakttagelser

| det har avsnittet sammanfattar vi vara iakttagelser av forvaltningskulturen
inom SFV. Vi inleder avsnittet med att anknyta till Bras fyra riskkulturer
som vi tidigare redogjort for i avsnitt 2.2.1.

3.4.1 SFV och de fyra riskkulturerna

Enligt Statskontorets bedémning finns det inom SFV inslag av samtliga av
Bras riskkulturer.

Sarskilt tydligt ar att det inom vissa delar av SFV rader en tystnadens kultur.
Medarbetare vagar ofta inte framfora kritik. Det finns en uppfattning att
medarbetare som trotsar dessa normer riskerar att ”straffas” pa olika satt,
till exempel genom att karridrvagar stangs.

Vi kan ocksa se tydliga inslag av en informell regelkultur inom SFV. Den
yttrar sig i att olika fastighetsomraden har utvecklat egna tolkningar av sitt
uppdrag, dar det kan h&nda att man goér som man sjélv tycker &ar bast, oavsett
vilka styrdokument som galler.

Inom SFV finns ocksa inslag av blindhetens kultur. Exempelvis har det
funnits en betydande naivitet inom myndigheten. Man har sett pa korruption
som nagot som kan upptrada i andra myndigheter men inte inom SFV.

Slutligen kan vi dven se vissa spar av effektivitetskulturen inom SFV. Myn-
digheten har i viss utstrackning velat se sig mer som ett fastighetsbolag an
en myndighet. Med det perspektivet varnar vissa av vara intervjupersoner
for att viljan att agera effektivt och smidigt gentemot kunderna kan leda till
ett agerande som strider mot god forvaltningskultur.
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Utifran Bras fyra riskkategorier som sorteringsinstrument kan Statskontoret
konstatera att de myndighetskulturer som har funnits pa SFV har gjort myn-
digheten sarbar for korruption.

3.4.2 Ett bristande ledarskap

SFV har préglats av ett svagt ledarskap, vilket bland annat har tagit sig ut-
tryck i en otydlig styrning och i oklara ansvarsforhallanden. Ledningen har
ocksa tenderat att skjuta problem och obehagliga beslut framfor sig. Det
finns exempelvis fortfarande stora arbetsmiljoproblem inom atminstone tva
fastighetsomraden.

Av savil intervjuer som var enkat till fastighetschefer framgar det att kolle-
giala vanskapsrelationer har paverkat styrning och organisering. Stats-
kontoret kan konstatera att en informell styrning grundad pa personliga
band bidrar till en myndighetskultur som praglas av godtycklighet i stéllet
for kompetens och transparens.

3.4.3 Medarbetare har saknat fortroende for ledningen

Det framgar tydligt av vara intervjuer att manga medarbetare har saknat for-
troende for ledningen. Detta ar en asikt som framforts till oss av saval chefer
som medarbetare. Denna fortroendeklyfta har bland annat tagit sig uttryck
i en radsla att framfora kritiska synpunkter. Statskontoret menar att det allra
viktigaste uppdraget som myndighetsledningen nu har framfor sig &r att
ateruppbygga fortroendet. Utan en fortroendefull relation mellan ledning
och medarbetare kommer arbetet med en god forvaltningskultur inte att fa
genomslag.

3.4.4 Mangden konsulter forsvarar arbetet med en god
forvaltningskultur

SFV har ett mycket stort antal konsulter verksamma i myndigheten. Enligt

Statskontoret behdver SFV skaffa sig en samlad bild av konsultuppdragens

omfattning for att sedan ta stallning till behovet av konsulter. SFV behéver
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ocksa ta stallning till i vilken utstrackning de inhyrda konsulterna ska delta
i forvaltningskulturarbetet.*

3.4.5 Okat fokus pa arbetet med en god forvaltningskultur

Vi kan konstatera att forvaltningskulturarbetet numera har fatt en hog prio-
ritet i SFV:s interna arbete. Myndigheten har ocksa genomfort vissa aktivi-
teter och planerat att satta igang andra. Bland annat ska en stor chefsutbild-
ningssatsning genomforas i samverkan med Fortifikationsverket. | den sats-
ningen kommer vardegrundsfragor att utgora en del.

I den situation som SFV befinner sig i &r det Iatt att en méngd satsningar
dras igang utan en samlad strategi for arbetet. Statskontoret anser att det ar
viktigt att myndigheten i nartid arbetar fram en dvergripande plan for arbe-
tet med en god forvaltningskultur. Vad som skulle kunna inga i en sadan
plan aterkommer vi till i kapitel 5.

91 Jfr Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) 2011. | statens tjanst — en roll med
manga bottnar, s.72-73.
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4  Organisation, styrning och kontroll

Det finns starka samband mellan de formella och de kulturella aspekterna
av en verksamhet. En viktig forutsattning for arbetet med att framja en god
forvaltningskultur &r att det finns en tydlighet i organisation och styrning
som innebér att personalen vet vad som férvantas av dem och har tydliga
ramar for sitt arbete. Av betydelse for den goda forvaltningskulturen ar
ocksa en framjande kontroll och uppfdljning som sékerstaller att chefer och
medarbetare k&nner till och verkar inom de ramar som har beslutats.

I detta kapitel beskriver och analyserar vi organisation, styrning och
kontroll inom SFV. Kapitlet &r indelat i fyra huvudavsnitt. | det forsta be-
skriver vi roller och ansvar kopplat till myndighetens organisation. | det
andra beskriver och analyserar vi SFV:s riskarbete. | samband med upp-
handlingar och vid hanteringen av den kungliga dispositionsratten har kor-
ruption férekommit inom SFV. Vi beskriver och analyserar darfor dessa
omraden i tva separata avsnitt. Kapitlet avslutas med en sammanfattning av
vara iakttagelser.

4.1 Otydlighet i roller och ansvar

4.1.1 Myndighetens omorganisation 2015 har inte har gett
avsett resultat

SFV:s nuvarande organisation inrattades den 1 januari 2015. Bakgrunden
till att omorganisationen skedde vid denna tidpunkt var att SFV under 2013
och 2014 var foremal for utredning om eventuell sammanslagning eller
utokad samverkan med Fortifikationsverket. Fran mars 2013 till slutet av
juli 2014 saknade SFV ocksa en ordinarie generaldirektor. Under denna
period skots reformer av myndighetens organisation pa framtiden. Nar det
blev klart att SFV skulle fortsétta som sjalvstandig myndighet och den tidi-
gare tillférordnade GD:n utsags till ordinarie GD blev en omorganisation
av myndigheten en hogprioriterad fraga for honom.
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Det fanns flera syften med omorganisationen. Ett syfte var att skapa ett
storre matt av enhetlighet i SFV:s verksamhet. SFV var en organisation med
manga stupror och vattentata skott. Ett andra syfte med omorganisationen
var att skapa en storre lyhdrdhet for kundernas behov genom att delar av
beslutsfattandet flyttades langre ned i organisationen. Ett tredje syfte var att
SFV skulle bli battre pa att kontrollera och félja upp sin verksamhet. Slut-
ligen skulle omorganisationen bidra till att stdrka medvetenheten om att
SFV &r en myndighet. Genom en ny organisering skulle man komma till
ratta med de olika informella kulturer som fanns i delar av myndigheten.
Enligt davarande GD hade omorganisationen féljande huvudlinjer:92

e  Forvaltningsomradenas befogenheter skulle 6ka, samtidigt som de
olika omradena skulle bli funktionsmassigt mer lika.

e De enskilda forvaltningsomradena skulle bli mindre for att pa sa satt
balansera att de fick storre befogenheter.

o Tydligheten mellan vad som var forvaltning och vad som var huvud-
kontor skulle 6ka.

o Den centrala kontrollen och styrningen skulle stérkas.
e En béttre helhetssyn skulle skapas.

e Kadnslan av att SFV var en myndighet skulle stérkas.

Omorganisationen innebar bland annat att SFV fick en ny chefsniva — av-
delningsdirektor. Antalet fastighetsomraden okade ocksa fran 7 till 14. Vid
huvudkontoret skapades tva nya avdelningar — verksamhetsstod och
utvecklingsavdelningen. Vidare inrattades nya enheter, dér flera specialist-
funktioner samlades.

92 ”Ett SFV narmare kunden”, powerpointpresentation 2014-06-11, GD:s presentation.
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Genom omorganisationen fick SFV en betydligt mindre ledningsgrupp én
tidigare. Utover GD har endast de fem avdelningsdirektorerna ingatt.® Det
kan noteras att chefsjuristen och HR-avdelningen placerades langre ned i
organisationen.® Detta innebar att funktioner av central betydelse for arbe-
tet med att motverka korruption och framja en god arbetsmiljé inte var
representerade i ledningsgruppen.

Det beddmdes av ledningen att en forutsattning for att lyckas arbeta mer
lika inom SFV var att nya ekonomi- och fastighetssystem inférdes parallellt
med omorganisationen och att arbetsprocesserna tydliggjordes. Att sam-
tidigt implementera en ny organisation, nya system och utvecklade proces-
ser tog mycket kraft for saval ledningen som medarbetarna. SFV hade 2015
annu inte utvecklat systematiska riskhanteringsrutiner i enlighet med for-
ordningen om intern styrning och kontroll. Det digitala stodet for att iden-
tifiera, dokumentera, analysera och systematiskt omhéanderta risker sakna-
des ocksa.

Det visade sig att omorganisationen skapade oreda i styrningen, bland annat
genom att existerande rutiner och styrdokument inte uppdaterades for att
reflektera den nya organisationen. Ett arbete med att kartldgga och standar-
disera arbetssatten pa SFV inleddes men har gatt langsamt och var initialt
inte en prioriterad fraga for myndighetsledningen.

En vanlig uppfattning i vara intervjuer &r att omorganisationen i januari
2015 inte har gett de resultat som avsetts. | stéllet framhalls av manga att
problem har tillkommit eller forvarrats i och med omorganisationen, bland
annat genom att nya enheter inrdttades utan att deras uppgifter och ansvars-
omraden var klart definierade (se avsnitt 4.1.2). Det rader ocksa en stor
enighet om att arbetet med omorganisationen har varit férenad med stora
brister avseende saval forarbete, utformning, férankring som implemente-
ring. | detta sammanhang har det bland annat framhallits att ndgon syste-

9 For tillfallet ingar endast fyra avdelningsdirektorer i ledningsgruppen. Fastighets-
direktoren for bidragsfastigheter 4r med anledning av pagéende polisutredning tagen ur
tjanst.

9 Sedan januari 2017 ar ledningsgruppen utvidgad med chefsjuristen, kommunikations-
chefen och HR-chefen.
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matisk risk- och konsekvensanalys av arbetet med organisationsférand-
ringen inte genomfoérdes och att forandringsarbetet inte har varit férankrat
hos personalen.

| vara intervjuer och i var enkatundersokning namns emellertid ocksa vissa
positiva effekter av omorganisationen. Bland annat anser flera fastighets-
chefer att besluten nu fattas ndrmare kunden, i enlighet med intentionerna
med omorganisationen.

4.1.2 Oklar uppgifts- och ansvarsfordelning

For arbetet med att forebygga korruption och skapa en god forvaltningskul-
tur &r det avgdrande att det finns en tydlig delegation av uppgifter och an-
svar. En aterkommande uppfattning i de samtal vi haft med medarbetare pa
SFV &r att den nya organisationen inte &r tillrackligt tydlig i detta avseende.
Otydligheten har varit sarskilt markbar for enheter inom utvecklingsavdel-
ningen och verksamhetsstodet. Flera fastighetschefer anser ocksa att den
stodjande roll som de centralt placerade enheterna hade tidigare har férsva-
gats betydligt i och med omorganisationen. Skal som anges for detta &r
bland annat att stodfunktionerna har splittrats, att de &r for sma och att deras
uppgifter och ansvar ar otydligt definierade.

Var genomgang av myndighetens styrdokument bekraftar bilden av en
otydlig uppgifts- och ansvarsfordelning. Av dokumenten gar det inte att ut-
lasa vad manga av de olika enheterna inom karn- respektive stodverksam-
heterna har for uppgifter eller ansvar. Det framgar exempelvis inte vilka
uppgifter och ansvarsomraden som enheterna for ekonomi- och styrsystem
respektive verksamhetsstyrning har. Det finns ocksd exempel pa att styr-
dokumenten inte reflekterar den nya organisationen. Till exempel relaterar
styrdokumenten for ekonomi, juridik och informationsséakerhet till enheter
eller befattningar som inte langre finns eller som har andra funktioner i dag.
Vidare ar avdelnings- och enhetschefers ansvar mycket dversiktligt beskri-
vet i myndighetens arbetsordning. Dar framgar exempelvis inte vilka upp-
gifter och vilket ansvar som chefsjuristen, ekonomidirektdren och chefen
for IT-avdelningen har.

Av delegationsforteckningen framgar ansvar och mandat tydligare for vissa
uppgifter an for andra. Till exempel &r det noga reglerat pa vilken niva och
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av vilken chef som beslut om projekt av olika ekonomisk storlek ska tas.
Déremot finns det inte lika tydliga bestdimmelser for exempelvis hyresavtal.
Det framgar vem som far inga avtal men inte vem som har mandat att saga
upp dem.

For flera myndighetsévergripande fragor finns det inte heller tydligt utpekat
vilken enhet eller chef som har det samlade uppféljningsansvaret. Det galler
framst fragor dar uppgifter ar fordelade pé flera avdelningar, enheter och
nivaer, sdsom lagbevakning och lagefterlevnad samt informationssakerhet.

SFV har under 2017 identifierat flera av de brister som vi redogor fér ovan
och myndigheten planerar ocksa flera atgarder for att 6ka tydligheten i styr-
ningen. Bland annat ska rollbeskrivningar for samtliga befattningar tas
fram, och arbetsordningarna for styrelsen och verksamheten ska uppdateras.

4.1.3 En beslutsprocess med bristande transparens

For en fungerande intern styrning och kontroll behdvs — utéver en organi-
sation med en tydlig uppgifts- och ansvarsférdelning — rutiner och riktlinjer
dar det framgar pa vilka grunder beslut tas och vilka olika aspekter som bor
vdagas in i de olika besluten. Detta behdvs for att skapa transparens och
garantera en rattssaker hantering. Slutligen bor det ocksa finnas rutiner for
att dokumentera beslutsprocessen. Brister eller avsteg fran sadana rutiner
bidrar till att skapa en informell beslutskultur, som i bésta fall bara skapar
osédkerhet och forvirring i organisationen och i varsta fall kan leda till kor-
ruption, da det i efterhand kan vara svart att folja upp och kontrollera rik-
tigheten i tagna beslut.

Var analys visar pa ett, i vissa avseenden, stort avstand mellan den formella
beslutsprocessen och den faktiska verkligheten inom vissa delar av myn-
digheten. Formellt framgar SFV:s beslutsmodell av myndighetens arbets-
ordning och delegationsforteckning. Dér beskrivs vilka regler som géller
vid beslutsfattande och dokumentation av beslut samt vad en sadan doku-
mentation ska innehalla.

| vara samtal med medarbetare pad SFV framkommer dock en annan bild,
dér den existerande beslutsmodellen och myndighetens egna regler inte all-
tid efterlevs. Det handlar om att det &r svart att identifiera vilka beslut som
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chefer pa olika nivaer fattar. Exempelvis ar det inte synligt for verksam-
heten vilka beslut som har tagits av GD, eftersom dokumentationen pa natet
inte uppdateras tillrackligt ofta. Det handlar ocksa om att beslut kan sakna
eller ha bristfalliga underlag, eller inte vara undertecknade. Det forekommer
&ven att beslut fattas av personer som enligt gallande regler i arbetsordning
och delegationsforteckning inte & bemyndigade att fatta dem. Det géller
exempelvis vid ingaende av olika avtal. Bilden bekréaftas av SFV:s intern-
revision, som ocksa menar att dokumentationen av beslut har brustit betank-
ligt. Ibland kan det i efterhand vara svart att veta var sjalva beslutsdoku-
mentet finns, ndgot som beror pa brister i diarieféring, dokumenthantering
och arkivering.

4.1.4 FoOr manga styrdokument

Tydliga rutiner och riktlinjer &r viktiga for att minska risken for korruption.
Tydliga riktlinjer om korruption utgor ett stod till medarbetarna nar det
galler hur de ska arbeta och hantera olika svara situationer och dilemman.
Erfarenheter fran andra myndigheter visar dock att det finns en risk med att
ha for manga riktlinjer, da det i ett sddant lage blir svart for medarbetarna
att fa klart for sig vad som galler.%

Enligt SFV:s egen berdkning finns inom myndigheten ett femtiotal styr-
dokument.% Efter omorganisationen 2015 Gverensstimmer manga av doku-
menten inte langre med hur SFV &r organiserat, eller med hur myndigheten
bedriver sin verksamhet.

Den stora mangden styrdokument gor det svart for bade medarbetare och
chefer att fa 6verblick och darmed fa klargjort hur de bor agera i en viss
situation. | var enkatundersokning riktad till fastighetschefer framférs att
det finns ett behov av att rensa, fortydliga och fa bort motstridigheter i de
styrande dokumenten.

SFV arbetar for narvarande med att gallra och fortydliga det interna regel-
verket. Ambitionen &r att det framdver ska finnas betydlig farre styrande
dokument.

% RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot korruption, s.45.
9 SFV 2016. Information och rapportering frén internrevisionen, s.4.

61



4.1.5 SFV har initierat atgarder for 6kad enhetlighet

SFV har initierat atgarder i syfte att 6ka enhetligheten i arbetssatt och beslut.
For att astadkomma detta har myndigheten centraliserat vissa delar av sin
verksamhet och pabdrjat en utbyggnad av centrala kontrollfunktioner,
framst internrevisionen och upphandlingar.

SFV har ocksa under 2016 arbetat med att kartlagga sina verksamhetspro-
cesser, i syfte att gora kopplingen tydligare mellan uppdrag, arbete och mal
for verksamheten. Arbetet med dessa fragor har samlats under devisen
"Vart sétt att arbeta” (VSA). SFV har delat in sitt arbete i tre typer av pro-
cesser: lednings-, huvud- och stédprocesser. Myndigheten har ocksa tagit
fram en processkarta som ska tydliggora hur de olika processerna lankar i
varandra. Vidare har man arbetat med att fortydliga hur processerna relate-
rar till myndighetsuppdraget och malen for verksamheten. Férhoppningen
ar att ett mer enhetligt satt att arbeta pa sikt ska oka transparensen samt
starka mojligheterna att kontrollera verksamheten och att upptéacka korrup-
tion. Ambitionen ar att processerna ska vara fardigutvecklade vid arsskiftet
2017-2018.

4.1.6 SFV ar starkt beroende av konsulter

SFV har ett mycket stort antal konsulter i sin verksamhet. Konsulterna finns
i alla delar av verksamheten och pa alla nivaer, fran myndighetsledningen
och nedat. Det finns konsulter pa nyckelpositioner inom exempelvis IT, led-
ning och styrning samt den operativa verksamheten. Den granskning i form
av stickprov som har gjorts visar att managementkonsulter och fastighets-
forvaltarkonsulter ar de vanligaste konsulttyperna.

Vi har tidigare diskuterat vilka konsekvenser ett omfattande konsultanvan-
dande kan fa for en myndighets arbete med en god forvaltningskultur (av-
snitt 3.2.4). Ett omfattande konsultberoende kan ocksa mer direkt 6ka risk-
erna for korruption. Trafikverket har exempelvis uppmarksammat risken att
konsulter upphandlar sina kollegor. Trafikverket har mot denna bakgrund
arbetat for att reducera antalet konsulter i verksamheten, bland annat genom
att erbjuda dem en anstéllning vid myndigheten.®

9 RiR 2013:2. Statliga myndigheters skydd mot korruption, s.42.
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Det & myndighetsledningens ansvar att se till att det finns en strategisk plan
for upphandlingsarbetet, inklusive konsultupphandlingarna. | detta strate-
giska ansvar ingar att sakerstalla myndighetens egen kompetens for att inte
bli helt beroende av externa konsulter. Myndigheter som i stor utstrackning
anvander sig av konsulter behover ocksa utveckla och starka sin bestallar-
kompetens. Det galler saval upphandlingsjuridik som affarskompetens. %
Det &r viktigt att myndigheten har kompetens att stélla tydliga krav i de avtal
som sluts och att folja upp att kraven efterlevs.

SFV har i begrédnsad omfattning uppméarksammat risker férenade med en
omfattande konsultanvandning. Myndigheten saknar ocksa en samlad bild
av konsultuppdragens omfattning och syfte. Uppgifterna finns i olika
system dar dessa uppgifter inte alltid 6verensstammer. SFV har i sina mal
och budgetdirektiv for verksamhetsplaneringen for 2017-2021 ett 1ang-
siktigt och ett operativt mal om att myndighetens beroende av konsulter ska
reduceras genom att myndigheten blir battre pa att ta tillvara sin egen kom-
petens.® Hur dessa mal ska nas ar inte preciserat.

4.2 Brister i arbetet med riskanalyser

4.2.1 Bristande involvering i arbetet med att identifiera
risker inom myndigheten

Att identifiera, atgarda och félja upp risker i verksamheten med koppling
till kultur, etik och vérdegrund &r en viktig komponent i myndigheters
arbete med att forebygga korruption och att skapa och uppratthalla en god
forvaltningskultur. Ett effektivt arbete med att identifiera och hantera risker
forutsatter ett aktivt ansvarstagande fran myndighetsledningen och en bred
involvering fran medarbetarna. Det kraver ocksa att riskarbetet integreras
som en naturlig del i det 16pande arbetet.

Konsultbyran Transcendent Group genomforde under varen 2017 pa upp-
drag av SFV:s styrelse en granskning av myndighetens styrdokument uti-

9 Statskontoret 2015. Att gdra eller kdpa? Om outsourcing av statlig karnverksamhet,
5.98-100.
9 SFV 2016. Budget och verksamhetsplan 2017, planer 2018-2020, s.7.
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fran fragan om dessa mojliggor en god intern styrning och kontroll. Kon-
sultbyran fann flera brister i arbetet med riskanalyser. De konstaterade att
riskanalyserna genomfors av linjecheferna pa egen hand och att detta kan
innebéra att personer med rétt kompetens och erfarenhet inte involveras i
analysen. Riskanalyserna uppvisade ocksa skiftande kvalitet. Bland annat
saknade manga analyser bedémningar av korruptionsrisker. Konsultbyran
framhéll mot denna bakgrund att myndighetsledningen regelbundet bor
félja upp och utmana linjechefernas riskarbete for att sékerstélla kvaliteten
i arbetet.

Denna bild av brister i riskarbetet bekréaftas i vara samtal med medarbetare
pa myndigheten. Under dessa samtal framfordes det bland annat att det finns
stora brister avseende medarbetarnas delaktighet och inflytande i risk-
arbetet. Det gavs exempel déar ansvarig chef har ignorerat risker som med-
arbetarna identifierat som viktiga att hantera. Detta for att dessa brister inte
skulle synas i organisationen.

Aven i vér enkitundersokning till myndighetens fastighetschefer lyfts bris-
ter i riskarbetet fram. Exempelvis framhélls det att det finns stora skillnader
i hur man arbetar med riskanalyserna inom myndigheten och att det finns
brister i uppféljningen och aterkopplingen om vad som hander med de ris-
ker som lyfts. Darutdver uttrycks det att identifierade brister inte hanteras
pa ett strukturerat satt, med konkreta atgarder och uppféljning av atgar-
derna. Samtidigt framhéller manga att arbetet med riskanalyserna haller pa
att forbattras inom myndigheten.

Som vi redogjort for tidigare i kapitlet finns det en otydlighet i organisation,
roller och ansvar inom myndigheten, vilket forsvarar ansvarsutkravande
och ger utrymme for att agera pa satt som inte ar forenliga med interna
policyer eller principer. SFV:s ledning har tidigare inte identifierat detta
som en storre risk. Det visar enligt Statskontoret pa en bristande riskmed-
vetenhet avseende en aspekt som har en central betydelse for arbetet med
att forebygga fel och korruption och for att skapa en god forvaltningskultur.
Det visar ocksa att processen for riskanalyser inte har fungerat sa som den
bor.
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4.2.2 Ny rutin for riskhantering

SFV tog under varen 2017 fram en ny uppdaterad rutin for riskhantering.
Av rutinen framgar att linjechefer arligen, i samband med verksamhetspla-
neringen, ska genomfoéra och faststélla riskanalyser for den verksamhet som
de &r ansvariga for. Syftet ar att identifiera verksamhetsnéra risker och ge
input till enheters och fastighetsomradens verksamhetsplanering. Enligt
myndighetens instruktioner ska nya risker laggas till 16pande nér de identi-
fieras. | instruktionerna framhalls det att det &r viktigt att ansvariga chefer
avsétter tid for riskanalysen med medarbetare och att sarskilt fokus ska lag-
gas pa den nya riskkategorin oegentligheter. Vidare hanvisas i instruktionen
till rutinen for riskanalys, manualen for riskanalys samt Vardegrundsdele-
gationens skrift "En kultur som motverkar korruption”.1%

Myndigheten anvéander en femgradig skala for konsekvenser, fran mycket
begransad (1) till katastrofal (5), och for sannolikhet, fran mycket osannolik
(1) till mycket sannolik (5). Genom att multiplicera vardena for dessa bada
kriterier far risken ett "riskvarde”. Risker med véarden Gver 15 benamns som
allvarliga eller oacceptabla risker och ska hanteras genom atgarder. For
dessa atgarder ska ansvar beslutas och redovisas. Av myndighetens in-
struktioner framgar att vissa risker kan behdva lyftas till myndighetsled-
ningen. En sadan risk ska forst stammas av med avdelningsledningen for att
se om den kan hanteras pa avdelningsniva.

En riskanalys gors aven pa dvergripande niva for hela myndigheten. Detta
innebdr att myndighetsledningen har tre olika uppséttningar av risker att
arbeta med. For det forsta egna risker, det vill sdga sddana som ledningen
har identifierat. For det andra sadana risker som lyfts fran underliggande
nivaer, utifran bedémningen att de inte kan hanteras pa dessa nivaer. Dar-
utéver anges, som en tredje typ, sadana risker som har ett riskvarde éver 15
och som har fatt bedomningen att de inte behover lyftas till ledningen, men
som ledningen &anda ska informeras om.

Identifierade risker foljs upp i samband med verksamhetsplanering och bud-
getering samt vid ordinarie tertialuppfoljning, da en genomgang av respek-

100 SFV 2017. Anvisning prognosarbete tertial 1 2017.
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tive fastighetsomrades/enhets riskanalyser gors. Darefter gors en uppfolj-
ning av SFV:s 6vergripande riskanalys som sedan delges styrelsen. Enligt
myndighetens instruktioner ska varje fastighetschef/enhetschef arligen géra
en bedémning av om den interna styrningen och kontrollen ar betryggande.

4.2.3 SFV har vidtagit atgarder for att motverka korruption

Av SFV:s egen riskanalys framgar det att myndigheten har bristande rutiner
och kontroller for att undvika korruption.'®* SFV har mot denna bakgrund
planerat ett antal atgarder. Bland annat ska l6pande utbildningsinsatser
genomfdras, och kontrollerna ska bli fler och mer sofistikerade inom upp-
handling och det ekonomiadministrativa omradet. SFV har under 2017
ocksa tagit fram ett samlat styrdokument om etik av vilket bland annat fram-
gar de krav som galler for bisysslor, jav och gavor.

SFV har agerat for att stavja risker férenade med bisysslor

Ett riskomrade som har lyfts fram i vara intervjuer &r bisysslor. Det &r inte
heller ovanligt att SFV:s medarbetare har bisysslor. Bland annat de fackliga
organisationerna och SFV:s HR-enhet har papekat att myndighetens éver-
blick 6ver medarbetarnas bisysslor tidigare har brustit. Bland vissa med-
arbetare ska det ocksa ha funnits en bristande insikt om vad som ar lampligt
nér det géller bisysslor.

Myndigheten har sedan 2016 vidtagit flera atgarder for att starka kontrollen
av medarbetares och chefers bisysslor. Som en del av riskanalysarbetet har
en genomgang av samtliga anstélldas sidoverksamhet gjorts. Inom ramen
for denna genomgang har SFV studerat omfattningen av medarbetarnas
bisysslor och ocksa bedomt hur dessa relaterar till deras arbetsuppgifter pa
SFV. | de fall dar det bedomts som nédvandigt har atgarder vidtagits. Myn-
digheten har ocksa fortydligat sina riktlinjer avseende bisysslor och infort
fragor om bisysslor som en del av de érliga medarbetarsamtalen.

SFV har fortydligat sina rutiner vid misstanke om korruption

SFV har gjort det tydligare for medarbetarna hur de kan agera vid miss-
tankar om korruption. Det framhalls att personalen, férutom att vanda sig
till sin ndrmaste chef eller till GD, &ven kan véanda sig till chefsjuristen eller

101 SFV 2016. Budget och verksamhetsplan 2017, planer 2018-2020.
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internrevisionschefen. SFV har ocksé beslutat att infora en extern vissel-
blasarfunktion. Denna ar under upphandling och beraknas vara i drift hosten
2017.

4.3 Upphandling utgor ett riskomrade for
korruption

Totalt upphandlar SFV varor och tjanster for mellan 1,6 och 2 miljarder
kronor varje ar. Inom SFV har upphandlingar skett bade centralt och inom
de olika fastighetsomradena, beroende bland annat pa storleken pa upp-
handlingarna. Myndigheten gor bade sa kallade annonserade upphandlingar
och direktupphandlingar, dar leverantérer kontrakteras direkt.

Upphandlingar av varor och tjanster utgor ett generellt riskomrade for kor-
ruption. Byggbranschen, med sina relativt stora och komplicerade upphand-
lingar, ar dessutom kand som en bransch med forhdjd korruptionsrisk.
Exempelvis har Statskontoret i en tidigare utredning identifierat bygg-
branschen som den mest problematiska vad géller korruption inom kommu-
ner och landsting.?

| den pagéaende brottsutredningen som ror SFV ar myndighetens upphand-
lingar av central betydelse. En tidigare fastighetschef och leverantorer till
myndigheten misstanks for tagande av muta i samband med inkdp och upp-
handlingar. SFV:s arbete med upphandling har darfér hamnat i fokus sedan
brottsmisstankarna blev kanda. Risker kopplade till SFV:s upphandlingar
hade dock redan tidigare fatt viss uppmarksamhet. Riksrevisionen har sedan
2008 papekat risker vad galler skyddet mot muta och bestickning generellt,
och har under perioden 2010-2014 muntligen till styrelsen och GD avrap-
porterat brister och forbattringsatgarder “kopplade till bland annat risk-
analys, mutor och upphandling.”%

Det kan ocksd namnas att SFV:s upphandlingsverksamhet i nagon man pa-
verkades av den omorganisation som gjordes 2015. En av ambitionerna var
da att centralisera upphandlingarna, genom att i hégre utstrackning invol-

102 Statskontoret 2012:20. Kopta relationer. Om korruption i det kommunala Sverige.
103 Riksrevisionen 2017. Revisionsrapport. Granskning av arsredovisning 2016.
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vera stodfunktionerna i de olika fastighetsomradenas inkép och upphand-
lingar. En aterkommande synpunkt fran intervjuer och enkatsvar ar dock att
de centrala stodfunktionerna inte har haft tillrackliga resurser att stodja upp-
handlingarna pa det satt som var avsett.

4.3.1 Revisorerna har papekat stora risker inom
upphandlingen

Savil Riksrevisionen som SFV:s internrevision har sedan brottsmisstan-
karna blivit kdnda granskat myndighetens upphandlingsverksamhet. Riks-
revisionen har sérskilt analyserat SFV:s direktupphandling, och bedémer att
rutiner for att folja upp dessa upphandlingar har saknats under 2016. Risken
for felaktiga upphandlingar bedoms ocksa ha okat som en foljd av att manga
direktupphandlingar har gjorts decentraliserat, inom SFV:s fastighetsom-
raden.

Internrevisionen har i en rapport fran april 2017 granskat upphandlingar och
inkép vid myndigheten och pekar dér pa stora behov av forandringar. Fem
underkategorier har granskats, dar tva kategorier bedéms ha mycket hog
risk, en kategori bedoms ha hog risk och tva kategorier bedéms ha medel-
risk. Risknivan anges som mycket hdg inom omradet forebygga oegentlig-
heter. Enligt internrevisionen finns ett behov av att béattre kommunicera ut
SFV:s vérdegrund och forhallningssatt, bade till leverantérer och internt till
personalen. Annars, skriver internrevisionen, kan diskrepansen mellan stat-
lig vardegrund och aktdrerna inom byggsektorn och medarbetarna leda till
korruption och jav”. Risknivan bedoms ocksa som mycket hog som en féljd
av bristande uppféljning av upphandlingarna. Risken bestér i att nédvan-
diga analyser inte genomfors, vilket leder till att upphandlingar som inte
fungerar pa ett tillfredsstéllande satt inte fangas upp och att forbattringsat-
gérder darmed uteblir. Styrdokumenten for upphandlingar ar enligt intern-
revisionen inte uppdaterade, vilket betecknas som en hdg risk. Slutligen &r
risken enligt internrevisorerna medelhdg vad géller avtalsforvaltning och
upphandling som strategiskt verktyg.
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4.3.2 Myndigheten agerar nu for att minska risken for
korruption inom upphandlingsomradet

Upphandling ar numera ett omrade som myndighetsledningen prioriterar.
Ett forandringsarbete pagar, med ambitionen att bland annat centralisera
mer av upphandlingen och tydliggora for saval anstallda som leverantorer
vilka risker for korruption som kan finnas. Redan i samband med omorga-
nisationen 2015 genomfordes vissa forandringar av myndighetens upp-
handlingar, med ambitionen att géra upphandlingsprocessen mer enhetlig.
Sedan brottsmisstankarna blev kdnda har myndighetens ledning intensifie-
rat forandringsarbetet. Upphandlingsenheten har exempelvis fatt i uppdrag
att under 2017 ta fram en handlingsplan for att centralisera alla annonserade
upphandlingar. Nagra konkreta atgarder har redan tratt i kraft, exempelvis
har relevanta styrdokument uppdaterats med fortydliganden om vad som
utgor jav, muta eller otillborlig forman. SFV har ocksa borjat folja upp
genomférda upphandlingar systematiskt, for att mojliggora ett béattre lar-
ande. En konkret forandring som ocksa péaverkar upphandlingen &r att
beloppsgranserna har sankts for vilka inkdp som ska godkénnas av fastig-
hetsdirekt6ren.

| vara intervjuer och i var enkat till fastighetscheferna framférs synpunkter
pa hur upphandlingsverksamheten fungerar. Ofta valkomnas de inforda och
pagaende forandringarna pa ett principiellt plan, samtidigt som praktiska
problem lyfts fram. | ndgra fall anger intervjupersoner att det &r oklart vilka
regler som numera géller. En samstdmmig bild &r att upphandlingsfunk-
tionen, i samband med att mer har centraliserats dit, har blivit en flaskhals
utan tillrdckliga resurser. Detta uppges ha varit ett problem som uppstod
redan i samband med omorganisationen 2015. Problemet tycks ha blivit
varre i och med de senaste forandringarna. Ett relaterat problem som lyfts
fram &r att forseningar uppstar som en féljd av att fastighetsdirektoren inte
hinner hantera alla inkdp med den nya, lagre, beloppsgrénsen. | vissa fall
har forseningarna blivit sa langa att anbuden hunnit ga ut, och upphand-
lingen maste starta fran borjan.

Kritik har ocksa framforts avseende kvaliteten pa upphandlingsarbetet i de
fall upphandlingsenheten anlitar externa konsulter.

69



4.4 Den kungliga dispositionsratten och SFV:s
privatbostadsuthyrning

Ett antal av de slott och slottsnéra byggnader som SFV forvaltar omfattas
av den kungliga dispositionsratten. Dispositionsratten namns inte explicit i
SFV:s instruktion eller regleringsbrev, utan den grundar sig pa en éver 200
ar gammal Gverenskommelse mellan konungen och riksdagen. Disposi-
tionsratten innebér enkelt uttryckt att staten genom SFV dger och forvaltar
slotten och tillnérande landomraden, men att det & konungen som har rétt
att bestimma hur de ska anvédndas.’** Konungens ndrmaste familj
disponerar vissa bostdder och lokaler kostnadsfritt. 1 Ovrigt utser
Stathallarambetet hyresgaster eller arrendatorer, som sedan betalar hyra till
SFV. Till de fastigheter inom dispositionsratten som SFV férvaltar hor
Stockholms, Drottningholms, Kina, Rosersbergs, Ulriksdals, Haga,
Tullgarns, Gripsholms och Strémsholms slott med omgivande parker och
byggnader samt ytterligare nagra fastigheter i centrala Stockholm. s

For att finansiera fastigheterna inom dispositionsratten anvander SFV de
anslag fran statsbudgeten som ar éronmérkta for bidragsfastigheter, och i
nagon man hyresintakter fran uthyrningar inom slottsomradena. SFV och
Stathallarambetet har upprattat ett antal 6verenskommelser for att tydlig-
gora den rollfordelning som dispositionsratten ger upphov till. Generellt ut-
talas det att Stathallarambetet 4r kravstallare vad galler drift, underhall och
om- och tillbyggnader vid de kungliga slotten. Det sdgs dock samtidigt att
“inte alltid alla 6nskemal om atgarder /kan/ uppfyllas.”x¢ Darfor “aligger

104 Kungahusets hemsida beskriver bakgrunden enligt foljande: “Sverige behdvde i
borjan av 1800-talet sanera sina statsfinanser. | samband med detta fransade sig Karl
X1 sina slott och dess inkomster, vilka da tillfoll staten. I utbyte fick monarken ett arligt
anslag, apanage, samt ratt att disponera ett antal slott och fastigheter. /.../ Denna
overenskommelse mellan Riksens Stander och Karl XI11 har setts dver, forandrats och
bekraftats vid ett flertal tillfallen sedan den sléts./.../ Vid varje tronskifte dverlamnas
dispositionsratten av riksdagen till den nytilltrddde monarken.”

105 1nom den kungliga dispositionsrétten ingar ocksa byggnader och mark pa Kungliga
Djurgarden, vilka dock inte forvaltas av SFV.

106 GQverenskommelse undertecknad 2007-06-27 mellan Stathallardmbetet och Statens
fastighetsverk, under rubriken ”Kravstéllare”, s.2.

70



/det/ ytterst SFV att gora de prioriteringar av kostnader som kan bli nédvan-
diga”.

Ett problem som har lyfts fram av Stathallarambetet &r att det saknas en
tydlig mekanism for prioritering inom dispositionsratten.°” Exempelvis &r
det inte tydligt vilken niva pa underhallet som kan forvantas for olika
fastigheter, eller vilka renoveringar som kan genomforas vid olika budget-
nivaer. De 6verenskommelser som finns mellan SFV och Stathallarambetet
beddéms inte heller ge tydlig vagledning for prioriteringar.1

4.4.1 Privatbostader ingar i dispositionsratten

Inom dispositionsratten ingar ett relativt stort antal privatbostader. Flertalet
av bostaderna ar tjanstebostader for Kungliga hovstaternas personal, men
ocksd andra personer som hovstaterna genom Stathallarambetet bedomt
som lampliga bor i vissa av bostaderna. Totalt finns det 260 bostéder inom
dispositionsratten. Medan Stathallarambetet utser hyresgéster star SFV som
hyresvard for underhall och service av bostaderna. Hyresgasterna betalar en
hyra som utgar fran bruksvardet men sedan reduceras, eftersom hyresgas-
ternas besittningsratt ar begransad.

4.4.2 SFV:s motparter kan ha dubbla roller som
hyresgaster och tjansteman

Dispositionsratten innebdr att SFV inte har kontroll 6ver hela kedjan i han-
teringen av lokaler och bostader. Vara intervjupersoner pekar pa vissa
svarigheter forknippade med dispositionsratten. En sadan svarighet ar de
dubbla roller som uppstar nar samma individer ar bade privata hyresgaster
och professionella motparter till SFV. Som en foljd av dispositionsrétten
forekommer manga kontakter mellan SFV och Stathallarambetet angaende
exempelvis prioriteringar i skotsel och underhall. Ansvariga vid SFV be-
skriver hur det i de kontakterna ar en fordel med en upparbetad och god
relation med personer i chefsstillning inom Stathallarambetet. Det kan
emellertid finnas en frestelse i att vara sarskilt tillmotesgaende gentemot

107 Intervju med chefen for Stathallarambetet, 2017-08-23.
108 En bakgrund till diskussionen &r att anslaget till SFV:s bidragsfastigheter minskades
i budgetpropositionen for 2016.
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hyresgaster som ocksa ar forhandlingsmotparter, vilket i varsta fall kan
innebéra att alla hyresgaster inte behandlas likvardigt av SFV.109

4.4.3 SFV-anstédllda hyr bostader av myndigheten, trots
regler om motsatsen

Det férekommer ocksa att SFV-anstallda har dubbla roller som boende och
tjansteman. Enligt SFV:s egen policy far anstallda inom myndigheten inte
bo i bostader som hor till SFV. Det har dock gjorts undantag fran den regeln
genom beslut fattade av GD. Enligt SFV bor for narvarande étta anstallda i
myndighetens bostader. Skélen till att det har gjorts undantag fran policyn
varierar. | nagra fall handlar det om att personal har gatt 6ver fran Stat-
hallarambetet till SFV (med oférandrade arbetsuppgifter) i samband med
en Overenskommelse om att standardisera driften av de kungliga slotten.
Det har ocksa forekommit att Stathallarambetet uttryckligen har bett SFV
att gora undantag fran policyn. Ett sédant exempel &r att davarande slotts-
fogden i ett brev till SFV bad att en av de SFV-anstéllda som nu misstanks
for brott skulle fa bo i en flygel p& Rosersbergs slott.1* Motiveringen var
att det vore bra for sakerheten pa slottsomradet. SFV:s ledning gick den
begéran till motes.

Det kan konstateras att flertalet av de bostader som &r aktuella i det héar
sammanhanget ligger centralt eller pa andra satt attraktivt i Stockholms-
omradet. De hyrs ut med viss rabatt jamfort med allmannyttans riktmarken;
riktmarken som redan ar lagt satta jamfort med vad som i ovrigt géller i
motsvarande omraden.'* Med tanke pa den bostadsbrist som rader kan de
hyreskontrakt som SFV forvaltar betraktas som mycket vardefulla for de
enskilda hyresgasterna.

109 Utover vid de kungliga slotten &r situationen likartad vid landshévdingarnas residens
och vid vissa av de svenska ambassaderna och konsulaten utomlands.

110 Brev daterat 27 juli 2006 fran Kungliga Hovstaterna till SFV.

11 SFV 2017. Bostader Stockholm slott och Drottningholm. Intern rapport, 2017-03-30.
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4.5 Statskontorets sammanfattande iakttagelser

4.5.1 Otydlighet i roller och ansvar

Den omorganisation som SFV genomforde 2015 har bidragit till en forsva-
gad och otydlig styrning, bland annat genom att rutiner och styrdokument
inte anpassades till den nya organisationen. Statskontorets analys av SFV:s
arbetsordning och delegationsforteckning visar ocksa pa en bristande tyd-
lighet i uppgifts- och ansvarsfordelningen. Vidare visar vara intervjuer att
myndighetens beslutsmodell och regler inte alltid har efterlevts i viktiga av-
seenden. Det géller exempelvis att beslut saknar, eller har bristfalligt,
underlag och att beslut har fattats av personer som inte &r bemyndigade att
fatta dem.

4.5.2 Styrningen har brustit i enhetlighet

SFV har en stor uppsattning styrdokument. Efter omorganisationen 2015
overensstimmer manga av dessa inte langre med hur SFV ar organiserat,
eller med hur myndigheten bedriver sin verksamhet.

Den stora mangden styrdokument har gjort det svart for medarbetare och
chefer att fa éverblick och darmed vagledning om hur de bér agera i en viss
situation. P& flera hall inom myndigheten har det ocksa uppstatt sérlos-
ningar, delvis som en reaktion pa svarigheten att folja de formella regel-
verken.

4.5.3 Omfattande konsultanvandning skapar utmaningar
for arbetet med en god forvaltningskultur

Vi har kunnat notera att SFV har en mycket omfattande konsultanvandning

i sin verksamhet. Ett omfattande konsultberoende kan ¢ka riskerna for kor-

ruption. Till exempel finns det en risk att konsulter upphandlar sina kolle-

gor.

4.5.4 Det har funnits stora brister i arbetet med att
férebygga korruption

Det har funnits en bristande medvetenhet i myndighetsledningen om de
risker som foljer av otydligheter i organisation, ansvar och roller. En obe-
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roende granskning av SFV:s arbete med riskanalyser har visat pa flera bris-
ter i det arbetet. En iakttagelse var att linjecheferna genomférde risk-
analyserna pa egen hand och att detta kunde innebéra att personer med ratt
kompetens och erfarenhet inte involverades i analysarbetet. Av vara inter-
vjuer framkommer ocksa att identifierade brister inte alltid har hanterats och
atgardats pa ett strukturerat satt.

4.5.5 Den kungliga dispositionsratten medfor sarskilda
utmaningar

Statskontoret har identifierat tre olika utmaningar som féljer av den kung-
liga dispositionsrétten. For det forsta saknas en mekanism for tydliga prio-
riteringar for fastigheterna inom dispositionsratten. Avsaknaden av priori-
teringsmekanismer kan riskera att leda till godtycke vid fordelning av medel
till forvaltningen av fastigheterna. For det andra riskerar en sammanbland-
ning av roller att uppsta nar tjansteman inom hovet ocksa ar privathyres-
géster hos SFV. For det tredje har SFV inte konsekvent tillampat de regler
som sdger att egna anstallda inte ska bo i myndighetens bostéader.

4.5.6 Ett arbete med att starka organisation, styrning och
kontroll har inletts

SFV har vidtagit ett antal atgarder for att utveckla och starka organisation,

styrning och kontroll. Bland annat pagar ett arbete for att skapa ckad enhet-

lighet i arbetssatt och beslut. Upphandlingsprocessen har ocksa centrali-

serats och upphandlingarna foljs numera upp pé ett systematiskt satt. Vidare

arbetar SFV med att minska antalet styrande dokument.

SFV har en omfattande konsultanvandning. Myndigheten anger som ett
langsiktigt mal i verksamhetsplanen 2017 att beroendet av konsulter ska
minskas genom att SFV ska bli battre pa att ta tillvara den egna kompeten-
sen.

SFV har ocksd genomfort atgarder for att utveckla riskarbetet. Genom en
ny rutin fran 2017 tydliggér myndigheten att oegentlighetsrisker sérskilt ska
beaktas i riskanalyserna samt att identifiering av risker ska goras tillsam-
mans med medarbetarna.
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SFV har ocksa beslutat att genomfora ytterligare ett antal atgarder for att
motverka risker for korruption. Bland annat har det tydliggjorts vart med-
arbetarna kan véanda sig vid misstankar om korruption. En extern vissel-
blasarfunktion ska ocksa inrattas.'2 Vidare har myndigheten tagit fram ett
samlat styrdokument om etik, dar bland annat krav avseende bisysslor, jav
och gavor framgar. Statskontoret vill i detta sammanhang understryka
vikten av att myndighetsledningen skapar forutsattningar for, och nogsamt
foljer upp, att de olika atgarderna genomfors pa ett samordnat och syste-
matiskt sétt.

112 Statskontoret har i en aktuell rapport pekat pa vissa komplikationer som féljer av en
extern visselblasarfunktion. Bland annat kommer anmalningar till funktionen i regel att
vara offentliga handlingar och négra sekretessbestammelser som skyddar uppgifter som
hanfors till den som pekas ut finns inte. Det finns didrmed en 6kad risk for att sddana
integritetskansliga uppgifter sprids utanfor visselblasarfunktionen (Statskontoret
2016:30. Visselblasarfunktioner i staten, s.50-51). Statskontoret har for nérvarande
ocksa ett regeringsuppdrag att starka arbetet mot korruption och andra oegentligheter i
statsforvaltningen. | det uppdraget ingdr att utarbeta riktlinjer for hur statliga myndig-
heter kan underlatta for arbets- eller uppdragstagare som vill sld larm om korruption
eller andra oegentligheter, antingen internt eller externt (Regeringsbeslut 2017-03-30,
Fi2017/01595/SFO (delvis).
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5 Statskontorets slutsatser och
rekommendationer

Detta avslutande kapitel &r indelat i tva huvudavsnitt. | det forsta avsnittet
redovisar vi kortfattat vara slutsatser om SFV:s arbete med en god forvalt-
ningskultur inom myndigheten. Som vi inledningsvis framhaller i rapporten
har vi ett brett perspektiv pa vad som bor inga i arbetet med en god forvalt-
ningskultur. | det arbetet ingar att sékerstalla att medarbetare och chefer pa
myndigheten har kunskaper om och forstaelse for grundlaggande varden i
statsforvaltningen och vad rollen som statsanstalld innebér. Utdver det ar
en viktig del i arbetet med en god forvaltningskultur inom SFV att man
genom organisation och intern styrning och kontroll skapar en rattssaker
och korruptionsfoérebyggande verksamhet.

| kapitlets andra huvudavsnitt presenterar vi Statskontorets rekommenda-
tioner for det fortsatta arbetet. Rekommendationerna kan ses som ett
underlag till en handlingsplan och riktar sig i forsta hand till SFV. 13

5.1 Statskontorets sammanfattande slutsatser

Vi har kunnat konstatera att fragor som ror kultur och vardegrund hanger
tatt samman med fragor om styrning och kontroll. Ett gott ledarskap och en
systematisk styrning av verksamheten utgor forutsattningar for en god for-
valtningskultur. Var analys visar att myndigheten har brister inom flera om-
raden, vilka behover hanteras i det fortsatta arbetet med att skapa en god
forvaltningskultur.

Vi ser samtidigt att det vid SFV i dag finns en betydligt storre riskmed-
vetenhet och att arbetet med en god forvaltningskultur prioriteras, vilket ut-
gor nddvandiga forutsattningar for att myndigheten ska kunna komma till
ratta med de problem som finns. Den kris som féljde av den uppdagade
korruptionen har lett till att forvaltningskulturens betydelse har tydliggjorts

113 Vi lamnar ocksa ett par rekommendationer till regeringen.
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for saval medarbetare som chefer pa myndigheten. Statskontoret bedomer
att det i dag finns en stor mottaglighet for att forandra och stérka forvalt-
ningskulturen inom SFV.

5.1.1 Normer och varderingar som inte ar férenliga med
en god forvaltningskultur

Var analys av myndighetskulturen vid SFV visar att det existerar olika nor-
mer och varderingar i skilda delar av myndigheten. Normer och varderingar
som i vissa fall inte &r forenliga med en god forvaltningskultur.

Av var analys framgar ocksa att det finns tydliga brister avseende 6ppenhet
och transparens inom SFV. Medarbetare vagar inte framfora kritik, och den
kritik som &nda framfors riskerar att tystas ned. Det finns ocksa inslag av
en informell regelkultur inom myndigheten. Den yttrar sig i att vissa fastig-
hetsomraden har utvecklat egna tolkningar av sitt uppdrag, oavsett vad som
ségs i styrdokumenten och oavsett om det strider mot en god forvaltnings-
kultur i staten. Vi noterar ocksa att detta forhallningssatt hanger samman
med brister i styrning och kontroll inom myndigheten. Dessa brister har lett
till att det har uppstatt skillnader i praxis for hur verksamheten skéts; skill-
nader som inte enbart kan motiveras av skillnader i verksamheternas karak-
tar.

SFV ar ocksa starkt beroende av konsulter. Detta beroende innebar bland
annat en utmaning for arbetet med en god forvaltningskultur. Om en bety-
dande del av myndighetens personal har andra arbetsgivare an staten, som i
SFV:s fall, forsvaras arbetet med att tydliggéra myndighetsrollen och for-
ankra arbetet med en god forvaltningskultur.

Vidare visar var analys att det har funnits en betydande naivitet inom myn-
digheten avseende risker for korruption. Exempelvis har myndigheten forst
i ar beslutat att oegentlighetsrisker ska utgora en sarskild riskkategori i
arbetet med riskanalyser.

5.1.2 Brister i styrning och ledarskap

SFV har préglats av ett svagt ledarskap, vilket bland annat har tagit sig ut-
tryck i en otydlig styrning och i oklara ansvarsforhallanden Vi har exem-
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pelvis identifierat oklarheter avseende vem som ska fatta beslut och hur be-
sluten ska fattas. Aven dokumentationen av beslut har varit bristfallig. Vi
kan ocksa konstatera att uppféljningen och kontrollen har brustit, inte minst
i arbetet med upphandlingar.

Var analys visar ocksa att ledningen tidigare har tenderat att skjuta problem
och obehagliga beslut framfor sig. Viktiga atgarder, till exempel for att mot-
verka risker for korruption, har darfor drojt. Det finns ocksa en stor fortro-
endeklyfta mellan ledning och medarbetare inom SFV. Nagot som bland
annat har tagit sig uttryck i att medarbetare har varit rddda for att framfora
kritiska synpunkter till sina chefer.

5.1.3 Myndigheten prioriterar nu arbetet med en god
férvaltningskultur

Sammantaget framgar det av var analys att SFV har ett omfattande arbete
framfor sig for att astadkomma en god forvaltningskultur inom myndig-
heten. Samtidigt kan vi konstatera att det i dag finns en betydligt hogre risk-
medvetenhet inom myndigheten och att forvaltningskulturarbetet har fatt en
hog prioritet i SFV:s interna arbete. Ett antal atgarder har planerats och dra-
gits igang under aret. Myndigheten har bland annat genomfért foljande at-
gérder:

o  En6versyn av styrdokumenten har inforts i syfte att rensa bort onddiga
dokument och uppdatera andra.

e Lopande utbildningsinsatser ska minska risken for korruption.

e Fragor om bisysslor och jav ska numera ingd i medarbetarsamtalen.

e Upphandlingarna har centraliserats och stickkontroller gérs av upp-
handlingar.

o Internkontrollen har forstarks.
e  Enextern visselblasarfunktion upphandlas.
| foljande avsnitt redovisar vi vara rekommendationer for hur SFV kan

vidareutveckla sitt arbete med att skapa en god forvaltningskultur inom
myndigheten.
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5.2 Statskontorets rekommendationer

5.2.1 Myndigheten bor ta fram en samlad strategi for
arbetet med en god forvaltningskultur

SFV genomfor nu ett antal atgarder for att starka arbetet med en god for-
valtningskultur och for att forebygga korruption. For att det arbetet ska bli
framgangsrikt ar det viktigt att det samordnas pa ett bra satt och att det for-
ankras hos medarbetarna. For att skapa de basta forutsattningarna for detta
bor SFV ta fram en samlad strategi for sitt arbete med en god forvaltnings-
kultur — en strategi som inbegriper det korruptionsférebyggande arbetet i
vid bemérkelse.

Utifran var analys anser vi att det strategiska utvecklingsarbetet bor utga
fran foljande principer.

Arbetet med en god forvaltningskultur behover sta patva ben
Arbetet med en god forvaltningskultur bor sta pa tva ben: dels den statliga
vardegrunden och dels den enskilda myndighetens uppdrag. Med den stat-
liga vardegrunden i botten bor SFV:s forvaltningskulturarbete ta ett tydligt
avstamp i myndighetens uppdrag. | det arbetet behdver myndigheten beakta
verksamheternas skilda karaktarer och anpassa arbetet till deras behov. Det
viktiga ar att det finns en myndighetsgemensam forstéelse for vad det inne-
bar att vara statligt anstélld — en forstaelse som bottnar i den statliga vérde-
grunden.

Medarbetarna méaste involveras i forvaltningskulturarbetets
utformning

Det allra viktigaste instrumentet for att undvika korruption &r den enskilda
medarbetarens attityder och varderingar. Ett gott omddme grundat i normer
och varderingar som framjar en god forvaltningskultur hjalper mycket langt
i arbetet med att forebygga korruption. Det &r denna iakttagelse som SFV:s
arbete med en god forvaltningskultur bor utga fran.

Yiterst vilar ansvaret for forvaltningskulturarbetet pd myndighetens led-
ning. Cheferna ar normgivande i en organisation. Arbetet maste vara for-
ankrat i ledningen och formedlat nedét i chefsleden. Alla chefer maste for-
medla den statliga vardegrunden och handla enligt denna.
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Vi har kunnat konstatera att manga medarbetare kanner misstroende mot
myndighetens ledning. | den nystart som maste till, genom bland annat en
samlad strategi for arbetet med en god forvaltningskultur, ges det en moj-
lighet att 6verbrygga denna misstroendeklyfta. Det ar darfor en absolut nod-
vandighet att medarbetarna involveras i forvaltningskulturarbetet for att det
ska lyckas.’ Medarbetarnas medverkan far inte begransas till att enbart
diskutera vardegrundsfragor vid arbetsplatstraffar eller speciella satsningar.
Medarbetarna maste ocksa ges mojlighet att paverka utformningen av for-
valtningskulturarbetet i vid bemarkelse.

Behov av samordning och prioriteringar

SFV har varit en organisation i kris sedan arets borjan. Risken &r att man i
en sadan krissituation snabbt drar igang allt for mycket arbete som &r daligt
koordinerat. Arbetet med en god forvaltningskultur kraver ocksa uthallighet
och resurser samtidigt som myndigheten ska genomfora sitt uppdrag.

Det ar nu viktigt att SFV prioriterar mellan de olika atgarderna och tar stéll-
ning till vad som behover goras pa kort och lite langre sikt. Det ar ocksa
viktigt att myndigheten skapar en struktur for sitt fortsatta arbete, med ett
tydligt utpekat ansvar foér samordning, genomférande och uppféljning. For
att utvecklingsarbetet ska kunna bli framgangsrikt behéver myndighetsled-
ningen skapa forutsattningar for, och noggrant folja upp, att de olika atgéar-
derna genomfors pa ett samordnat och systematiskt satt.

En strategisk kontroll och uppféljning

Enligt var bedémning beh6ver myndigheten skarpa kontrollen och uppfolj-
ningen inom verksamheten. | det arbetet bér medarbetarnas erfarenheter tas
tillvara. Som vi ndmner i kapitel 2 6kar acceptansen for olika kontrollin-
strument om de som kommer att utsattas for kontrollen ocksa far vara del-
aktiga i utformningen av den.

SFV har i vissa avseenden varit en radd organisation, med chefer som ar
radda for att fatta beslut och medarbetare som &r radda for att framfora kri-
tiska synpunkter. Det ar viktigt att SFV i det nu inledda férandringsarbetet

114 Samma iakttagelse gor Statskontoret i myndighetsanalysen av Forum for levande
historia (Statskontoret 2017:8. Myndighetsanalys av Forum for levande historia, s.95-
96).
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inte blir en radd organisation i ett annat avseende. Det far inte bli sd att sa
manga kontrollfunktioner inrattas att myndighetens verksamhet gar i sta.
Lat oss sla fast: risker gar aldrig att undvika fullt ut.1*> SFV behéver darfor
sakerstalla att kontrollen och uppféljningen utformas pa ett strategiskt satt,
vilket kraver att den utformas med en gedigen analys som grund och utifran
en helhetssyn pd myndigheten och dess behov.

5.2.2 Strategin bor innefatta atgarder for att starka och
systematisera arbetet for en god forvaltningskultur

Den strategi vi foreslar att SFV utarbetar bor utga fran en problemanalys
och atgardsplan i vilken medarbetarna pé alla nivéer inom myndigheten
involveras. Till stod for detta arbete redovisar vi i det féljande de behov av
atgarder som vi har identifierat inom ramen for var analys. De atgéarder som
vi foreslar i detta kapitel utgar huvudsakligen fran de iakttagelser och atgar-
der som vi lyfter fram i kapitel 2. | det mer konkreta forvaltningskultur-
arbetet kan SFV ocksa ta lardom av hur andra myndigheter arbetar for att
skapa en god forvaltningskultur. Goda idéer kan exempelvis hamtas fran
Trafikverkets korruptionsforebyggande arbete och fran Arbetsférmedling-
ens vérdegrundsarbete.

For att astadkomma en god forvaltningskultur bedémer vi att SFV behdver
vidta atgarder som syftar till att framja dels en god forvaltningskultur spe-
cifikt, dels en systematisk styrning och kontroll inom myndigheten.

Atgéarder for att framja en god férvaltningskultur

Av var analys framgar det att SFV har paborijat flera viktiga atgarder for att
frdmja en god forvaltningskultur inom myndigheten. | syfte att starka och
systematisera detta arbete rekommenderar vi SFV att genomféra foljande
atgarder:

e Ld&gg det dvergripande ansvaret for forvaltningskulturarbetet hos myn-
dighetens ledning. Kommunicera sedan tydligt ut i myndigheten hur

115 For en diskussion om risker och kontroll se Statskontoret 2016. Forskning i
praktiken. Om praktikrelevant forskning och praktiknéra forskningsmiljéer, s.27-33.
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ansvaret for arbetet i 6vrigt ska fordelas, till exempel vilket ansvar per-
sonalansvarig chef ska ha och vilket ansvar som ligger pa enskilda
medarbetare.

e Med de problem som SFV har haft behdver myndigheten l&gga stor
kraft pa att utveckla ledarskapsrollen. Genom bland annat utbildningar,
coachning och en utvecklad chefsrekrytering kan myndigheten for-
andra och starka ledarskapet. Intranatet kan ocksa anvéndas for att ge
praktiskt stod till cheferna. Forsakringskassans chefsutvecklingsverk-
tyg utgor ett intressant exempel pa ett interaktivt satt att anvanda intra-
natet for att stérka chefsrollen.

e Setill att alla anstallda far en introduktion i den statliga vardegrunden
och vad det innebadr att vara anstélld i staten. Utveckla en sérskild ut-
bildning anpassad for myndighetens konsulter.

o  Ge medarbetarna ett reellt inflytande dver hur arbetet med en god for-
valtningskultur ska bedrivas. Myndigheten maste arbeta for att skapa
en forbattringskultur som tar tillvara medarbetarnas kunskap. Ett sa-
dant arbete maste ha en tydlig uppbackning fran ledningen. Myndig-
heten kan ocksa starka forvaltningskulturarbetet genom att lyfta fram
goda forebilder bland medarbetarna.

e  Se till att forankra forvaltningskulturarbetet ute i verksamheten. Det
kan lampligen gdras genom diskussioner pa arbetsplatstraffar kring
olika svara situationer eller dilemman. Intranatet kan spela en viktig
roll for att sprida forvaltningskulturarbetet i organisationen. Det galler
sarskilt i en sa geografiskt spridd organisation som SFV. Ett sétt att oka
vi-kénslan och bidra till en gemensam forvaltningskultur &r att skapa
moten mellan olika delar av myndigheten, till exempel genom utveck-
lingsprojekt, studiebesok eller gemensam kompetensutveckling.

o  Setill att arbetet med en god forvaltningskultur kontinuerligt foljs upp.
Detta kan till exempel goras genom diskussioner pa ledningsgrupps-
och chefsmoéten, eller genom sarskilda fragor i medarbetarundersok-
ningarna.

Mot bakgrund av de behov av prioriteringar som vi har redovisat ovan be-
hover myndigheten gdra en noggrann analys i syfte att sékerstélla att de
atgarder som bedéms vara viktigast ges foretrade.
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Utifran var analys vill vi framhalla ytterligare ett par atgarder for att starka
forvaltningskulturen, vilka enligt var bedémning kan évervagas i ett andra
steg hos myndigheten.

Utarbeta en uppférandekod. Exempelvis har Trafikverket en sadan kod
som kan utgora en forebild. Koden bor formedlas externt till leveran-
torer och andra avtalsparter.

Fanga upp forvaltningskulturfragor och problem bland medarbetarna
genom arliga medarbetarundersokningar eller andra metoder, exem-
pelvis regelbundna barometrar bland ett urval medarbetare. Det &r vik-
tigt att sddana undersokningar ar utformade sa att de som svarar garan-
teras anonymitet.

Atgéarder for en systematisk intern styrning och kontroll

SFV har vidtagit atgarder for att utveckla den interna styrningen och kon-
trollen. Var analys visar att detta arbete dnnu inte har gett de resultat som
avsetts. Till stod for det fortsatta arbetet pa omradet rekommenderar vi dér-
for SFV att genomféra foljande atgarder:
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Prioritera arbetet med att tydliggora ansvarsfordelningen. Exempelvis
ar det avgorande for den interna styrningen och kontrollen att det klart
framgar vem som far fatta vissa beslut. Det bor ocksa framga pa vilka
grunder beslut tas samt vilka olika aspekter som bor végas in i de olika
besluten.

Prioritera arbetet med férdjupade kontroller av sérskilt riskutsatta verk-
samheter, som exempelvis uthyrning.

Fortsatt arbetet med att minska korruptionsrisken vid upphandlingar
och inkdp. Uppméarksamma att kapacitetsbrist vid de funktioner som
far utokade arbetsuppgifter genom det korruptionsférebyggande arbe-
tet kan motverka syftet med fordndringsarbetet.

Se 6ver den omfattande konsultanvandningen utifran vilka risker for
korruption som denna kan medfora. Uppmarksamma ocksa att genom-
slaget for forvaltningskulturarbetet och fortydligandet av rollen som
statsanstalld férsvaras om en stor andel av personalen inte &r statligt
anstalld.



o  Sékerstall ett effektivt riskarbete inom myndigheten. Detta arbete be-
hover ha en tydlig koppling till arbetet med en god forvaltningskultur
och en hog grad av involvering av medarbetare pa alla nivaer inom
myndigheten. Det ar ocksa viktigt att myndigheten féljer upp och drar
lardomar av eventuellt intraffad korruption i syfte att minska riskerna
for att de aterupprepas. Om riskarbetet integreras i den ordinarie verk-
samheten ute pa arbetsplatserna, till exempel i arbetsplatsdiskussioner
om hur verksamheten kan utvecklas, kan det pa ett naturligt satt bidra
till minskade risker for korruption. Ett riskarbete som integreras i den
ordinarie verksamheten kan ocksa minska risken for att verksamheten
inte bedrivs andamalsenligt.

o  Sékerstall att det finns uppdaterade rutiner och riktlinjer for att hantera
mutor, jav, vanskapskorruption och bisysslor. Se ocksa till att dessa
rutiner och riktlinjer sprids och gors kénda i hela organisationen. Ruti-
nerna bor vara fa, enkla och tydligt kopplade till de specifika arbets-
uppgifterna.

o  Sakerstall att det finns faststéllda och k&nda rutiner for de eventuella
atgarder som kan behdva vidtas om misstankt korruption har upp-
dagats. Det kan exempelvis gélla rutiner for intern utredning, arbets-
rattsliga atgarder eller for brottsanmalan.

| ett andra steg bor myndigheten Gvervaga nedanstaende atgarder for att
starka styrning och kontroll med avseende pa den kungliga dispositions-
ratten.

e Tydliggor hur prioriteringar av underhall gors for bidragsfastigheter
inom den kungliga dispositionsrétten.

e  Se Over hanteringen av privatbostader inom dispositionsratten. Mojlig-
heten till undantag fran regeln om att anstéllda vid SFV inte far hyra
bostad eller fritidshus av myndigheten bor tas bort. Overvag att sepa-
rera forvaltningen av bostader fran andra delar av fastigheterna inom
dispositionsratten i syfte att minimera risken att rollerna blandas sam-
man i kontakterna med motparter vid Kungliga hovstaterna som ocksa
ar privathyresgaster.
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5.2.3 Sarskilda rekommendationer till regeringen

Med tanke pa de stora problem med organisation, styrning och ledarskap
som SFV har haft och det férandringsarbete som SFV nu maste genomfora
ar det lampligt att regeringen noga foljer detta arbete. Detta kan regeringen
gora i uppdragsdialogen med myndigheten eller genom uppdrag i regle-
ringsbrevet.

SFV ér en styrelsemyndighet och det ar styrelsen som formellt ansvarar for
myndighetens verksamhet infor regeringen. Att styrelser, inte bara i SFV,
ibland far en ganska undanskymd roll i styrningen nar den lopande verk-
samheten skots av myndighetschefen och nar kontakterna med regeringen
huvudsakligen gar via denna ar val kant.6 Styrelsen kan dock spela en vik-
tig roll for att starka den interna styrningen och kontrollen inom myndig-
heten. Regeringen kan ocksa i dialog framfora synpunkter pa hur styrelsen
bor prioritera sin verksamhet. Vi vill uppmarksamma regeringen pa majlig-
heten att béattre utnyttja styrelsen i den turbulenta situation som SFV nu be-
finner sig i.

116 Statskontoret 2014:4. Myndigheternas ledningsformer — en kartlaggning och analys,
kap.6.
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Box 8110
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Uppdrag till Statskontoret atl analysera Statens fastighetsverks
arbete med en god férvaltningskultur

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret 1 uppdrag att analyscra Statens fastighetsverks
(SE'V) arbete for att skapa en god férvaltingskultur i myndigheten.
Statskontoret ska kartligga forekommande brister och limna
rekommendationer fér hur SFV ska komma tillratta med dessa.

Ndrmare om uppdraget

Analysen ska fokusera pi hur arbetet med en god forvalningskultur och den
gemensamma statliga viardegrunden bar bedrivits inom SEV. Analysen ska
bl.a. omfatta en bedémning av 1 vilken utstrackning som SI'V:s arbete pi
omridet svarar mot de behov och uppgifter som myndigheten har.
Statskontoret ska i en handlingsplan limna rckommendationer tll dtgirder
som bor vidtas. Atgarderna ska syfta till att skapa en mer ritssiker
verksamhet hos SEFV och sikerstilla att de anstillda har kunskaper om och
forstaclse for grundliggande virden i statsfoérvaltningen och rollen som
statstjinsteman samt ledarskapers betydelse for en god forvaliningskultur.

Om Statskontoret anser att det finns skil att analysera yrterligare nirliggande
fragestallningar bor dessa inga i analysen.

SFV ska bista Statskontoret med underlag och information for analysen.

Statskontoret ska vid genomférande av uppdraget inhiimta synpunkter frin
Fkonomistyrningsverket.

Telefonvaxel: 08-405 10 00 Postadress: 103 33 Stockholm
Fax: 08-2173 86 Bestksadress: Jakobsgatan 24
Webb: www.regeringen.se E-post: fi.registrator@regeringskansliet se
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Statskontoret ska informera Regeringskanslict (Finansdepartementet) om hur
arbetet fortloper. Uppdraget ska redovisas till regeringen
(Finansdepartementet) senast den 29 september 2017.

Skilen for regeringens beslut

Med anledning av de ocgentligheter som har uppdagats vid SIFV under
senare tid har regeringen behov av en niirmare analys av myndighetens
arbete for att skapa en god férvaltmingskultur i myndigheten. En god
forvaltningskultur ir grunden for en effektiv och rittssiker och dirmed en
vil fungerande myndighet och en viktig forutsiittning fér att kunna skapa
fortroende for dess verksamhet.

Pa regeringens vignar

Per Bolund
S, )
: g
Frik Lindmark
Kopia till

Finansdepartementet/IISA, EA, BA
Statens fastighetsverk
Lkonomistyrningsverket
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