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Sammanfattning

Statskontoret redovisar i denna rapport ett uppdrag fran regeringen som
handlar om ett utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten. Uppdra-
get har varit att analysera och foresla hur medarbetares kompetens och
erfarenhet battre kan tas tillvara i myndigheternas planering, utveckling,
genomfdrande och uppféljning av olika verksamheter. | enlighet med
uppdraget har Statskontoret dven analyserat vilka krav som bor stéllas
pa ett ledarskap som tar tillvara och starker medarbetares kompetens och
erfarenhet och med beaktande av ett jamstélldhetsperspektiv. Det har
ocksa varit Statskontorets uppdrag att foresla hur statliga ledares kompe-
tens bor utvecklas for att starka statsforvaltningen i dess formaga att vara
innovativ och samverkande samt att foresla hur arbetet med ledarskaps-
fragorna kan stimuleras ytterligare.

Det uppdrag som redovisas har ar en av sju delar i ett stérre uppdrag fran
regeringen till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor.

Regeringen har delegerat det arbetsgivarpolitiska ansvaret

Fragor om utvecklat medarbetarskap och ledarskap &r en del av den
delegerade arbetsgivarpolitiken. Myndigheterna ska enligt myndighets-
forordningen bland annat skapa goda arbetsforhallanden och ta till vara
och utveckla de anstélldas kompetens och erfarenhet. Myndigheterna
ska ocksa i samverkan med andra myndigheter utveckla och samordna
den statliga arbetsgivarpolitiken. Arbetsgivarverket & myndigheternas
arbetsgivarorganisation. De ska bland annat svara for sadan information,
radgivning och utbildning som arbetsgivare pa det statliga omradet
behdver.

Ett utvecklat medarbetarskap

Regeringens uppdrag till myndigheten och den allméanna rollen som
statstjansteman sétter ramarna for att utveckla medarbetarskapet i staten.
Formerna for och innehallet i ett utvecklat medarbetarskap ser olika ut
beroende pa verksamheternas behov och vilka centrala varden som verk-
samheten behdver vérna. Ett utvecklat medarbetarskap kan exempelvis



handla om att medarbetare &r delaktiga eller involverade i myndighetens
utveckling och planering eller att de ges storre frihet att paverka sin
arbetssituation. Det kan ocksa innebéra, men &r alltsd inte synonymt
med, 6kad professionell autonomi.

Vi har inte sett nagra tecken pa att statliga myndigheter generellt har
problem med att ta tillvara medarbetarnas kompetens, dven om det pa
vissa hall finns anledning att &gna fragorna sarskild uppmarksamhet.
Statligt anstéllda upplever sig snarare ha stérre mojligheter &n anstéllda
i andra sektorer att paverka arbetsuppgifter och arbetssituation. Det finns
emellertid olika faktorer som paverkar mojligheterna att battre ta tillvara
medarbetarnas kompetens. Framfor allt handlar det om regeringens och
myndighetens styrning.

Myndigheternas forstaelse av uppdraget ar grundlaggande

En grundlaggande forutsattning for att myndigheterna ska kunna ta till-
vara medarbetarnas kompetens ar att det star klart for myndigheten och
dess medarbetare vilka myndighetens huvudsakliga uppgifter &r och
vilket syfte verksamheten har. Det innebéar bland annat att myndigheter-
nas uppdrag bor vara tydligt formulerat i instruktionen, att myndighets-
ledningen har kompetens att tolka och konkretisera uppdraget och att det
finns en samsyn internt om myndighetens uppdrag.

Regeringens styrning paverkar

Regeringens behov av att styra myndigheterna kan paverka forutsatt-
ningarna for att kunna ta tillvara medarbetarnas kompetens. Regeringen
kan till exempel ha behov av att detaljstyra myndigheterna eller pa kort
varsel forandra inriktningen pa myndighetens uppdrag. Myndighets-
chefen har darfor en central uppgift att 6versatta regeringens styrning
till en intern styrning som leder till en effektiv verksamhet.

Myndighetens interna styrning paverkar

Myndigheterna behdver i den egna styrningen finna en balans mellan
kontroll och tillit i verksamheten. Att i stdrre utstrackning ta tillvara
medarbetares kompetens handlar i manga fall om att forandra kulturen
inom myndigheten. Medarbetarna behdver ges utrymme och samtidigt
ta ansvar for myndighetens verksamhet. Det &r en process som kan ta tid
och som behodver forankras hos medarbetarna.



Ratt kompetens och forstaelse for rollen

En styrning som i 6kad utstrackning tar tillvara medarbetarnas kompe-
tens och erfarenheter forutsatter att medarbetarna har dels den kom-
petens som myndighetens uppdrag staller krav pa, dels en allméan
kompetens som statstjansteman. Forandringar i uppdraget, i omvérlden
eller i personalens sammanséattning kan darfor pa olika satt krava att
myndigheten forstarker kompetensen.

Krav pa ledarskap i staten

Ledarskap &r nagot som uppstar i den specifika situationen och darfor
finns det enligt forskningen inget allméngiltigt svar pa vad som ar ett
bra ledarskap eller vilken kompetens en ledare ska ha. Ett fortroende-
ingivande ledarskap lyfts dock ofta fram som en viktig faktor for organi-
sationens resultat och arbetsmiljo. Det uppstar nar medarbetarna upp-
fattar att ledningen &r kompetent, har integritet och &r stédjande i med-
arbetarens yrkesmassiga utveckling och behov av balans mellan yrkesliv
och privatliv.

Forutsattningar for att utveckla ledarskapet

Regeringen kan genom styrningen av myndigheterna underlétta deras
arbete med att utveckla ledarskapet. De insatser i styrningen som det
handlar om &r i stor utstradckning samma som for att underlatta arbetet
med medarbetarskap. | rapporten pekar Statskontoret dessutom pa ytter-
ligare ett antal faktorer som &r viktiga for att utveckla ledarskapet i
staten.

Cheferna behdéver ha tid att utveckla sitt ledarskap

For att utveckla sitt ledarskap behdver cheferna ha méjlighet till konti-
nuerlig kontakt och diskussioner med medarbetarna om myndighetens
uppdrag. Men det racker inte med att kontakten ar kontinuerlig. Den ska
helst ocksa uppfattas som nara av medarbetarna i myndighetens organi-
satoriska hierarki for att en dialog ska komma till stdnd och medarbe-
tarna ges reella forutsattningar att utveckla myndigheternas verksamhet.



Minskad administration kan frigéra tid

Chefernas tid kan i stor utstrackning dtas upp av administration, vilket
gor att de blir mindre nérvarande i kdrnverksamheten. Cheferna énskar
mer stdd kring ekonomi, personaladministration, bokningar och bestall-
ningar.

Sma myndigheter har andra férutsattningar

| var rapport visar vi att det finns skillnader mellan stora och sma myn-
digheter nér det géller forutsattningarna att utveckla ledarskapet. En
uppenbar skillnad &r att chefer i mindre myndigheter inte har samma
majlighet till kollegialt stéd som chefer i stérre myndigheter. Stdd i form
av HR-funktioner finns inte heller utvecklat pa samma sétt som i storre
myndigheter. Arbetsgivarverket har uppmarksammat de sma arbets-
givarnas sarskilda forutsattningar och utvecklar for narvarande sitt stéd
till denna grupp.

Myndighetschefen har en viktig roll

Myndighetschefen har en viktig roll for att ge chefer pa lagre niva
mojlighet att utforma verksamheten for att ta tillvara medarbetares kom-
petens och erfarenhet. Alla myndighetschefer behdver kunna arbeta stra-
tegiskt med rekryterings- och personalutvecklingsfragor for att leva upp
till malen for forvaltningspolitiken och kraven i myndighetsforord-
ningen.

Vagval for arbetsgivarpolitiken

Statskontoret bedomer att det inom ramen for ett bibehallet delegerat
arbetsgivaransvar finns ett begransat utrymme for regeringen att styra
myndigheternas arbete med medarbetarskap och ledarskap. Arbetet
behdver huvudsakligen drivas av myndigheterna var for sig och i sam-
verkan inom ramen for Arbetsgivarverket. Om regeringen vill ta ett 6kat
ansvar for dessa fragor finns det darfor anledning att ta ett stérre grepp
och se dver hela delegeringen.

Statskontorets forslag

Statskontoret presenterar i rapporten ett antal forslag pa hur arbetet med
utvecklat medarbetarskap och ledarskap kan underlattas och stimuleras.
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Forslag inom ramen for det delegerade arbetsgivaransvaret

Statskontoret foreslar att regeringen fortsatter arbetet med att
utveckla myndigheternas instruktioner sa att de ger en tydlig vag-
ledning om vad myndigheten forvantas astadkomma och hur olika
uppgifter ska prioriteras.

Statskontoret foreslar att det ska finnas en samlad funktion for
vardegrundsfragor i staten som formar skanka arbetet med dessa
fragor kontinuitet och stabilitet.

Statskontoret foreslar att regeringen fortlépande arbetar for att
minska och forebygga onddigt tidskravande administration i syfte
att frigdra mer tid for att utveckla ledarskap och medarbetarskap.

Statskontoret foreslar att myndigheternas ledning skapar forutsatt-
ningar for en intern samsyn kring uppdraget genom att ta ansvaret
for uttolka och fora en kontinuerlig dialog om uppdraget.

Statskontoret foreslar att myndigheternas ledning fortlépande arbe-
tar for att minska och forebygga onddigt tidskrdvande administra-
tion for mellanchefer i syfte att frigdra mer tid for att utéva ledar-
skap.

Statskontoret foreslar att Arbetsgivarverket fortsétter att utveckla
stod for ledare i staten, foretrddelsevis genom att underlatta kolle-
gial samverkan eller natverk.

Utvéardera delegeringen

Statskontoret foreslar att regeringen later utvéardera den arbetsgivar-
politiska delegeringen och Arbetsgivarverkets roll.
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1 Statskontorets uppdrag

1.1 Uppdrag om statlig styrning av offentlig
sektor

Regeringen beslutade den 4 februari 2016 om ett uppdrag till Stats-
kontoret om statlig styrning av offentlig sektor.: Uppdraget bestar av sju
deluppdrag.

Uppdraget till Statskontoret ska ses mot bakgrund av att regeringen har
initierat ett arbete med att utveckla styrning och uppféljning av offentlig
sektor. Sverige har en offentlig férvaltning som i vésentliga delar funge-
rar val. For att uppratthalla det, samtidigt som omvarlden forandras,
kravs ett kontinuerligt utvecklingsarbete. Regeringen menar att det
behovs utvecklade former for styrning och uppféljning som balanserar
behovet av kontroll med fortroende for medarbetarnas verksamhetsnéra
kunskap och erfarenhet. Detaljstyrningen ska minska for att ge storre
utrymme for en mer strategisk styrning som kannetecknas av tillit och
fortroende. F6r kommuner och landsting finns det vidare stora skillnader
mellan dem vad galler kapaciteten och formagan att hantera den statliga
styrningen. Det beror bland annat pa befolkningens storlek och samman-
séttning.

1.2 Deluppdrag om utvecklat medarbetar-
skap och ledarskap i staten

Den hér rapporten handlar om deluppdraget om utvecklat medarbetar-
skap och ledarskap i staten.

! Regeringsbeslut 2016-02-04.
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Utvecklat medarbetarskap

Statskontoret ska analysera och foresla hur medarbetares kompetens och
erfarenhet battre kan tas tillvara i myndigheternas planering, utveckling,
genomforande och uppféljning av olika verksamheter.

Utvecklat ledarskap

Ett aktivt medarbetarskap forutsatter ett ledarskap som mojliggor detta.
Statskontoret ska darfor d&ven analysera vilka krav som bor stéllas pa ett
ledarskap som tar tillvara och starker medarbetares kompetens och
erfarenhet och samtidigt beaktar ett jamstalldhetsperspektiv.

Statskontoret ska ocksa foresla hur statliga ledares kompetens bor
utvecklas for att starka statsforvaltningens formaga att vara innovativ
och samverkande. Detta ar i enlighet med det forvaltningspolitiska malet
i 2010 ars forvaltningspolitiska proposition. Syftet ar att identifiera
centrala faktorer som bygger ett starkt och framgangsrikt ledarskap.

Vidare ska Statskontoret foresla hur arbetet med ledarskapsfragorna kan
stimuleras ytterligare.

Statskontoret ska redovisa uppdraget efter samrad med Arbetsgivar-
verket.

1.3 Inriktning och avgransning

Avgransat till statlig verksamhet

Uppdraget till Statskontoret handlar om utvecklat medarbetarskap och
ledarskap i staten. De behov av utvecklat medarbetarskap och ledarskap
som lyfts fram i den forvaltningspolitiska debatten r6r emellertid &dven
ofta verksamheter i kommuner, landsting och privat sektor. Det handlar
inte séllan om verksamhet inom vélfardssektorn, som exempelvis aldre-
boenden och hemtjanstforetag.? Staten har dock inte mandat att ingripa
i arbetsgivaransvaret i kommunerna, landstingen eller i privata foretag
pa annat satt an genom generell lagstiftning, till exempel arbetsrattslag-
stiftning.

2 Se t.ex. Aftonbladet 2015-09-01 och Boras tidning 2015-09-04.
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Fokus pa det som ar generella faktorer

Statliga myndigheter verkar under skilda forutsattningar. Samtidigt
finns det generella faktorer som rér myndigheternas arbete med med-
arbetarskap och ledarskap. | rapporten har vi inriktat oss pa dessa fakto-
rer och det som &r gemensamt for statsforvaltningen. Vi har darmed inte
fordjupat oss i den specifika problematik som kan finnas i vissa myndig-
heter eller inom vissa sektorer, utan berdr dessa mer gversiktligt.

1.4 Genomfdrande av deluppdraget

Statskontoret har samordnat relevanta delar av det har deluppdraget med
de andra deluppdragen inom uppdraget om statlig styrning av offentlig
sektor.

Vi har kartlagt nuldget for medarbetarskap och ledarskap i staten genom
breda empiriska studier i form av fokusgrupper och intervjuer. Vi har
vidare tagit del av kunskapen pa omradet inom forskning och andra tidi-
gare studier.

Fokusgrupper

Vi har genomfort fem fokusgrupper med myndighetschefer. Fyra av
fokusgrupperna genomfordes i anslutning till GD-féreningens mote i
mars 2016. Féreningen ar ett natverk for myndighetschefer i statsfor-
valtningen. Totalt har 25 myndighetschefer deltagit i fokusgrupperna.

Vi har ocksa genomfort tre fokusgrupper med verksamhetsutvecklare
och motsvarande i statliga myndigheter. De har fokusgrupperna var del
i ett arrangemang som Centrum for tjansteforskning vid Karlstads uni-
versitet ordnade i april 2016.

Vi har dessutom latit Ramboll Management Consulting genomfora
fokusgruppsintervjuer med mellanchefer i statliga myndigheter. Totalt
har 32 mellanchefer fran nio olika myndigheter deltagit i fokusgrup-
perna.
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Intervjuer

Vi har intervjuat myndighetschefer, anstéllda i Regeringskansliet, fore-
tradare for Arbetsgivarverket, Vardegrundsdelegationen och den tidi-
gare myndigheten Krus (Kompetensradet for utveckling i staten) samt
fackliga foretrddare. Sammantaget har cirka 20 intervjuer genomforts.

Vidare har vi intervjuat forskare for att fa en initierad Gversikt over
forskningslaget i frigor om medarbetarskap och ledarskap i staten.

Dokumentstudier

Vi har gjort en genomgang av de 36 myndighetsanalyser som Statskon-
toret hittills genomfort. lakttagelser fran Statskontorets dvriga rapporter
har ocksa tagits tillvara. Vi har sokt efter iakttagelser och analyser som
berort fragor om medarbetarskap och ledarskap.

Vi har &ven tagit del av tidigare studier av Arbetsgivarverket, de tidigare
myndigheterna Krus och Verva (Verket for forvaltningsutveckling),
offentliga utredningar, Riksrevisionen, samt fackliga organisationer.
Med végledning av vara intervjuer med forskare har vi aven tagit del av
forskningsrapporter inom omradet.

Kommande enkatundersékning till arbetstagare

Som komplement till analyserna i den har rapporten har Statskontoret
gett i uppdrag till Statistiska centralbyran (SCB) att genomféra en
omfattande enkatundersékning. Den riktar sig till arbetstagare om med-
arbetarskap och ledarskap. Undersdkningen omfattar arbetstagare i stat,
kommuner, landsting och privat sektor, och den kommer darmed ocksa
att ge underlag for jamforelser mellan olika sektorer. Enkatundersok-
ningen pagar for narvarande och resultaten hinner inte redovisas till
denna rapport. Vi kommer darfor att redovisa resultaten i den delrapport
om utvecklad styrning som ska ldmnas till regeringen senast den 30
november 2016.

Samrad och kvalitetssakring

Statskontoret har i enlighet med uppdraget samratt med Arbetsgivarver-
ket och de har fatt tillfalle att faktagranska relevanta delar av rapporten.

16



Rapporten har kvalitetssékrats i enlighet med Statskontorets rutiner.
Utredningsarbetet har 4ven behandlats i Statskontorets rad och Statskon-
torets vetenskapliga rad.

Projektgrupp

Projektgruppen har bestatt av Rebecca Hort, Lina Nyberg (projekt-
ledare), Arvid Perbo och Anders Widholm (bitradande projektledare).

Rapportens disposition

| kapitel 2 redogor vi for ansvarsfordelningen nar det galler det arbets-
givarpolitiska fragorna i staten och den arbetsgivarpolitiska delege-
ringen.

| kapitel 3 diskuterar vi innebdrden av att ta tillvara medarbetarnas
kompetens och vilka faktorer som paverkar myndigheternas arbete med
ett utvecklat medarbetarskap.

| kapitel 4 diskuterar vi vad det innebér att arbeta med utvecklat ledar-
skap i statliga myndigheter och vilka forutsattningar myndigheterna har
for att bedriva ett sadant arbete.

| kapitel 5 redovisar vi vara 6vergripande slutsatser och forslag.
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2 Den arbetsgivarpolitiska
delegeringen i staten

Den statliga arbetsgivarpolitiken &r en fundamental del av arbetet med
att ta tillvara medarbetarnas kompetens och att utveckla ledarskapet i
staten. | detta kapitel beskriver vi hur ansvaret for de arbetsgivar-
politiska fragorna ar fordelat och hur regeringen styr arbetsgivarpoliti-
ken.

2.1 Regeringen har delegerat det
arbetsgivarpolitiska ansvaret

Ar 1994 delegerade regeringen det arbetsgivarpolitiska ansvaret till
myndigheterna. Syftet var att hoja effektiviteten i forvaltningen genom
minskad detaljstyrning och 6kad langsiktighet. Regeringen Gverlat till
myndighetscheferna att enskilt och tillsammans utforma den statliga
arbetsgivarpolitiken. Samtidigt inférdes rambudgetering, och den tidi-
gare fulla kompensationen fér myndigheters kostnadstkningar togs
bort. | stéllet inférdes pris- och 16neomrakningen, for att 6ka myndig-
heternas incitament att engagera sig i I6nebildningen.?

Myndigheternas ansvar for medarbetarskap och ledarskap

Myndigheterna har genom delegeringen fatt ett stort eget handlings-
utrymme som arbetsgivare. | myndighetsférordningen anger regeringen
bland annat att myndigheterna ska

— utveckla och samordna den statliga arbetsgivarpolitiken i samver-
kan med andra myndigheter,

— seftill att de anstallda ar val fértrogna med malen for verksamheten
och

3 Arbetsgivarverket (2007).
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— skapa goda arbetsférhallanden och ta till vara och utveckla de
anstélldas kompetens och erfarenhet.

Fragor om utvecklat medarbetarskap &r saledes en del av den delegerade
arbetsgivarpolitiken; myndighetsférordningen anger uttryckligen att
myndigheten ska ta tillvara de anstélldas kompetens och erfarenhet.
Aven ledarskapsfragor, som gar utdver regeringens utnamning och styr-
ning av myndighetsledningar, kan ses som en del av den delegerade
arbetsgivarpolitiken.

Samtidigt &r gransen mellan arbetsgivarpolitiken, som &r delegerad till
myndigheterna, och forvaltningspolitiken, som &r regeringens ansvar,
inte alltid sjalvklar.s Gransen kan i praktiken forandras Over tid, nar
regeringen tar initiativ som ligger ndra myndigheternas
arbetsgivarpolitiska ansvar. Det ligger ocksa i regeringens mandat att
nar som helst kunna férandra arbetsgivarpolitikens inriktning.

Regeringen foljer upp delar av arbetsgivarpolitiken. Exempelvis ska
myndigheterna i sin arsredovisning redovisa de atgarder som de har vid-
tagit i syfte att sékerstélla att kompetens finns for att uppfylla myndig-
hetens uppgifter. Regeringen gor dock ingen samlad uppfdljning av
myndigheternas arbete med medarbetarskap och ledarskap och det lig-
ger i linje med den delegerade arbetsgivarpolitiken.

Arbetsgivarverkets roll

Vid delegeringen 1994 ombildades Statens arbetsgivarverk till att bli en
arbetsgivarorganisation for myndigheterna, Arbetsgivarverket. De stat-
liga myndigheterna ar obligatoriska medlemmar i Arbetsgivarverket.
Verket har ansvaret att samordna och utveckla den statliga arbetsgivar-
politiken inom ramen for medlemsorganisationen och att besluta om
inriktningen av arbetsgivarpolitiska fragor av principiell karaktar. Vida-
re ska Arbetsgivarverket svara for sadan information, radgivning och
utbildning som arbetsgivare pa det statliga omradet behdver.?

4 8 8 myndighetsférordningen (2007:515).

5S0U 2002:32, s. 216-217.

6 3 kap. 3 § forordningen (2000:605) om rsredovisning och budgetunderlag.
" Forordningen (2007:829) med instruktion for Arbetsgivarverket.
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For att inte inkrékta pa den arbetsgivarpolitiska delegeringen faststaller
regeringen inga verksamhetsmal for Arbetsgivarverket. Verksamhetens
inriktning bestdms i stéllet av Arbetsgivarverkets medlemmar.

Medarbetarskap och ledarskap i Arbetsgivarverkets arbete

Aktivt medarbetarskap och ledarskap behandlas i den nuvarande strate-
gin for statlig arbetsgivarpolitik som de statliga arbetsgivarna tagit fram
och beslutat om inom ramen for Arbetsgivarverket. Ett av tre huvud-
omraden i strategin lyfter fram ledarskapet. Malen &r att myndigheternas
ledare ska vara tydliga arbetsgivarforetradare, och att ledarna utvecklar
och stddjer ett aktivt medarbetarskap.® Strategin &r ett Gvergripande
policydokument utan bindande ataganden for myndigheterna, men
genom att besluta om den har Arbetsgivarverkets medlemmar tagit
ansvar for att arbeta strategiskt med dessa fragor. Arbetsgivarverket
foljer dock inte upp myndigheternas arbete med medarbetarskap och
ledarskap, utan det ses som respektive myndighets eget ansvar.

Arbetsgivarverkets uppfattning &r att det finns ett starkt engagemang hos
medlemmarna att utveckla och samordna den statliga arbetsgivarpoliti-
ken i arbetsgivarsamverkan och inom ramen for medlemsorganisatio-
nen. Det ar nagot som Arbetsgivarverket menar att de gemensamma
arbetsgivarpolitiska strategierna bidragit till att satta fokus pa. Ett tecken
pa det okade intresset ar att fler myndigheter vill ta del av utbildningar
och stodmaterial som behandlar prioriterade arbetsgivarpolitiska fragor.

8 Arbetsgivarverket (2015a).
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3 Utvecklat medarbetarskap i staten

| detta kapitel diskuterar vi vad det innebdr att ta tillvara medarbetarnas
kompetens, hur medarbetarskapet i staten ser ut i dag och vilka forut-
séttningar myndigheterna har att arbeta med ett utvecklat medarbetar-
skap.

3.1  Vad innebar utvecklat medarbetarskap?

Utvecklat medarbetarskap pa flera satt

Att ta tillvara medarbetares kompetens uttrycks ofta som att arbeta med
medarbetarskap eller ett aktivt medarbetarskap. Det kan myndigheterna
gora pa olika sétt.

o Medarbetarnas kompetens och erfarenhet kan ligga till grund for
planering, larande och verksamhetsutveckling inom myndigheten.
Det kan ocksa ses som att medarbetare ar delaktiga eller involvera-
de i myndighetens utveckling och planering.

o Medarbetare kan ges storre frihet att bestdamma 6ver sin arbetssitua-
tion. Det kan handla om att bestamma over sitt arbetsschema och
sin arbetstakt.

o Medarbetare kan ges storre frihet att utforma och ta ansvar for sina
arbetsuppgifter. Det kan ocksa kallas for professionell autonomi,
det vill sdga ett utrymme att fatta sjalvstandiga beslut i sin yrkes-
utévning.®

De senaste arens forvaltningspolitiska debatt har ofta berdrt professio-
nernas inflytande i offentlig verksamhet. Saval forskare som fackfore-
ningar har lyft fram att professionernas autonomi har minskat pa grund
av en Overdriven och missriktad granskning av verksamheten. Vissa

9 Brante (2009), s. 173.
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yrken anses ha utsatts for en medveten avprofessionalisering i syfte att
minska deras makt och inflytande i samhéllet.1

Utvecklat medarbetarskap ar dock inte synonymt med ¢kad professio-
nell autonomi, det vill séga ett 6kat utrymme att fatta sjalvstandiga
beslut i sin yrkesutdvning. Att utveckla medarbetarskapet kan som vi
beskriver i detta avsnitt ocksa handla om att pd andra sétt ta tillvara med-
arbetarnas kompetens och erfarenheter i verksamheten.

Uppdraget som myndighet satter ramarna for
medarbetarskapet

Myndigheternas verksamhet regleras av grundlagens krav pa den offent-
liga forvaltningen samt flera forfattningar, bland annat forvaltningslagen
och myndighetsférordningen. Myndigheternas specifika uppgifter anges
av regeringen i instruktion och regleringsbrev. Alla statsanstallda omfat-
tas ocksa av den gemensamma vardegrunden for de statsanstallda.

Medarbetaren i en statlig myndighet ingar darmed i en demokratisk styr-
kedja som utgar fran att folket valjer riksdagen och att regeringen styr
riket. Myndigheternas uppgift i denna kedja &r att genomféra rege-
ringens politik. Medarbetarskap innebar déarmed att verka i demokratins
tjanst och utfora de uppgifter som myndigheten &r alagd av riksdagen,
regeringen och EU.

Det innebér att myndigheter behdver géra en avvagning av hur och nar
man bor involvera medarbetare och ge dem utrymme att utforma verk-
samheten. | vissa situationer kan exempelvis réttssdkerhet och likabe-
handling i myndighetsutdvningen kréva en mer reglerad arbetsprocess.

Utvecklat medarbetarskap gynnar verksamheten

Det finns flera anledningar till varfor det ar angelaget for myndigheter
att ta tillvara medarbetarnas kompetens och erfarenheter. Dels ar det ofta
nodvandigt for att den I6pande verksamheten ska fungera, dels &r det en
grundldggande forutsattning for att verksamheten ska kunna utvecklas.
Beroende pa verksamhetens behov och vilka centrala varden som ar

10 S t.ex. Ahlbick Oberg, S. m.fl. (2016).
1 Vardegrundsdelegationen (2013).
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viktiga att varna kan dock formerna for att utveckla medarbetarskapet
behova se olika ut.

Okad kvalitet och effektivitet i komplexa verksamheter

Det gar inte att i alla delar reglera hur statliga myndigheter genomfor
arbetet i sina ofta sammansatta verksamheter. Detta blir allt mer uppen-
bart i takt med att samhallet blir mer komplext. Myndigheterna &r darfor
mer eller mindre beroende av att enskilda medarbetare anvander sina
yrkeskunskaper, tidigare erfarenheter och sitt omddme ndr de utfor sitt
arbete.?2

Bidra till innovation

Goda idéer hamtas ofta hos medarbetarna. Medarbetarnas kompetens
och erfarenhet ligger da till grund for att utveckla myndigheternas arbe-
te, sa kallad innovation i verksamheten.'* Medarbetardriven innovation
bygger pa “att det & manniskor som driver innovation och att fa ar battre
skickade &n de medarbetare som arbetar i verksamheten”.1 Vikten av att
involvera medarbetarna ar gemensamt for olika innovationsmodeller.
Dels for att skapa agarskap, dels for att ta vara pa kompetens och
erfarenheter.’s

Forankra forandring

Medarbetarnas delaktighet &r ofta avgdrande for att forandringsarbete
och verksamhetsutveckling ska fa faste i en myndighet. Det &r nagot som
Statskontoret fatt kunskap om i flera av det 30-tal myndighetsanalyser
som myndigheten genomfort de senaste atta aren.

En del av en bra arbetsmiljo

Att kunna paverka den egna arbetssituationen &r av avgérande betydelse
for att undvika allvarlig stress i arbetslivet. Om man kan paverka hur
arbetet ska utforas och har meningsfulla arbetsuppgifter, tal man hoga
arbetskrav utan att drabbas av stressrelaterad ohélsa och andra negativa

12 Statskontoret (2013b), s. 54.

13 Se t.ex. SOU 2013:40, s. 68.

14 Lubanski, N., Klasge, B. och Johns, L. (2015), s. 45.

15 |bid. s. 68.

16 Statskontoret 2016:6, s. 76 och Statskontoret 2016:5, s. 98.
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stresseffekter.1? Att ta tillvara medarbetarnas kompetens handlar darmed
ocksa om att skapa en bra arbetsmiljo. En god arbetsmiljo framjar i sin
tur kreativitet och larande och &r dven en viktig faktor for verksamhets-
utveckling.:s

Ett satt att vara en attraktiv arbetsgivare

For att kunna rekrytera kompetenta medarbetare behdver statliga arbets-
givare kunna erbjuda arbetsforhallanden dar personer far utlopp for sin
kompetens och kreativitet. Detta ar nagot som har forts fram av chefer
pa olika nivaer i den statliga forvaltningen, nar vi har samlat dem for
samtal i fokusgrupper. En av myndighetscheferna uttryckte det pa fol-
jande sétt:

Framgéng pa en sadan har myndighet bygger pa att man inte kvaver de
har hogt kvalificerade personernas kreativitet. S& man maste ju lamna
utrymme for dem s att de inte kanner att de blir liksom dodade.

Skapa legitimitet for kontroll

Att en organisation stravar efter aktivt medarbetarskap innebér inte att
det inte ocksd kan finnas behov av kontroll. Aven i utformningen av
kontrollsystemen finns det ett varde i att involvera medarbetarna. Om de
som ska arbeta under kontrollen inte forstar meningen med den finns
namligen risk att det engagemang i verksamheten som ett aktivt med-
arbetarskap forutsatter forsvagas. Det visar bland annat erfarenheterna
fran den sa kallade tillitsreformen i Danmark. 1

3.2 Medarbetarskapet i staten i dag

Vi har i vara empiriska undersokningar inte sett nagra tecken pa att
statliga myndigheter generellt har problem att ta tillvara medarbetarnas
kompetens, dven om det pa vissa hall finns anledning att &gna fragorna
sérskild uppmarksamhet. Att arbeta med medarbetarskapet ses snarare

17 Kecklund G, Dahlgren A, Akerstedt T (2002). Fér en dversiktlig beskrivning se ocksé
t.ex. http://www.who.int/occupational health/topics/stressatwp/en/

18 Arbetsgivarverket (2012), s. 3.

1% @llgaard Bentzen, T. 2015.
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som en forutsattning for att kunna utféra myndighetens uppdrag och som
en del av en I6pande verksamhetsutveckling.

Staten tar vara pa kompetensen

Den bild som vi far i vara empiriska undersokningar och utifran tidigare
studier &r att statliga arbetsgivare ar val medvetna om vikten av att ta
tillvara medarbetarnas kompetens och utveckla medarbetarskapet. De
statliga chefer pa olika nivaer som deltagit i vara fokusgrupper har sna-
rast sett det som en sjélvklarhet:

Det tycker jag att vi gor av sjalvbevarelsedrift, for att fi basta maojliga
verksamhet.

Jag ténker ocksa... for jag menar alla ledningsuppdrag... nedkokat, ar det
inte att fA mest mojliga effekt utav sin resurs i forhallande till de mal man
har att uppna? ... Och resurserna ar ju medarbetarnas kompetens typiskt
sett, det ar liksom det som ar kapitalet. S om vi inte lyckas med det, da
&r det ett ledningsproblem.

Rapporter fran Arbetsgivarverket visar att statligt anstallda ar mer nojda
an sysselsatta generellt.e Statsanstéllda upplever i hdgre utstrackning &n
anstallda inom andra sektorer att de & med och beslutar om upplégget
av det egna arbetet och bestammer hur och nér olika arbetsuppgifter ska
utforas. En storre andel upplever ocksa att de har ett meningsfullt arbete,
som dr intressant och stimulerande.

Att medarbetarnas kompetens tas tillvara i det I6pande arbetet i myndig-
heterna formedlas pa manga olika sétt i vara empiriska undersokningar.
| vara fokusgrupper har statliga mellanchefer gett exempel pa hur de
arbetar med att ta tillvara medarbetarnas kompetens.

Nagra myndigheter har utvecklat en métesstruktur som ger mojlighet till
bade information, dialog, verksamhetsplanering samt larande och
utveckling. Sa gott som alla chefer uppger att de anvander medarbetarna
i verksamhetsplaneringen, for att géra omvarldsanalyser och for att
utveckla verksamheten. En mellanchef i en stérre myndighet beskrev
arbetet med verksamhetsplaneringen pa féljande satt:

20 Arbetsgivarverket (2014) , s.12.
21 Arbetsgivarverket 2014:6, s. 6ff.
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Verksamheten ar mycket styrd uppifran och ned men dven nedifran och
upp. Mal kring verksamhetsplanering fattas genom ledningen men sen
knadas det pa enhetsniva tillsammans med medarbetarna. Och under
hdsten har man ett stort engagemang och delaktighet hos medarbetare, och
de stottar och visar pa vad man gora och sen kommer man ner till resultat-
niva och dialog. Medarbetarna &r aktivt involverade i verksamhetsproces-
sen.

Att medarbetarna engageras i verksamhetsplaneringen ar ocksa nagot
som Statskontoret har sett i flera myndighetsanalyser.2

Problem i vissa verksamheter

Aven om medarbetarnas kompetens och erfarenheter generellt tas om
hand i staten, forekommer sma och stora problem i enskilda myndig-
heter. | den man det finns stora problem verkar dessa vara koncentrerade
till vissa verksamheter. | flera fall ingar diskussionen om att medarbe-
tarnas kompetens inte tas tillvara i meningsutbyten mellan arbetsgivare
och fackliga foretradare. De mest uppmarksammade diskussionerna
inom staten rér Forsékringskassan, Arbetsférmedlingen, polisen samt
universitet och hogskolor.

Forsakringskassan och Arbetsférmedlingen har haft problem med bris-
tande delaktighet och svagt ansvarstagande hos medarbetare. Myndig-
heterna har darfor inlett och genomfort forandringar av verksamheten.

Polisen har framfor allt uppméarksammats for att de har anvant kvanti-
tativa resultatmatt. Resultatmatten har ansetts styra polisen fel och leda
till en kontraproduktiv "pinnjakt”.2¢ Statskontoret har fatt i uppdrag av
regeringen att utvardera ombildningen av polisen.z Den delrapport som
Statskontoret ska lamna senast den 1 oktober 2016 kommer bland annat
att behandla fragan om medarbetarskapet inom polisen.

Inom universitet och hogskolor diskuteras forskarnas autonomi mycket
livaktigt. Dér ar fragan starkt kopplad till fragan om akademisk frihet,

22 Se t.ex. Statskontoret 2013:20, s. 53.

2 Se t.ex. Statskontorets rapporter 2009:19 och 2016:5.

2 Se t.ex. Regeringskansliets seminarium 2015-02-04 och Polistidningen 2015-02.
2 Regeringsbeslut 2014-04-10.
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vilket ger speciella forutsattningar som skiljer sig fran dvriga statsfor-
valtningen.

Samtidigt som vi kan konstatera att de stora problemen med att ta tillvara
medarbetarnas kompetens verkar vara koncentrerade till vissa verksam-
heter, ar vi medvetna om att fragor om bristande medarbetarskap och
ledarskap inte alltid blir sa publika. En erfarenhet fran Statskontorets
arbete med myndighetsanalyser &r att missndje hos medarbetare och
bristande ledarskap &r svart att fanga och satta ord pa. Problemen &r
dessutom svara att verifiera. Pa senare tid har dock Statskontoret sett
konkreta exempel pa att en otydlig styrning och ledning lett till att med-
arbetarna dragit at olika hall och till ett allmant Iagt fortroende for led-
ningen.

3.3  Forutséattningar for att utveckla
medarbetarskapet i staten

Myndigheternas forutséttningar att tillvarata medarbetarnas kompetens
och utveckla medarbetarskapet i staten paverkas av bade regeringens
styrning och av myndighetens interna styrning och organisering. Det
visar bade var utredning och tidigare rapporter fran Statskontoret.

Forstaelse av uppdraget ar grundlaggande

En grundlaggande forutsattning for att myndigheterna ska kunna ta till-
vara medarbetarnas kompetens, pa ett satt som ar andamalsenligt for
verksamheten, &r att det finns en samsyn inom myndigheten om vilka de
huvudsakliga uppgifterna &r och vilket syfte verksamheten har. Ett tyd-
ligt uppdrag fran regeringen underlattar, men myndighetsledningen har
ocksa ett ansvar for att tolka och konkretisera uppdraget.

I myndighetens instruktion faststéller regeringen myndighetens huvud-
sakliga uppgifter. En otydlig eller svartolkad instruktion 6kar risken for
att myndighetens verksamhet blir splittrad och ofokuserad. Det har
Statskontoret uppmarksammat i flera myndighetsanalyser.? Darmed
blir det ocksa bade svarare och mer riskabelt att involvera medarbetarna

% Se Statskontorets rapporter 2016:15 och 2016:18.
27 Statskontoret (2013b), Statskontoret 2015:20 och Statskontoret 2016:18.
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i verksamheten. Det &r inte alltid som instruktionen visar hur myndig-
heten ska prioritera. Instruktionen kan vara svartolkad, vilket skapar en
osdkerhet om hur myndigheten ska prioritera mellan sina uppgifter.

Ett satt for regeringen att fortydliga uppdraget &r genom informella kon-
takter mellan Regeringskansliet och myndighetsledningen. Under arbe-
tet med var utredning har manga myndighetschefer lyft fram behovet av
tatare informella kontakter med Regeringskansliet, i synnerhet med den
politiska ledningen. En myndighetschef uttryckte det sa har i en av vara
fokusgrupper:

Vi far tolka uppdraget, och dar tanker jag att dar kravs var frimodighet att
vi kliver in och blir den har speaking partner gentemot var uppdragsgivare.
Jamen, da tolkar jag att uppdraget ar pd det har sattet, det ar det har jag
kommer att leverera, dr det rétt tolkat, &r det en férvantan?

Oavsett hur tydligt regeringen formulerar myndighetens instruktion har
myndighetsledningen en viktig uppgift att tolka uppdraget och gora det
tydligt for chefer och medarbetare pa myndigheten. Chefer pa mellan-
niva beskriver i vara fokusgrupper att dialogen mellan chefer och med
medarbetare &r sérskilt viktig. Den behdvs for att gemensamt tolka myn-
dighetens uppdrag och sakerstalla att verksamheten i olika delar av
myndigheten gar mot samma mal. Inte minst blir samtalen viktiga nar
regeringen uttrycker nya forvantningar pa myndigheten eller nar saker
hander i myndighetens omvéarld som myndigheten maste forhalla sig till.

Om myndighetsledningen inte fullt ut formar att gora detta kan flera
parallella tolkningar av uppdraget leva vidare inom myndigheten.z
Myndighetsledningen kan da tvingas ta till hardare interna styrmedel
som detaljerade regler, regelbundna aterrapporteringar och andra former
av intern kontroll.

Regeringens behov av att styra paverkar

Myndigheterna verkar i en politisk verklighet som innebar att de alltid
maste forhalla sig till regeringens behov av att styra verksamheten. Det
kan innebdra att regeringen inte bara styr vad myndigheterna ska astad-
komma, utan ocksa detaljstyr hur myndigheterna och dess medarbetare

28 Se t.ex. Statskontoret 2016:18.
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ska arbeta. Inte bara malen utan dven medlen kan vara politiskt betinga-
de. Det kan paverka myndigheternas méjligheter att ta tillvara medarbe-
tarnas kompetens.

En detaljerad styrning kan vara ett uttryck for att regeringen av politiska
skal vill att myndigheten ska arbeta pa ett visst satt. Om det séttet for-
svarar for myndigheten att arbeta avpassat till den kunskap och kompe-
tens som finns hos medarbetarna kan myndigheten och medarbetarna
uppleva att deras kompetens inte tas tillvara. En myndighetschef
uttryckte det pa foljande sétt i en av vara fokusgrupper:

Jag ar sjalv pa en myndighet som har haft otroligt mycket aterrapporte-
ringskrav. Nu har vi lite farre, sa vi har en bra dialog tycker jag. Men man
riskerar att styra mer detaljer dar det egentligen inte behdvs och dér det
kanske till och med ar negativt for verksamheten. Man tar inte tillvara all
den kompetens som finns p& myndigheten.

En hog grad av detaljstyrning kan ocksa direkt paverka myndighetens
mojlighet att |ata medarbetarna anvanda sin kompetens och erfarenhet
for att utforma verksamheten eftersom utrymmet foér myndigheten att ta
egna initiativ minskar. Det riskerar i sin tur att leda till att den kompetens
som finns pa myndigheten underutnyttjas.

Detaljstyrning far inte automatiskt negativa konsekvenser for medarbe-
tarskapet. Det ar myndighetschefens ofta svara uppgift att Gversatta
regeringens styrning till en intern styrning som leder till en effektiv
verksamhet. En styrning med exempelvis detaljerade aterrapporterings-
krav fran regeringen kan emellertid skapa en osakerhet hos myndighets-
ledningen som da i sin tur forsoker hantera osakerheten genom detalje-
rad intern styrning och kontroll.

En forsvarande faktor for myndigheten ar ocksa om styrsignaler kom-
mer lépande under aret och med liten forvarning.® Risken blir da att
myndigheten finner sig vara i en situation dar myndighetens samlade
kompetens inte langre svarar mot verksamhetens inriktning, samtidigt
som befintlig kompetens vid myndigheten inte kan utnyttjas fullt ut. Det

29 Se t.ex. Statskontoret 2015:16.
30 Se t.ex. Statskontoret 2011:8.
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ar nagot som har patalats i vara fokusgrupper. Det blir da svart att bedri-
va ett mer langsiktigt och strategiskt arbete.

En detaljerad styrning med exempelvis manga uppdrag och aterrappor-
teringskrav riskerar dven att skapa onddig administration i myndigheten.
Det tar tid fran karnverksamheten och kan minska chefernas maojlighet
att skapa en verksamhet d&r man tar tillvara medarbetarnas kompetens.
Statskontoret diskuterar detta vidare i rapporten Mer tid till kdrnverk-
samheten (2016:19).

Myndighetens interna styrning paverkar

En detaljerad styrning fran regeringen kan smitta av sig pa myndig-
hetens interna styrning. Myndigheter kan dock ocksa pa eget bevag
skapa strukturer och regelverk som gor att verksamheten styrs pa ett sétt
som begransar medarbetarnas delaktighet. Forskningen visar att normer
som starker medarbetarnas ansvarskénsla och engagemang inte frodas i
en miljo av detaljkontroll.®t En mellanchef uttryckte det sa har i en av
vara fokusgrupper:

Vi har tendenser av detaljstyrning fran centralt hall och da blir det svart
med det hér, for det motverkar den hér kraften som man forsoker frigora
fran medarbetarna nar centralstyrningen blir for detaljerad for da inskran-
ker det pa medarbetarens eget handlingsutrymme. Man har en tradition
dar det har varit ganska mycket fokus pa styrning frén centralt hall.

For myndigheten handlar det om att finna en balans mellan kontroll och
tillit i verksamheten. Den avvédgningen behdver myndighetsledningen
gora och den beror pa olika faktorer. Viss verksamhet styrs battre med
mindre kontroll, medan annan verksamhet kan behtva kontrolleras mer
i detalj.®> Avvéagningen kan ocksa bero pa kompetenslaget i myndig-
heten.

I vara kontakter med myndigheter under denna utredning har vi forstatt
att fragan om medarbetarskap och ledarskap i stor utstrackning ses som
en fraga om myndighetskultur. En myndighetschef uttryckte det sa har i
en av vara fokusgrupper:

31 Statskontoret (2016a), s. 6.
32 Ibid.
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Det ar kulturfragor vi pratar om tycker jag. Vi har superkompetenta med-
arbetare och sen har vi i ménga delar sankt det dar litegrann och sagt att,
men det ar det hér du ska gora. Vi har inte tagit tillvara pa den hér profes-
sionens kompetens. Men det betyder att da maste man tanka pa ett annat
satt och det har ar lite jobbigt och hur ska jag tanka nu da?

I en av fokusgrupperna uttryckte en mellanchef farhagor for att kulturen
inom myndigheten inte kdnnetecknades av att medarbetarna gavs utrym-
me och férvantades ta ansvar, utan snarare praglades av angslan:

Vi har en kultur dar det k&nns som att det &r viktigare att gora ratt &n att
gora ratt saker... Det blir kanske snarare att vi skapar regler och policys
sd att vi sakrar upp att det ar ordning och reda i fall ndgon skulle komma
fran Uppdrag granskning. Och dar tror jag verkligen att vi har hamnat
snett.

Att i storre utstrackning ta tillvara medarbetares kompetens kan dérfor
handla om att férandra kulturen inom myndigheten, i riktning mot en
intern styrning som bygger pa fortroende och dppenhet.

Att forandra en kultur kan vara ett omfattande arbete som tar tid, sarskilt
i en storre myndighet. Arbetsférmedlingens forandringsarbete stracker
sig exempelvis over 6-7 ar.»® En myndighetschef for en storre
myndighet uttrycker langsiktigheten i forandringsarbetet pa foljande satt
i en av vara fokusgrupper:

Alltsa, vi rekryterar och vidareutbildar vara chefer, men det &r ett tioars-
projekt innan vi har en chefskultur och en chefskader i en myndighet av
den hér storleken som i alla delar klarar av att bara upp en sadan férand-
ringsprocess.

Ett exempel pa en myndighet dér styrningen redan kannetecknas av for-
troende ar Regeringskansliet. | en avhandling om den interna styrningen
pa Regeringskansliet konstaterar forfattaren att det har utvecklats en
balanserad relation mellan politiker och tjansteman som bygger pa tillit.
Denna tillit & dock villkorad och om de etablerade normerna inte efter-
levs riskerar konflikter att uppsta. 3

33 Statskontoret 2016:15.
34 Niemann, C (2013), s. 239.
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Ratt kompetens och forstaelse for rollen

En styrning som i 6kad utstrackning tar tillvara medarbetarnas kompe-
tens och erfarenheter forutsétter att medarbetarna har dels den kom-
petens som myndighetens uppdrag stéller krav pa, dels en forstaelse for
de varden som ska pragla rollen som statstjansteman. Darmed blir bade
kompetens- och véardegrundsfragorna centrala for myndigheterna.

I en foranderlig varld kan myndigheter som en gang haft ratt kompetens
komma att ha medarbetare som har foraldrad eller fel kompetens.s Det
kan ocksa handla om att medarbetarna &nnu inte har hunnit upparbeta
tillracklig kompetens. Exempelvis kan det vara svart att inrikta styr-
ningen mot tillit och frihet under ansvar, nar manga av de anstallda har
arbetat kort tid eller fatt bristfallig introduktion och fortbildning.

En specifik kompetens som statstjansteman &r att ha kunskap om och
forstaelse for grundlaggande varden i statsforvaltningen och rollen som
statstjansteman. Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) samman-
fattade 2009 med utgangspunkt i rattsordningen sex grundlaggande prin-
ciper for statsanstallda. Vardegrundsdelegationen har i dag uppdraget att
verka for att forstaelsen for den statliga vardegrunden uppratthalls.s”

Den statliga vardegrunden bygger pa sex principer:

Demokrati

Legalitet

Obijektivitet

Fri asiktsbildning

Respekt for lika varde, frihet och rorlighet
Effektivitet och service3

Under vissa omstandigheter finns det sérskilda skal att uppmarksamma
och forstarka kompetensen som statstjansteman. Det behover da inte
bara handla om mindre erfarna medarbetare, utan det kan ocksa handla

35 Statskontoret 2012:3, s. 91.

36 Statskontoret 2016:5, s. 54.

37 vardegrundsdelegationen drivs som en arbetsgrupp inom Regeringskansliet bestende
av tio ledaméter med stod fran ett mindre sekretariat.

38 Vardegrundsdelegationen (2013).
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om medarbetare med stort engagemang for sakfragorna. En mellanchef
uttryckte det pa foljande sétt i en av vara fokusgrupper:

Det &r viktigt med statstjanstemannarollen och att man hjélper medarbe-
tare att hitta den. Alla 4r valdigt engagerade i sina sakfragor men vi maste
hjalpa dem sa att de hittar ratt niva i sitt arbete. Vad ligger inom uppdraget
och vilka andra saker kommer med uppdraget forutom karnverksamheten?
Som medarbetare maste man forsta att det ingar andra saker i uppdraget.

Ett annat exempel &r fran verksamheter dar staten i allt hogre utstrack-
ning samspelar med den privata sektorn i egenskap av leverantor av
statligt finansierade tjanster. Férandringen innebér att chefer och med-
arbetare i statlig verksamhet i dag har en tat kontakt med anstéllda i den
privata sektorn dar det finns andra drivkrafter och motiv fér verksam-
heten. Med storre inflode fran den privata sektorn behévs insatser for att
bibehalla en gemensam statlig vardegrund.®

Statskontoret har tidigare konstaterat att vardegrunden visserligen &r en
levande fraga i statsforvaltningen men att arbetet med och forhéllnings-
sattet till fragan varierar stort mellan och inom myndigheterna.

3.4 Sammanfattande iakttagelser

e  Utvecklat medarbetarskap kan handla om flera olika saker. Med-
arbetare kan exempelvis goras delaktiga i planering, uppféljning
och verksamhetsutveckling eller ges mojlighet att paverka sin
arbetstakt och situation i 6vrigt. Det kan ocksa handla om att ge
medarbetare 6kat utrymme att fatta sjalvstandiga beslut i sin yrkes-
utévning, det vill sdga 6kad professionell autonomi.

o Ett utvecklat medarbetarskap kan gynna verksamheten genom att
exempelvis bidra till 6kad kvalitet, frémja innovation och forankra
forandring. Myndighetens uppdrag sétter ramarna for medarbetar-
skapet i staten. Det innebar att myndigheterna alltid maste gora
avvégningar av hur och ndr man bor involvera medarbetarna och
utveckla medarbetarskapet.

39 Statskontoret (2015a) och Statskontoret (2015b).
40 Statskontoret (2010).
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Var studie ger en bild av att statliga arbetsgivare och chefer stravar
efter att ta vara pd medarbetarnas kompetens. Statligt anstallda upp-
lever sig ocksa ha storre méjligheter att paverka arbetsuppgifter och
arbetssituation &n sysselsatta i andra sektorer. P vissa hall finns det
emellertid anledning att &gna fragorna sarskild uppméarksamhet.

En gemensam forstaelse for uppdraget pa myndigheten ar avgoran-
de for mojligheten att ta tillvara medarbetarnas kompetens. Det
innebdr bland annat att myndigheternas uppdrag bor vara tydligt
formulerat i instruktionen, att myndighetsledningen har kompetens
att tolka och konkretisera uppdraget och att det finns en samsyn
internt om myndighetens uppdrag.

Regeringens och myndighetens styrning paverkar ocksa mojlig-
heten att ta tillvara kompetens och erfarenheter. Regeringen kan till
exempel ha behov av att detaljstyra myndigheterna eller med kort
varsel forandra inriktningen pa myndighetens uppdrag. Myndig-
hetschefen har darfor en central uppgift att Gversatta regeringens
styrning till en intern styrning som leder till en effektiv verksamhet.
Myndigheterna behdver ocksa, i den egna styrningen finna en
balans mellan kontroll och tillit i verksamheten. Det &r en process
som kan ta tid och som behdver forankras hos medarbetarna.

En styrning som i Okad utstrackning tar tillvara medarbetarnas
kompetens och erfarenheter fOrutsétter att medarbetarna har ratt
kompetens for myndighetens uppdrag och forstaelse for rollen som
statstjansteman. Forandringar i uppdraget, i omvarlden eller i per-
sonalens sammansattning kan pa olika satt krava att myndigheten
forstarker kompetensen.



4 Utvecklat ledarskap i staten

| detta kapitel diskuterar vi vad det innebér att arbeta med utvecklat
ledarskap i statliga myndigheter, hur det arbetet ser ut i dag och vilka
forutsattningar myndigheterna har for att utveckla ledarskapet.

4.1 Vad innebéar utvecklat ledarskap?

Inom forskningen finns det en uppsjo av olika definitioner pa begreppet
ledarskap. Det kan ocksa vara svart att skilja begreppet ledarskap fran
sadana begrepp som ledning, styrning, management och organisering.*
En forenklad definition av ledarskap ar chefens faktiska utdvande av
ledningsuppgifter inom myndigheten.

Flera kan utéva ledarskap

Ledarskap kan utdvas av personer pa flera nivaer i myndigheten: allt
fran myndighetschefen till mellanchefer. Men det kan ocksa utévas av
medarbetare utan formell chefsposition som ansvarar for vissa delar av
verksamheten — till exempel en projektledare.

Inget fardigt recept pa bra ledarskap

Forskningen visar att det inte gar att ge ett allmangiltigt svar pa vad som
ar ett bra ledarskap. Den traditionella ledarskapsforskningen férsokte
under lang tid finna sadana svar, ofta med inriktning mot ledarens egen-
skaper och beteenden. Forskningen tar numer fasta pa att ledarskap upp-
star i den specifika situationen, organisationen och relationen mellan
ledare och medarbetare.*

Pa en mer 6vergripande niva finns det forskning som visar hur medarbe-
tarnas uppfattning av ledarskapet paverkar hur organisationen fungerar.
Fortroendeingivande ledarskap lyfts da ofta fram som en viktig faktor
for organisationens resultat och arbetsmiljo. Ett fortroendeingivande

41 Sveningsson, S och Alvesson, M. (2010), s. 17.
42 Sveningsson S. (2011), s. 62ff.i Lind & Ivarsson Westerberg (red).
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ledarskap uppstar nar medarbetarna uppfattar att ledningen &r kompe-
tent, har integritet och &r stddjande i medarbetarens yrkesméssiga
utveckling och behov av balans mellan yrkesliv och privatliv.

Omfattande empirisk forskning visar pa ett positivt samband mellan for-
troendeingivande ledarskap och medarbetarnas ndjdhet med sin arbets-
plats, samarbetsklimatet pa arbetsplatsen och med arbetsprestationer-
na.® Vilka forutsattningar som kréavs for att uppna detta varierar dock
mellan verksamheter och situationer.

Ledarskap som framjar medarbetarskap

Ledarskapet har stor betydelse for myndigheternas mojligheter att
utveckla medarbetarskapet. Bade myndighetschefer och mellanchefer
har i vara fokusgrupper framfort att ledarskapet &r avgorande for att
myndigheten battre ska ta tillvara medarbetares kompetens och utveckla
sin verksamhet.

Vart intryck ar att chefer pa olika nivaer i myndigheterna ser det som en
helt central och naturlig del i ledarskapet att ta tillvara medarbetarnas
kompetens och erfarenhet. En myndighetschef uttryckte det pa foljande
sétt i en av vara fokusgrupper:

Ledarskap ar att hela tiden fa medarbetare att vaxa med myndighetens
uppdrag och k&nna for att man kan bidra till att gbra det. Men det &r ju
ruggigt svart.

Att utveckla ledarskapet och medarbetarskapet ar ofta tva delar som
starker varandra.* Vi har ocksa sett exempel pa myndigheter som arbe-
tar med fragan pa just detta satt. Det kan handla om att skapa en organi-
sation som stodjer att bade chefer och medarbetare har en gemensam
ambition att uppna goda resultat.4

43 For en sammanfattning och diskussion av forskningen, se Cho, J. C. och Ringquist,
E.J (2010), s. 53-86.

4 Svenningsson (2011), s. 81.

45 Mikael Sjoberg vid Vardegrundsdelegationens seminarium 2016-02-16.
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Ledarskap som beaktar jamstalldhet

Myndigheternas arbete ska genom jamstalldhetsintegrering alltid préag-
las av ett aktivt jamstalldhetsarbete. Det forhallningssattet behdver
finnas med &dven i arbetet med att utveckla ledarskap och medarbetar-
skap. Chefer inom myndigheterna har ett stort ansvar for att utdva ett
ledarskap som sakligt varderar kvinnors och mans kompetens pa ett lik-
vardigt satt. Cheferna har ocksa en skyldighet att i arbetet med att hitta
former for medarbetarskap se till att dessa involverar och tilltalar bade
kvinnor och man.

Ledarskapets kvalitet har stor paverkan pa medarbetarna. Det galler
saval medarbetarnas fysiska och psykiska hélsa som deras trivsel, enga-
gemang och prestation pa arbetsplatsen. Allt detta ar avgorande for med-
arbetarnas mojlighet och vilja att engagera sig och dela med sig av sina
erfarenheter och kunskaper. Effekterna av ledarskapet skiljer sig dock
inte at mellan kvinnor och méan. 4

Det finns ddaremot mycket som tyder pa att kvinnors och méans kompe-
tens ofta vérderas olika. Detta kommer till uttryck inte minst vid rekry-
teringen av chefer.#” Situationen i staten &r visserligen béttre &n i andra
sektorer; ar 2015 var nastan halften av myndighetscheferna kvinnor.
Aven i myndigheternas ledningsgrupper, styrelser och insynsrad &r
konsfordelningen relativt jdmn.4¢ Kvinnors representation skiljer sig
fortfarande at mellan verksamhetsomraden, men den relativt hoga
andelen kvinnor gor anda att det i den offentliga sektorn finns en stor
erfarenhet av kvinnor som ledare. Detta har visat sig leda till en mer
positiv instéllining till kvinnligt ledarskap bland medarbetarna. Det har
aven lett till forandrade forestéliningar av vad ledarskap &r, som inte &r
lika manligt kodade.*

46 Arbetsmiljoverket 2016:2, s. 68-70.

47S0U 2003:16, s. 110-113.

48 Socialdepartementet (2015) och Statskontoret 2015:101.

49 Se t.ex. SOU 2003:16, s. 117 och Regnd, K. (2013), s. 67-68.
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Ledarskap som bidrar till en innovativ och samverkande
forvaltning

En del av det forvaltningspolitiska malet ar att statsforvaltningen ska
vara innovativ och samverkande. Det innebdr bland annat att myndig-
heterna i samverkan forvéantas ta tillvara nya idéer och tillvagagangssatt
for att undanréja onddig byrakrati, forenkla manniskors vardag och for
att fa en annu effektivare anvandning av skattebetalarnas pengar.s

Det &r ofta medarbetarna i en myndighet som har kunskapen om hur
verksamheten fungerar och hur den skulle kunna forbéttras. Bland stats-
anstéllda har det ocksa visat sig finnas en stor idérikedom och motiva-
tion till att gora ett bra jobb.5t Myndighetens chefer pa olika nivaer har
en viktig uppgift i att utdva ett ledarskap som tar tillvara dessa forut-
séattningar for innovation.

Innovationsradet gjorde i sin slutrapport bedémningen att ett ledarskap
som framjar innovation &r ett tillitsbaserat ledarskap. Det handlar om att
fa medarbetare att frivilligt gora ratt, snarare an att detaljstyra och
kontrollera. En for strikt kontroll och hierarki minskar utrymmet for
innovation. For att frdmja innovation bor ledarens roll foljaktligen
utvecklas mot att istallet motivera, samordna och genom systemfaktorer
mojliggora for medarbetarna att anvanda sin kompetens och utfora sitt
uppdrag pa bésta satt. 52

4.2 Ledarskapet i staten i dag

Myndigheter arbetar med ledarskapsutveckling

Manga myndigheter som vi har varit i kontakt med under utredningen
har lyft behovet av att arbeta med ledarskapet for att utveckla verksam-
heten. Nar cheferna i vara fokusgrupper fatt ange vilket stod de vill ha,
lyfter manga mojligheten att samtala och utbyta erfarenheter med andra
chefer. Utvecklingsprogram och formella natverk fyller ocksa en viktig
roll som plattform for sddana samtal. | manga fall lever kontakter som

50 Prop. 2009/10:175, s. 28.
51 SOU 2013:40, s. 11 och 138-139 och Lubanski, Klaesge, Johns (2015), s. 45
52.50U 2013:40, s. 135.
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etablerats under programtiden vidare i form av informella nétverk, vilket
gor vérdet av den har typen av insatser mer bestaende.

I en av fokusgrupperna jamfordes den 6ppna attityden i synen pa chef-
skap inom den statliga sektorn med den som galler inom den privata
sektorn. Det ar ett sdrskiljande drag som en av myndighetscheferna
menade att de statliga myndigheterna i hogre utstrdckning borde ta fasta

pa:
Jag tycker att myndigheter emellan ar valdigt schyssta mot varandra. Man
delar garna kunskap och vi har ingen konkurrenssituation jamfért med

foretag. Sa det ar en ganska sé fin tradition som man kan géra annu mer
av.

Som vi konstaterar i kapitel 3 ar det ofta en fraga om myndighetskultur
nar man utvecklar ledarskap och medarbetarskap. | en av fokusgrupper-
na beskriver en myndighetschef vad som hander nér cheferna saknar
formagan att skapa fortroende i myndigheten:

Cheferna lyssnar inte pa sina medarbetare och genererar inte det dar tillits-
fulla klimatet dar det pagar ett samtal. Det kraver en chef darute som ar
beredd att skapa utrymmet och som dessutom kénner sig trygg i sin
chefsroll s3 att man klarar av en medarbetare som séager att det har r inte
ett bra sitt att jobba pd utan att det uppfattas som en fortackt kritik av
rollen som myndighetschef.

Ledarskapsformaga ar central vid rekryteringen

For att fa myndighetschefer med ratt kompetens ar rekryteringsproces-
sen avgdrande. Regeringen har slagit fast att rekryteringsprocessen ska
vara 6ppen, forutsagbar och enbart vila pa saklig grund, som exempelvis
fortjanst och skicklighet. Som huvudregel géller darfor att tjanster som
myndighetschefer ska annonseras ut for intresseanmélan.=

Rekryteringen av myndighetschefer leds av det departement som myn-
digheten tillhor. Sedan 1 mars 2016 finns ocksa en gemensam funktion
inom Regeringskansliet for fragor som ror rekrytering av myndighets-
chefer.

53 Regeringskansliet (2011).
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Infor varje rekrytering faststéller regeringen en kravprofil med bade
specifika krav utifran verksamhetens behov och mer generella krav pa
bland annat dokumenterad god ledarskapsformaga och kommunikativ
formaga. Regeringens chefspolicy poangterar dessutom att det viktigas-
te inte nodvandigtvis ar att en myndighetschef ar expert pa det aktuella
verksamhetsomradet, utan att denne har férmagan att samla den personal
som kravs for att kunna genomfora regeringens politiska prioriteringar
och bedriva verksamheten effektivt och rattssakert. Myndighetscheferna
bor &ven kunna entusiasmera och motivera sina anstéllda. Sarskild vikt
ska ocksa laggas vid att kunna arbeta strategiskt med ledarskapet och
kompetensforsorjningen i myndigheten. Ibland anvénder regeringen
aven externt rekryteringsstod for att forbattra beslutsunderlaget.s

Regeringen erbjuder ett introduktions- och utvecklingsprogram for alla
nyblivna myndighetschefer.5s Finansdepartementet, enheten for statlig
arbetsgivarpolitik, arrangerar individuell och gemensam introduktion
for nyutndmnda myndighetschefer samt ansvarar for ett gemensamt
chefsutvecklingsprogram for alla myndighetschefer. Regeringskansliet
erbjuder ocksa myndighetscheferna individuellt stod men alla utnyttjar
inte denna mojlighet.=

Manga aktorer erbjuder stod till ledarskapsutveckling

Det finns i dag manga aktorer som erbjuder stod for ledarskapsutveck-
ling i statlig forvaltning, framfor allt 1arosdten och privata konsult- och
utbildningsforetag. Det ar dock svart att fa en 6verblick dver omfatt-
ningen och inriktningen av stodet, eftersom ansvaret for att tillgodose
behovet ar delegerat till de enskilda myndigheterna.s

Vara fokusgrupper och intervjuer ger en bild av att det finns bra stod att
ta del av ndr myndigheterna behéver hjalp att utveckla sitt ledarskap.
Myndighetscheferna far ofta information och rdd om lampliga kurser
eller program genom sina natverk eller genom myndighetens HR-funk-
tioner. Mellanchefer far ofta rad fran kollegor i myndigheten eller fran

54 Regeringskansliet (2011) och Regeringens skrivelse (Skr. 2009/10:43). Utnamnings-
politiken.

55 Regeringens skrivelse (Skr. 2009/10:43) Utnamningspolitiken.

% Intervju med foretradare for Regeringskansliet 2016-03-22.

57 Statskontoret (2016a), s. 79.
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kollegor i andra myndigheter. Vi har ocksa sett exempel pa att myndig-
heter samverkar om program for ledarskapsutveckling.

Arbetsgivarverket erbjuder genom sektormdten, utbildningar och andra
insatser myndigheterna mojligheter att samverka for att utveckla ledar-
skapet i myndigheterna. Arbetsgivarverket erbjuder till exempel myn-
digheterna en aktivitetsserie i arbetsgivarsamverkan som behandlar
medarbetarskapet.’® Aktiviteten belyser hur myndigheterna kan arbeta
for att utveckla medarbetarskapet, konkretiserar vad ett utvecklat med-
arbetarskap kan innebéra och medarbetarskapets betydelse for verksam-
heterna. N&r nuvarande aktivitetsserie ar slut i borjan av 2017 kommer
drygt 40 statliga arbetsgivare att ha deltagit i utvecklingsaktiviteten.

Det pagar aven utvecklingsarbeten inom ledarskapsomradet, bland annat
projektet Ledare i staten. Dessutom erbjuder Arbetsgivarverket tillfallen
for myndigheterna att samverka i fragor som &r kopplade till utveck-
lingen av arbetsgivarrollen och ledarskapsfragor. Det gor de genom
bland annat sektormdten och utbildningar.

Stédmyndigheter har inrattats och lagts ned

Fram till 2012 har det funnits myndigheter med uppgift att pa olika satt
stodja de andra myndigheterna i frdgor om kompetensutveckling och
verksamhetsutveckling. Manga av dessa myndigheter har blivit kort-
livade:

e  Statens institut for personalutveckling (SIPU) var verksamt mellan
1979 och 1992 och erbjéd utbildningar for statliga tjansteman. Nar
myndigheten lades ned fortsatte verksamheten delvis i privat regi.

e Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) var verksamt mellan
1999 och 2005 och erbjod statliga myndigheter stod i arbetet med
utvecklings och fornyelsearbete.>

o  Verket for forvaltningsutveckling (Verva) verkade mellan 2006 och
2008 och skulle bland annat samordna myndigheternas it-arbete

%8 Arbetsgivarverket (2016), s. 31 och mejl frdn Arbetsgivarverket 2016-04-14.
59 SOU 2004:65.
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samt stddja och utveckla arbetet med den strategiska kompetensfor-
sOrjningen och verksamhetsutvecklingen i statsférvaltningen.s

e  Kompetensradet for utveckling i staten (Krus) verkade mellan 2009
och 2012 och tog 6ver delar av Vervas verksamhet. Myndigheten
arbetade med direkta regeringsuppdrag som bland annat rérde den
statliga vardegrunden och jamstallda karridrvagar.

Erfarenheterna fran dessa tidigare myndigheter visar att det har varit
svart for en ofta liten myndighet att na ut och fa genomslag for sin verk-
samhet. Samtidigt finns det en risk att den sidoordnade stédmyndigheten
blir normerande och far tolkningsforetrade inom de omraden som rege-
ringen eller myndigheten véljer att uppmérksamma.

Det har ocksa varit svart att finna en stabil organisatorisk losning for
dessa stodfunktioner. | de fall satsningarna haft begréansad omfattning
har de varit personberoende och darmed sarbara. Forandrade priorite-
ringar och inriktningar fran regeringen har gjort att verksamheten fatt
andrad inriktning eller avvecklats. Synen pa om staten eller marknaden
ska erbjuda stod i kompetens- och verksamhetsutveckling har till exem-
pel forédndrats, vilket lett till att myndigheter inréttats och lagts ned.

4.3  FOrutsattningar for att utveckla
ledarskapet i staten

Myndigheterna har bade ansvar och generellt sett goda forutsattningar
for att utveckla ledarskapet. Regeringen kan dock genom styrningen av
myndigheterna underlétta deras arbete. Det handlar i stor utstrackning
om samma insatser som for att underlétta arbetet med medarbetarskap.

Delvis samma férutsattningar som for att utveckla
medarbetarskap

De forutsattningar som rader for att utveckla ett aktivt medarbetarskap
géller aven for ledarskapet. | kapitel 3 redovisar vi féljande centrala fak-
torer fOr ett aktivt medarbetarskap:

60 SOU 2008:22.
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en gemensam forstaelse av uppdraget

en avvagning av detaljeringsgraden i styrningen
myndighetens interna styrning och kultur

ratt kompetens och forstaelse for rollen som statstjansteman

Ledarna kan paverka dessa faktorer och behéver gora det for att lyckas
med att framja ett aktivt medarbetarskap.

Cheferna behover hatid for ledarskapet

Tid & mycket viktigt for att cheferna ska kunna utéva och utveckla sitt
ledarskap och for att de ska kunna ta tillvara medarbetarnas kompetens
och erfarenheter. Cheferna behéver hatid till kontinuerliga diskussioner
med medarbetarna om myndighetens uppdrag. En myndighetschef
beskriver sig ha narmat sig fragan pa foljande satt:

Jag har satt press péa cheferna att nu maste ni traffa era medarbetare ofta
och det far inte vara de har uppfoljningssamtalen tva ganger om aret, utan
ni maste verkligen traffa var och en.

Det kravs inte bara en kontinuerlig kontakt utan den ska helst ocksa
uppfattas som nara i myndighetens organisatoriska hierarki for att en
dialog ska komma till stdnd och medarbetarna ges reella forutséttningar
att utveckla myndigheternas verksamhet. Vilka organisatoriska 10s-
ningar som skapar goda forutsattningar for att ta tillvara medarbetarnas
kompetens i verksamhetsutvecklingen varierar mellan myndigheterna
beroende pa vilken typ av verksamhet som bedrivs. Det forandrings-
arbete som Arbetsformedlingen inledde 2015 tar fasta pa att chefstat-
heten pa sikt bor ligga pa 15-20 direkt understallda medarbetare per
chef.st Betydelsen av myndighetens organisatoriska struktur for att fa
tillstand en dialog om myndighetens uppdrag tas ocksa upp i vara fokus-
grupper med mellanchefer:

Ska vi utveckla verksamheten maste vi gora det i grunden, alltsé i det som
finns pa golvet. Vi behover ha en dialog i hierarkin. Men sen hur man tar
sig an det uppdraget och hur man uppfyller det, det behdéver man prata om
bade uppat och nedat. Desto fler nivéer det finns, desto svarare blir det att
lyckas.

61 Statskontoret 2016:5, s. 41.
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Minskad administration kan frigéra tid

Chefernas tid kan i stor utstrackning &tas upp av administration vilket
gor att de blir mindre narvarande i kiarnverksamheten. | vara fokusgrup-
per med mellanchefer vittnar manga om att mycket av deras tid gar at
till administrativa arbetsuppgifter och att svara pa fragor fran med-
arbetare kring rutiner i administrativa system.

Mer stdd kring ekonomi, personaladministration, bokningar och bestall-
ningar skulle frigéra mer tid for att leda. Etablerade rutiner och processer
i verksamheten beskrivs ocksa som en framgangsfaktor for att skapa tid
till verksamheten, eftersom man da undviker att uppfinna hjulet om och
om igen. Myndighetschefer i mindre myndigheter beskriver att de far
lagga mycket tid pa upphandling och it-fragor och efterfragar stod kring
detta for att fa utrymme att vara ledare. En av dem uttrycker det pa
foljande sétt:

Ar det ndgon grupp i myndigheten som slapper l6s kreativiteten och
utvecklingen sa ar det chefsgruppen. Men chefstiden gar valdigt mycket
at till administration och da ar det verksamhetsutveckling som far stryka
pa foten.

I rapporten Mer tid till k&rnverksamheten (2016:19) utvecklar Statskon-
toret vidare hur den administrativa bordan pa myndigheterna kan mins-
ka.

Sma myndigheter har samre forutsattningar

| vara fokusgrupper med myndighetschefer tas skillnaden mellan stora
och sma myndigheter upp. En uppenbar skillnad &r att chefer i mindre
myndigheter inte har samma mojlighet till kollegialt stéd som chefer i
storre myndigheter. Stéd i form av HR-funktioner finns inte heller
utvecklat pa samma satt som i storre myndigheter.

En annan aspekt &r att mindre myndigheter kan ha svart att avsétta tid
och resurser for att erbjuda sina chefer externt stod i sitt ledarskap och
aven for att ordna insatser for kompetensutveckling och erfarenhets-
utbyte. Denna aspekt har tagits upp i vara intervjuer med forskare som
medverkar i chefsprogrammen.

46



Att sma myndigheter har storre nytta av externt stod i form av material
och expertkompetens visade dven Statskontorets utvardering av projek-
tet Offentligt etos. Stora myndigheter hade storre formaga an sma att i
den egna myndigheten arbeta med att starka kunskapen om och forstael-
sen for den gemensamma vérdegrunden i staten.2

Samtidigt finns aspekter som ger ledarskapet i sma myndigheter battre
forutsattningar att ta tillvara medarbetarnas kompetens an i storre myn-
digheter. Avstandet ar mindre mellan myndighetsledningen och med-
arbetarna, vilket gor det lattare att se och ta hand om enskilda medarbe-
tares kompetens.

Arbetsgivarverket har uppmarksammat att de mindre myndigheterna har
sérskilda behov och forutsattningar for att bedriva en effektiv arbets-
givarpolitik. Det gor att Arbetsgivarverket for nérvarande utvecklar sitt
stod till arbetsgivare med farre &n 75 anstallda.ss

Myndighetschefen har en viktig roll

Myndighetschefen har en viktig roll for att ge chefer pa lagre niva moj-
lighet att utforma verksamheten for att ta tillvara medarbetares kompe-
tens och erfarenhet. Alla myndighetschefer behdver arbeta strategiskt
med rekryterings- och personalutvecklingsfragor for att leva upp till
malen for forvaltningspolitiken och kraven i myndighetsforordningen. &

Att utveckla en myndighetskultur dar enskilda medarbetare far ta storre
ansvar for verksamheten kan innebéra — eller upplevas som — en risk for
myndighetsledningen. For att vaga strava efter vinsterna pa langre sikt,
i form av battre kvalitet och effektivare verksamhet, kan myndighetsled-
ningen tvingas riskera brister pa kort sikt. Det kan handla om att likvar-
digheten i myndigheten hotas nar olika enheter gor pa olika satt och att
myndigheten inte lever upp till sitt uppdrag i alla delar. For att vaga ta
en sadan risk behdver myndighetschefen kanna fortroende for sitt age-
rande fran regeringen. Regeringen kan signalera tillit till myndighets-

62 Statskontoret 2014:22, s. 67.
63 Arbetsgivarverket (2016), s. 9.
64 Jamfor SOU 2008:22, s. 145f.
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chefen pa olika sétt, exempelvis genom de informella kontakterna. Stats-
kontoret kommer att behandla denna fraga vidare i den rapport om
utvecklad styrning av myndigheterna som ska lamnas i november 2016.

Att lita pd myndighetschefen kan i praktiken ocksa innebara att rege-
ringen avsatter den myndighetschef som man inte litar pa. En myndig-
hetschef beskrev i en av fokusgrupperna de problem som uppstar nar
regeringen inte agerar, trots att de inte k&nner tillit till sin myndighets-
chef:

4.4

48

Jag tycker ibland att det blir lite ljummet av alltihop, vi tar inte hand om
vara talanger tillrackligt val och inte om vara problem. Den dagen rege-
ringen inte har tillit till mig, da ska jag plockas bort och inte sitta fyra ar
till och vanta ut det. D& har vi en hel myndighet som inte fungerar under
en hel period. Da kanske man maste vara modigare i alla samtal.

Sammanfattande iakttagelser

Forskningen ger inget allmangiltigt svar pa vad som ar ett bra ledar-
skap. Fortroendeingivande ledarskap lyfts dock ofta fram som en
viktig faktor for organisationens resultat och arbetsmiljo. Det upp-
star nar medarbetarna uppfattar att ledningen ar kompetent, har
integritet och &r stodjande i medarbetarens utveckling.

Chefer inom de statliga myndigheterna har ett stort ansvar for att
utova ett ledarskap som sakligt varderar kvinnors och méns kompe-
tens pa ett likvardigt satt. Genom att motivera och samordna kan
ledarskapet ocksa framja en innovativ och samverkande forvalt-
ning.

Manga myndigheter arbetar med bade ledarskap och medarbetar-
skap som ett sétt att utveckla verksamheten. Det finns manga akto-
rer som erbjuder stod i dessa fragor, framfor allt laroséaten och pri-
vata foretag. Arbetsgivarverket erbjuder ocksa tillfallen for myn-
digheterna att i samverkan utveckla dessa fragor. Det har tidigare
funnits myndigheter som erbjudit stod till exempelvis kompetens-
utveckling, men dessa har ofta haft svart att nd ut med sin verk-
samhet och blivit kortlivade.



Ledarskapsférmaga ar centralt nar regeringen rekryterar och tillsat-
ter myndighetschefer. Myndighetschefer ska bland annat kunna
entusiasmera sina anstéllda och arbeta strategiskt med ledarskap
och kompetensforsorjning.

Myndigheterna har bade ansvar och generellt sett goda forutsatt-
ningar for att utveckla ledarskapet. Regeringen kan dock genom
styrningen av myndigheterna underlatta deras arbete. De fOrutsatt-
ningar som rader for ett utvecklat medarbetarskap galler aven for
ledarskapet.

Tid &r mycket viktigt for att cheferna ska kunna utveckla och utéva
sitt ledarskap. Det behovs bland annat for att kunna féra kontinuer-
liga diskussioner med medarbetarna om myndighetens uppdrag. Ett
arbete for att minska och forenkla administrationen pa myndigheten
kan frigora sadan tid for cheferna.

Sma myndigheter har generellt samre forutsattningar att arbeta med
ledarskapsutveckling an stérre myndigheter. Man har inte samma
stod i form av HR-funktioner och kan ha svarare att avsatta tid for
kompetensutveckling. Samtidigt kan de mindre avstanden mellan
chef och medarbetare i en liten myndighet underldtta utdvandet av
ledarskap.

Myndighetschefen har en viktig roll for att ge chefer pa lagre niva
mojlighet att utforma verksamheten for att battre ta tillvara med-
arbetares kompetens. Att utveckla en sadan myndighetskultur kan
dock upplevas som en risk, och for att vaga ta den risken behdver
myndighetschefen kanna fortroende fran regeringen.
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5 Statskontorets forslag

Har redovisar vi vara dvergripande slutsatser och forslag om hur med-
arbetarskapet och ledarskapet i staten kan utvecklas.

5.1 Medarbetarskap och ledarskap fungerar
Overlag val

Statskontorets sammantagna beddmning &r att det finns ett aktivt med-
arbetarskap inom staten. Statligt anstéllda upplever att de har ett intres-
sant och stimulerande arbete samt uppfattar att de har mer inflytande
Over sin arbetssituation och sina arbetsuppgifter an anstallda inom andra
sektorer gor. Det finns ocksa en ambition hos ledarskapet inom staten
att ta tillvara medarbetares kompetens och erfarenhet.

Det forekommer dock problem i vissa verksamheter. Forsakringskassan
och Arbetsférmedlingen arbetar redan med fragorna. Polisen kan ocksa
behdva utveckla sitt arbete och Statskontoret kommer uppmarksamma
den fragan i sina kommande rapporter om ombildningen av polisen.®
Inom universitet och hogskolor &r fragan starkt kopplad till fragan om
akademisk frihet, vilket ger speciella forutsattningar som skiljer sig fran
ovriga statsforvaltningen.

I den rapport om utvecklad styrning som Statskontoret ska redovisa
senast den 30 november 2016 avser vi att komplettera var analys av
medarbetarskap och ledarskap i staten utifran den omfattande enkat-
undersokning till arbetstagare i olika sektorer som SCB for narvarande
genomfor pa Statskontorets uppdrag.

& Regeringsbeslut 2014-04-10.
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5.2 Forslag inom ramen for det delegerade
arbetsgivaransvaret

Aven om det inte finns nagra tecken pa generella problem nar det géller
medarbetarskap och ledarskap i staten, visar var undersokning att det
finns mojligheter till ytterligare utveckling. Nedan redovisar vi vara for-
slag pa hur arbetet kan framjas pa olika satt.

Statskontorets forslag till regeringen

Statskontoret bedomer att det inom ramen for ett bibehallet delegerat
arbetsgivaransvar finns ett begransat utrymme for regeringen att styra
myndigheternas arbete med medarbetarskap och ledarskap. Arbetet
behdver huvudsakligen drivas av myndigheterna var for sig och i sam-
verkan inom ramen for Arbetsgivarverket. Regeringen kan dock forbatt-
ra myndigheternas forutséttningar att arbeta med aktivt medarbetarskap
och utvecklat ledarskap genom att pa olika satt anpassa sin styrning av
myndigheterna.

Var tydlig med uppdrag och férvantningar

= Statskontoret foreslar att regeringen fortsatter arbetet med att
utveckla myndigheternas instruktioner sa att de ger en tydlig vag-
ledning om vad myndigheten férvantas astadkomma och hur olika
uppgifter ska prioriteras.

For att myndigheterna ska kunna ta tillvara medarbetarnas kompetens
pa ett andamalsenligt satt behdver de kunna tolka och konkretisera sitt

uppdrag.

Myndighetens instruktion &r det grundldggande instrumentet for rege-
ringens styrning av myndigheterna och det dokument dar myndighetens
huvudsakliga uppdrag formuleras.

For att underltta myndigheternas arbete bor regeringen strava efter att
formulera myndighetens uppgifter i instruktionen sa klart och entydigt
som mojligt.
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Myndighetens uppgifter preciseras emellertid inte bara i instruktionen,
utan &ven genom uppdrag i regleringsbrev och genom sérskilda rege-
ringsbeslut. Det ar darfor ocksa viktigt att myndigheten har méjlighet att
fora en dialog med regeringen om det samlade uppdraget, vad myndig-
heten forvantas astadkomma och hur olika uppgifter ska prioriteras.

Fortsatt utveckla vardegrundsarbetet

= Statskontoret foreslar att det dven fortsattningsvis ska finnas en
samlad funktion for vardegrundsfragor i staten. Oavsett organisato-
risk form &r det viktigt att skanka arbetet med vardegrundsfragor
okad kontinuitet och stabilitet.

Att sékerstélla att alla anstéllda &r val fortrogna med den gemensamma
statliga vardegrunden &r myndighetsledningens ansvar. Om regeringen
vill ha méjligheten att paverka myndigheternas vardegrundsarbete, kan
ansvaret dock inte lamnas helt till myndigheterna inom ramen for den
delegerade arbetsgivarpolitiken.

Vérdegrundsdelegationens mandat I6per ut vid utgangen av 2016 och
delegationen kommer att 1dmna en rapport om sitt arbete till Regerings-
kansliet senast den sista december 2016.

Statskontorets bedomning &r att det ocksa efter utgangen av 2016 kom-
mer att finnas ett behov av ett gemensamt arbete med véardegrunds-
fragor. Statskontoret foreslar darfor att det aven fortsattningsvis ska
finnas en samlad statlig funktion som ansvarar for att halla diskussionen
om vardegrunden levande samt informera och bedriva olika utatriktade
insatser.

Vérdegrundsfragorna ar for begransade for att motivera en sarskild myn-
dighet for bara dessa fragor. Statskontoret har inte heller funnit det moti-
verat att foresla en myndighet med ett samlat ansvar for att stodja
myndigheternas arbete med verksamhetsutveckling, och da inkludera
fragor om medarbetarskap, ledarskap och vardegrund.

66 Regeringsheslut 2012-12-20.
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Samtidigt ar det viktigt att finna en organisatorisk 16sning som ger konti-
nuitet och stabilitet at vardegrundsarbetet. Det kan enligt Statskontoret
astadkommas genom att regeringen antingen ger Véardegrundsdelega-
tion ett mer langsiktigt mandat eller placerar fragorna inom en befintlig
myndighet.

Frigor tid for medarbetarskap och ledarskap

= Statskontoret foreslar att regeringen fortlopande arbetar for att
minska och forebygga onddigt tidskravande administration i syfte
att frigéra mer tid for att utdva ledarskap och medarbetarskap.

Chefer behdver tid for att utdva sitt ledarskap och ta tillvara medarbetar-
nas kompetens. Ibland tas dock chefernas tid upp av onddigt betungande
administration vilket gor att de blir mindre narvarande i verksamheten.
Aven medarbetare kan vara belastade av onddigt tidskravande administ-
ration som hindrar dem fran att utnyttja sin kompetens fullt ut.

Statskontoret ger i rapporten Mer tid till k&rnverksamheten (Stats-
kontoret 2016:19) ett antal forslag. Dessa tar upp hur regeringen kan
arbeta for att minska och férebygga onddigt tidskrdvande administration
for att frigora tid for myndigheternas kdrnverksamhet. Vi beddmer att
dessa forslag ocksa ar relevanta for myndigheternas arbete med att
utveckla medarbetarskap och ledarskap.

Statskontorets forslag till myndigheterna

Ansvaret for att ta tillvara medarbetarnas kompetens och erfarenheter
vilar i forsta hand pd myndigheterna. Genom att skapa en gemensam
forstaelse for uppdraget och frigora tid for ledarskap kan myndigheterna
forbattra forutsattningarna for ett utvecklat medarbetarskap och ledar-
skap.
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Arbeta aktivt med att skapa samsyn om uppdraget

= Statskontoret foreslar att myndigheternas ledning skapar férutsatt-
ningar for en intern samsyn kring uppdraget genom att ta ansvaret
for att uttolka och féra en kontinuerlig dialog om uppdraget.

En grundlaggande forutsattning for att myndigheterna ska kunna ta till-
vara medarbetarnas kompetens &r att det finns en samsyn inom myndig-
heten om vilka de huvudsakliga uppgifterna ar och vilket syfte verksam-
heten har.

Myndighetschefen har det slutgiltiga ansvaret for att tolka och formedla
uppdraget till medarbetarna. For att samsyn ska uppnas behdver det
dock ocksa foras en aktiv dialog mellan chefer samt mellan chefer och
medarbetare om myndighetens uppdrag. P& sa satt kan myndigheten
uppna en samsyn kring uppdraget och sakerstalla att verksamheten i
olika delar ror sig mot samma mal.

Frigor tid for mellanchefernas ledarskap

= Statskontoret foreslar att myndigheternas ledning fortlopande
arbetar for att minska och forebygga onddigt tidskravande admi-
nistration for mellanchefer i syfte att frigora mer tid for att utéva
ledarskap.

Statskontoret gér bedémningen att mellanchefer i statliga myndigheter
ar sérskilt belastade av onddigt tidskravande administration. Det gor att
de blir mindre narvarande i karnverksamheten. Myndigheterna kan av
denna anledning behéva motverka ontdig administration och utveckla
andamalsenliga system for att frigora mer tid for mellancheferna att
utdva ledarskap. Statskontoret diskuterar detta ytterligare i rapporten
Mer tid till k&rnverksamheten (Statskontoret 2016:19).

Statskontorets forslag till Arbetsgivarverket

Arbetsgivarverkets arbete och inriktning bestdms av Arbetsgivarverkets
medlemmar. Statskontoret vill dock uppmarksamma ett sérskilt behov
som har lyfts inom ramen for utredningen.
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Prioritera erfarenhetsutbyte for statliga ledare

= Statskontoret foreslar att Arbetsgivarverket fortsatter att utveckla
stod for ledare i staten, foretradelsevis genom att underlatta kolle-
gial samverkan eller att bilda och uppréatthalla natverk.

Vi har i utredningen sett att chefer i staten har ett behov av att samtala
och utbyta erfarenheter med varandra. Aven om det redan i dag finns
utvecklingsprogram och formella natverk som fyller denna funktion kan
formerna for stodet behdva utvecklas och stod inom nya omraden
behdva tillkomma. Statskontoret foreslar av denna anledning att Arbets-
givarverket sarskilt bér uppmarksamma behovet av denna form av
erfarenhetsutbyte i arbetet med att stodja ledare i staten.

5.3 Se dver det delegerade arbetsgivar-
ansvaret

Hittills har vi diskuterat hur medarbetarskap och ledarskap i staten kan
utvecklas inom ramen for den arbetsgivarpolitiska delegeringen. Om
regeringen vill ta ett 6kat ansvar for dessa fragor finns det dock enligt
Statskontoret anledning for regeringen att ta ett storre grepp och se éver
hela delegeringen.

Vagval for arbetsgivarpolitiken

Grénsen mellan vad som &r forvaltningspolitik och arbetsgivarpolitik &r
inte skarp och kan dessutom flyttas dver tid. Det finns visserligen en
hard karna inom arbetsgivarpolitiken som utgors av exempelvis perso-
nal- och chefsforsorjning, kompetensutveckling och anstallningsvillkor.
Men vissa fragor ligger i granslandet mellan arbetsgivarpolitik och for-
valtningspolitik. Regeringen har flera ganger tagit initiativ som kan
sagas ligga i granslandet mellan dessa tva politikomraden.

Gréansen for den arbetsgivarpolitiska delegeringen har diskuterats i flera
sammanhang pa senare tid. Arbetsgivarverkets styrelseordférande har
exempelvis initierat en diskussion om hur delegeringen skulle kunna
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utokas genom att Arbetsgivarverket skulle kunna ta ett stérre ansvar for
fragor som kompetensutveckling och it.®”

Samtidigt har vi ocksa kunnat se att regeringen tagit egna initiativ inom
delegerade omraden, till exempel nar det géller myndigheternas lokali-
sering. Regeringens beslut om att myndigheterna ska vanda sig till
Statens servicecenter for sin I1oneadministration kan ocksa ségas vara ett
sadant initiativ.

Statskontoret har tidigare fort resonemang om att den arbetsgivarpolitis-
ka delegeringen behdver ses Over eftersom regeringens behov av att
prioritera och snabbare fa genomslag for sin politik har 6kat.ss

Utvardera delegeringen

= Statskontoret foreslar att regeringen later utvirdera den arbets-
givarpolitiska delegeringen och Arbetsgivarverkets roll.

For att regeringen ska kunna gora ett mer medvetet vagval om den
arbetsgivarpolitiska delegeringen och for att visa pa konsekvenserna av
ett sddant vagval foreslar Statskontoret att regeringen later utvéardera den
arbetsgivarpolitiska delegeringen inklusive Arbetsgivarverkets roll.
Statskontoret kan konstatera att det saknas aktuell kunskap om hur den
arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten fungerar. Den senaste samlade
utvarderingen gjordes 2002.%°

Utvarderingen bor inriktas mot att bedéma hur relevant den nuvarande
arbetsgivarpolitiska delegeringen och Arbetsgivarverkets roll ar, utifran
malen for arbetsgivarpolitiken och regeringens behov av att styra myn-
digheterna.

| utvarderingen bor inga att analysera hur det stod som Vardegrunds-
delegationen och dess foregangare har erbjudit myndigheterna har for-
hallit sig till Arbetsgivarverkets roll. Det innebar ocksa att analysera om
styrningen har lett till en rimlig balans mellan att & ena sidan stodja de
enskilda myndigheterna att utforma sin arbetsgivarpolitik och & andra

67 Arbetsgivarverket (2014).
68 Statskontoret (2015h), s. 39.
69 SOU 2002:32.
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sidan att den samlade arbetsgivarpolitiken praglas av en helhetssyn. Hel-
hetssynen innebér att myndigheterna ser sig som del i ett stérre samman-
hang och formar att sla vakt om gemensamma varden och i samverkan
samordna och utveckla den gemensamma arbetsgivarpolitiken.

Dessutom bor det inga att bedoma vilka konsekvenser en forandring av
delegeringen kan fa for till exempel de centrala kollektivavtalsférhand-
lingarna inom det statliga avtalsomradet, de enskilda myndigheternas
arbete med kompetensforsorjning samt for myndigheternas mojlighet att
skapa goda arbetsvillkor och utveckla medarbetarnas kompetens nér
verksamheten foréndras, utvecklas och stéller nya krav.
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Uppdrag till Statskontoret om statlig styrning av offentlig sektor

Regeringens beslut

Regeringen ger Statskontoret i uppdrag att kartligga, analysera och i
vissa delar limna forslag avseende statens styrning av statlig respektive
kommunal verksamhet.

Statskontoret ska

- identifiera, analysera och foresld om och 1 54 fall hur statliga
myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automariseras,

— analysera och foresld hur medarbetares kompetens och erfarenhet
bittre kan tas tillvara, vilka krav det stiller pd ledarskapet samt
hur statliga ledares kompetens bor utvecklas for en innovativ och
samverkande foérvalening,

— analysera och foresld hur regeringens styrning av statliga
myndigheter kan utvecklas och bli mer sammanhillen och
effektiv,

~ kartligga den statliga styrningen av kommuner och landsting,
overgripande analysera konsekvenserna av den samlade statliga
styrningen pd enskilda kommuner och landsting,

— analysera och féresld hur staten sammanhdllet kan folja upp
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och
landsting, samt

— analysera behover av yreerligare samverkan genom at sluta aveal
inom kommunsektorn.

Bakgrund

Sedan 1990-talets borjan har minga dtgirder genomforts i syfte att
effektivisera offentlig verksamhet. Reformer har genomférts som bl.a.
kiinnetecknas av fokus pd resultat, decentralisering, ekonomisk
ramstyrning, delegerat ansvar for budget, kompetensférsérining och
organisation samt storre fokus pd medborgarnas behov. Till detta har
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kopplats krav pd forbittrad uppfoljning for att svara upp mot tkade
behov av information och kontroll. Flera av dessa reformer har bidragit
till att Sverige har en effektiv forvalining, T en del avseenden har dock
reformerna medfort negativa effekrer, sdsom ékad administration och
snedvridna incitament.

Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

I budgetpropositionen f6r 2009 och i 2010 drs forvaltningspolitiska
proposition (prop. 2009/10:175) bedémde regeringen att styrningen
av statliga myndigheter och verksamheter behévde utvecklas i vissa
avscenden. Bakgrunden var de brister och problem som hade upp-
mirksammats i Riksrevisionens &rliga rapporter for 2005 och 2006,
och i Styrutredningens (SOU 2007:75) respekrtive Férvaltnings-
kommitténs (SOU 2008:118) betinkanden. For att komma till ritta
med bristerna och istadkomma en mer lingsiktig och strategisk
orientering ville regeringen i hogre grad anpassa sin styrning efter
varje verksamhets karaktir och styrbehov.

Regeringen har inom flera omrdden utvecklat styrningen och upp-
foljningen av myndigheter och verksamheter. En verksamhetsanpassad
styrning har fitr genomslag bl.a. 1 hur instruktioner och regleringsbrev
anvinds. Férindringarna har beskrivits i bl.a. konstitutionsutskottets
betinkande 2012/13:KU10 och i Statskontorets rapport, Stirk kedjan,
2013.

Regeringen har direfter uttrycke bl.a. i budgetpropositionen for 2016
(prop. 2015/16:1) att den statliga styrningen ska utvecklas i en riktning
som innebir att verksamhetsnira kunskap, erfarenhet och yrkesetik ska
bli mer vigledande in vad som giller i dag. Detaljstyrningen ska minska
till forman for en mer strategisk styrning som kinnetecknas av tillit och
fortroende. Inriktningen ir att skapa bista méjliga forutsiteningar for
den offentliga forvaliningen att forverkliga regeringens politik, att utféra
sina uppgifter i 6vrigt samt art uppritthilla grundliggande virden som
rittssikerhet, jimlikhet, jimstilldhet och medborgarperspektivet.

I enlighet med 2010 drs férvaliningspolitiska proposition bér regeringens
styrning av statliga myndigheter vidare vara tydlig, inriktad mot verk-
samhetens resultat och verksamhetsanpassad. Det ir ocksd visentligt

att i storre utstrickning se till helheten i utformningen av den statliga
styrningen. Enskilda beslut bor fattas utifrin ett helhetsperspektiv pd
regeringens samlade politik, en bedémning av politiska avvigningar dver
sektorsgrinser och med beaktande av angivna prioriteringar och statens
samlade resurser, m.m. Vidare ir det angeliget att fortsitta utveckla
upptoljningen av den offentliga férvaltningens utveckling.

Sammanfattningsvis bor regeringens styrning inriktas pd att bli mer

strategisk. Detta for att uppfylla regeringens mal for statsforvalningen
om en innovativ och samverkande férvaltning som ir ritssiker och
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effekriv, har vil utvecklad kvalitet, service och tillginglighet och som
dirigenom bidrar till Sveriges utveckling och et effektivt EU-arbete.

Statens styrning av kommuner och landsting

Sverige 4r en enhetsstat med ett Iingtgiende kommunalt sjilvstyre.
Kommuner och landsting ansvarar f6r minga av de verksamheter som
medborgarna méter i det dagliga livet bl.a. skola, férskola, dldreomsorg,
hilso- och sjukvird och kollektivirafik. Aven om de uppvisar stora
skillnader, t.ex. nir det giller befolkning, demografi, geografiska
forutsirtningar och antal anstillda si har de ansvar for samma uppgifter.
Staten har méjligheter att styra de kommunala verksamheterna for att
sikerstilla atr nationella mdl och likvirdighet uppnis.

I regeringsformen (RF) faststills grunderna for det kommunala
sjilvstyret och hur staten i sin styrning ska forhilla sig till detta.
Styrningen av den kommunala sektorn ska ske genom lag och den ska
vara proportionerlig (8 kap. 2 § 3 och 14 kap. 3 § RF). Viss lagstiftning
kan delegeras genom bemyndiganden frin riksdagen till regeringen som i
sin tur kan ge de statliga myndigheterna majligheter atr meddela fore-
skrifter. Enligt forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till
beslut om vissa foreskrifter ska regeringens medgivande inhimras innan
beslut fattas om féreskrifter som kan fi inte ovisentliga effekter pd
kostnader eller intikter for staten, kommuner eller landsting. Det
forekommer ocksd annan styrning, t.ex. genom dverenskommelser,
handlingsplaner och specialdestinerade statsbidrag. Dessutom utévar
staten sin styrning genom uppféljning, tillsyn och utvirdering av de
kommunala verksamheterna.

Ansvarskommittén anger i sitt slutbetinkande Hillbar samhills-
organisation med utvecklingskraft (SOU 2007:10) att den statliga
styrningen av kommunsektorn blivit allt mer komplicerad, sektoriserad
och bristfilligt samordnad vilket medfért negativa effekter for kommun-
sektorn. Vidare anger kommittén att det 1 praktiken ir oméiligt att
overblicka vilka effekter styrningen ger. Sammantaget 6kar detta risken
for dels att de offentliga medlen inte anvinds effektivt eller leder till de
effekter som varit avsedda, dels att kommuner och landsting tvingas
anvinda resurser frin viktiga omriden, som skola och omsorg, for att
mota upp statliga krav pd t.ex. uppféljning och tillsyn.

12010 &rs forvaltningspolitiska proposition bedémde regeringen att det
behévs en mer samlad, sektorsvergripande och lingsiktig statlig
styrning av den kommunala sektorn.

Regeringen har i budgetpropositionen f6r 2016 uttryckt att det mot
bakgrund av férindringar i omvirlden dven i framtiden miste skapas
utrymme f6r att kommunerna och landstingen ska kunna ta sig an nya
uppgifter, utveckla, tillhandahilla och finansiera ett likvirdigt
serviceutbud med god kvalitet. Kommunerna och landstingen behéver
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dirfor goda forutsitiningar ate hantera utvecklingen i omvirlden och de
utmaningar som dessa stiller kommunerna och landstingen infér.

Statskontoret har pd uppdrag av regeringen genomfort en évergripande
kartliggning av hur staten féljer upp kommunerna och deras verk-
samheter. Uppdragert redovisades i rapporten Informationsforsérjning
om kommuner (2014:26). En del av uppdraget omfattade ocks3 att
kartligga mojligheterna att sikerstilla information om den samlade
statliga styrningen och av staten anvinda styrformer. Statskontoret
konstaterar att det finns relativt fi analyser och studier av olika statliga
styrformer ur ett tvirsektoriellt eller sektorsévergripande perspektiv.

Skalen for regeringens beslut

Sverige har en offentlig forvaltning som i visentliga delar fungerar vil.
For att uppritthilla det, samtidigt som omvirlden férindras, krivs ett
kontinuerligt utvecklingsarbete. Den offentliga forvaltningen méter
lspande utmaningar i form av t.ex. den demografiska utvecklingen,
migrationsstrémmar, medborgarnas forindrade férvintningar pd service
och allt mer komplexa samhillsproblem. Detta stiller stora krav pd bide
organisationerna i sig och pd verksamheterna. Nir det giller kommuner
och landsting varierar dessutom férutsittningarna t.ex. avseende
geografiskt lige och storlek, samt befolkningens storlek och
sammansittning. Detta innebir stora skillnader nir der giller de
kommunala organisationernas kapacitet och {6rmiga att hantera den
statliga styrningen.

Regeringen har dirfér 1 budgetpropositionen fér 2016 aviserat att ett
arbete ska initieras med att stimulera metodutveckling och utveckla
styrning och uppféljning. Det behovs utvecklade former for styrning
och uppfdljning som balanserar behovet av kontroll med fortroende for
medarbetarnas verksamhetsnira kunskap och erfarenhet. En minskad
detaljstyrning ger stdrre utrymme fér strategisk styrning. Kvaliteten 1
den offentliga férvaltningen ir avhingig en tydlig och verksamhets-
anpassad styrning som bygger p3 tillit.

Under viren 2015 genomférde Finansdepartementet nio s.k. kunskaps-
seminarier i syfte att nirmare precisera angeligna utvecklingsbehov i den
offentliga forvaltningen. Aterkommande frigor i diskussionerna med
forskare, fackliga foretridare och offentliga arbetsgivare var behovet

av att stirka tilliten som utgdngspunkt fér styrning pi alla nivier,
effektivisera och minska eventuell onédig administration for att frigora
mer tid for kiirnuppgifter. Andra frigor som berérdes var behovet av att i
okad grad ta till vara medarbetarnas kompetens och erfarenheter, och att
6ka utrymmet f6r strategisk styrning bl.a. genom minskad detaljstyrning
och okad lingsiktighet.
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Statskontoret har vidare i sin rapport Vigen till en lirande och effektiv
forvalining (2015:104) identifierat ett antal utmaningar och storre
forindringar 1 omvirlden som Statskontoret bedémer kan fi
konsekvenser {6r den svenska forvaltningen och dess framtida
utveckling. Utifrin dessa utmaningar och férindringar har Statskontoret
identifierat tre omrdden dir det finns mer strategiska forvaltnings-
politiska utvecklingsbehov. De tre omridena ir mer tillitsbaserad
styrning av myndigheterna, utveckling av samverkan och koordinering i
forvaltningen samt bittre férutsitiningar for omprévning av det statliga
dtagandet. Statskontoret har ocks3 identifierat att frigan om relationen
mellan stat och kommun ir en av de stdrsta utmaningarna for den
offentliga sektorn pd lingre sikt.

Savil Ekonomistyrningsverket som Statskontoret har i flera rapporter
under de senaste dren analyserat styrningsfrigor i statsforvaltningen
avseende bl.a. effektivisering av kirnverksamheten, behov av att stirka
helhetsperspektivet i styrningen och mer indamilsenlig samverkan.

Det finns behov av ytterligare analys och konkreta forslag som stirker
den inriktning av styrningen som regeringen efterstrivar for den statliga
forvaltningen och som tar tillvara digitaliseringens mojligheter.

En viktig utgdngspunkt dr att styrningen av kommuner och landsting ir
effektiv, bide for stat och kommun, och att den t.ex. kan bidra till en
storre likvirdighet. For att kunna utveckla den statliga styrningen av
kommuner och landsting behdver regeringen kunskap om hur
styrningen utvecklas. Dessutom behévs kunskap om styrningens
effektivitet t.ex. nir det giller resultat i verksamheterna men 4ven
avseende konsekvenser pd kommuner och landsting, deras formaga att

hantera och implementera styrningen och hur administrationen paverkas.

Vidare behévs det kunskap om hur kommunernas och landstingens
prioriteringar, utrymme for verksamhetsutveckling och méjligheter till
anpassning till lokala och regionala férutsittningar paverkas.

Som grund for det fortsatta utvecklingsarbetet behévs et aktuellt
sammanstillt underlag av hur statens styrning av kommuner och
landsting ser ut nir det giller hur omfattande, diversifierad och
detaljerad den dr. Till stérsta delen sker statens styrning sektorsvis
vilket gér att mycket av den kunskap som finns om statens styrning
avgrinsas till respektive sektor men saknas nir det giller de
sammantagna konsckvenserna av statens styrning.

Statskontorets uppdrag syfrar till att ge ett fordjupat underlag for
regeringens fortsarta utvecklingsarbete om styrning.
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Né&rmare om uppdraget
Regeringens styrning av statliga myndigheter och verksamheter

Mer tid till kirnverksambeten

Statskontoret ska identifiera, analysera och foresld om och i s4 fall
hur myndigheters uppgiftslimnande och administration kan minska,
forenklas eller automatiseras i syfte att frigbra mer resurser for
kirnverksamheten.

Analysen ska belysa vilken nytta administrativa krav for med sig for
myndigheter och regeringen, t.ex. nar det giller rittssikerher och
uppfoljningsbehov. Samtidigt ska analysen ta hinsyn till myndigheters
kostnader for att leva upp till administrativa krav, regeringens ter-
rapporteringskrav och andra myndigheters krav m.m,, t.ex. i form av
resursitgdng for att ta fram och bearbeta information och omfattningen
av den administration som genereras i myndigheterna. Statskontoret ska
identifiera onédigt tidskrivande administration, s.k. tidstjuvar, som
myndigheten sjilv inte kan piverka respektive sidana tidstjuvar som
myndigheterna sjilva kan pverka och arbeta med artt ta bort.

I uppdraget ingdr ocksd att identifiera, analysera och, i den min det ir
mojligt, uppmirksamma regeringen p3 sitt att minska den administration
som f8ljer av EU:s dterrapparteringskrav.

Statskontoret ska efter samrid med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
juni 2016.

Medarbetares kompetens och utvecklat ledarskap

Statskontorer ska analysera och féresli hur medarbetares kompetens och
erfarenhet bittre kan tas tillvara i myndigheternas planering, utveckling,
genomforande och uppféljning av olika verksamheter. Ett aktivt
medarbetarskap forutsitter ett ledarskap som mojliggdr detta.
Statskontoret ska dirfor dven analysera vilka krav som bér stillas pd

ett ledarskap som tar tillvara och stirker medarbetares kompetens

och erfarenhet och med beaktande av ett jimstilldhetsperspektiv.
Statskontoret ska ocksd foresl3 hur statliga ledares kompetens bor
utvecklas s3 atr statsforvaltningen stirks i dess forméga ate vara innovativ
och samverkande i enlighet med det férvaltningspolitiska milet som det
uttrycks 12010 4rs forvaliningspolitiska proposition. Syftet idr att
identifiera centrala faktorer som bygger ett starke och framgingsrikt
ledarskap. Vidare ska Statskontoret féresld hur arbetet med
ledarskapsfrigorna kan stimuleras ytterligare.
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Statskontoret ska efter samrid med Arbetsgivarverket redovisa detta
deluppdrag ull regeringen (Finansdepartementet) senast den 30 juni
2016.

Utvecklad styrning

Statskontoret ska analysera och féresld inom vilka verksamhetsomriden
det finns et sirskilt behov att utveckla en mer sammanhillen styrning
med utgingspunkt frin medborgares och foretags behov. T uppdraget
ingdr ocksd att analysera behovet av styrning av samverkan mellan
myndigheter i syfte att f4 till en mer dndamélsenlig och effektiv
samverkan och koordinering 6ver organisatoriska grinser.

I uppdraget ingdr att genom nigra fallstudier analysera hur regeringens
styrning utformas i dag och hur den férhiller sig till regeringens uttalade
inriktning om en styrning som kinnetecknas av tillit och fértroende
samtidigt som regeringens fdrutsittningar att styra och redovisa
verksamhetens utveckling kan tillgodoses. Analysen ska omfarta bl.a.
styrning genom lagar och forordningar, regleringsbrev, sirskilda
uppdrag, uppfoljning och utvirdering. Anvindningen av informella
kontakter ska ingd i analysen. Fallstudier ska inte inkludera sidan
verksamhet dir det i stor omfauning férekommer uppgifter som
omfattas av sekretess.

Statskontoret ska dven underséka om det ir méjligt och limpligt att
utveckla regeringens styrning med utgingspunkt frin en grupp av
myndigheter med gemensamma nimnare, t.ex. myndigheter med minga
medborgarkontakrer respekrtive verksamhet nira kopplad till kommuner.

Statskontoret ska efter samrid med Ekonomistyrningsverket redovisa
detta deluppdrag till regeringen (Finansdepartementet) senast den 30
november 2016.

Statens styrning av kommunal verksamhet

Den samlade statliga styrningen av kommuner och landsting

Statskontoret ges i uppdrag att kartligga den samlade statliga styrningen
av kommuner och landsting. Uppdraget omfattar all statlig styrning och
styrning som sker som en {6ljd av EU-medlemskapet. Inom ramen for
detta uppdrag ska Statskontoret kartligga:

— styrning nir det giller lagstiftning, myndighetsféreskrifrer,
allminna rdd, tillsyn och uppfalining,

— annan styrning, t.ex. dverenskommelser, handlingsplaner,
specialdestinerade statsbidrag,
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— bemyndiganden som ges till statliga myndigheter att meddela
foreskrifter och i vilken utstrickning myndigheterna utnyttjar
dessa,

— skillnader mellan olika verksamhetsomriden, t.ex. avseende hur
den statliga styrningen tillkommer, vem som beslutar om
styrningen och regleringen av tillsyn och uppféljning,

- eventuella skillnader i styrningen mellan olika verksamhets-
omriden beroende pa i vilken utstrickning férekomsten av EU-
lagstiftning, eller olika krav frin EU inom omridet, och

- omfattningen av styrning avseende kommunernas och
landstingens icke obligatoriska verksamheter.

Inom ramen for uppdraget ska Statskontoret i sirskild ordning redovisa
omfattningen och detaljeringsgraden av de dligganden som sammantaget
lagts pi kommuner och landsting. Erfarenheter av motsvarande
kartliggningar i dvriga nordiska linder ska sirskilt tas tillvara.

Statskontoret ska utifrin kartliggningen dven éversikiligt belysa
utvecklingen av den statliga styrningen av kommuner och landsting éver

tid.

Statskontoret ska vidare i samband med kartliggning av myndigheternas
bemyndiganden och foreskrifter sirskilt redovisa tillimpningen av
forordningen (2014:570) om regeringens medgivande till beslut om vissa
foreskrifter.

I uppdraget ingdr dven att redovisa évergripande slutsatser utifrin
kartliggningen.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementer)
senast den 31 oktober 2016.

Styrningens effekter pd enskilda kommuner och landsting

Kommuner och landsting har olika férutsittningar bl.a. beroende pa
deras geografiska lige, befolkningens storlek, demografi och geografisk
omfatining, Sammantaget pdverkar detta kommunernas och landstingens
formaga att hantera den statliga styrningen. Statskontoret ska i dialog
med enskilda kommuner och landsting évergripande analysera
konsekvenserna av den samlade statliga styrningen for enskilda
kommuner och landsting, t.ex. nir det giller deras prioriteringar,
eventuell 6kad administration och méjligheter att utveckla
verksamheterna.

Inom ramen f6r detta uppdrag ska Statskontoret 6versiktlige analysera i
vad min méjligheten att ta tillvara medarbetarnas kompetens och
erfarenhet pverkas av den statliga styrningen. Uppdraget omfattar all
statlig styrning och styrning som sker frin EU. I uppdrager ingdr inte att
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virdera enskilda styrmedel eller styrningen av enskilda verksamhets-
omriden.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 30 november 2016.

Samlad uppfoljning av den statliga styrningen

Statskontoret ska analysera och foresl hur staten samlat, pd en 6ver-
gripande nivd, kan f6lja upp utvecklingen av den statliga styrningen

av kommuner och landsting. Inom ramen fér detta uppdrag ska sirskilt
mojligheterna att anvinda befintlig information beaktas, t.ex. informa-
tionsforsorining inom olika verksamhetsomriden eller information som
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) samlar in. Om Statskontoret
konstaterar att viss information saknas som ir av sidan karakeir att
myndigheten bedémer den som nédvindig for att sikerstilla en relevant
uppféljning, ska Statskontoret ge forslag pd hur denna information kan
sikerstillas.

Statskontoret ska under arbetets ging i samrid med Regeringskansliet
(Finansdepartementet) anordna ett seminarium om statens styrning av
kommunerna. Statskontoret ska ocksd inhimta synpunkter och féra en
dialog med enskilda kommuner och landsting och SKL samt berérda
statliga myndigheter.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 december 2016.

Kommunal samverkan

En méjlighet for kommunerna att méta sina utmaningar ir genom
interkommunal samverkan. Sidan samverkan kan ske i formaliserade
former men dven till viss del genom avtalssamverkan. Det behover
analyseras inom vilka omriden ytterligare méjligheter till avtals-
samverkan skulle innebira storst nytta for kommuner och landsting.
Statskontoret ska dirfér, i dialog med enskilda kommuner, analysera
behovet av ytterligare mojligheter till avtalssamverkan inom
kommunsektorn.

Detta deluppdrag ska redovisas till regeringen (Finansdepartementet)
senast den 31 oktober 2016.

Genomférande

Statskontoret ska for samtliga uppdrag lopande informera
Regeringskansliet (Finansdepartementet) om arbetets fortskridande.
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Statskontoret ska f6r samtliga uppdrag som rér kommunsektorn under
arbetets ging dven inhimta synpunkter frin och f6ra en dialog med SKL.

Pi regeringens vignar

A )
e
Ardalan Shekarabi m W
Ann Lemne
Kopia till

Statsridsberedningen/SAM, EU-kansliet
Justitiedepartementet/LP
Utrikesdepartementet/PLAN
Forsvarsdepartementet/ESL
Socialdepartementet/SAM
Finansdepartementet/BA1, BA3, BA Tot, E2, EK, K och ESA
Utbildningsdepartementet/BS
Miljodepartementet/S
Niringsdepartementet/KLS
Kuhurdepartementet/LS
Arbetsmarknadsdepartementet/SV
Regeringskansliets forvaltningsavdelning/FCK
Arbetsgivarverket

Ekonomistyrningsverket

OFR/S, P, O

Saco-§

Seko

Sveriges Kommuner och Landsting

72



	Sammanfattning
	Regeringen har delegerat det arbetsgivarpolitiska ansvaret
	Ett utvecklat medarbetarskap
	Myndigheternas förståelse av uppdraget är grundläggande
	Regeringens styrning påverkar
	Myndighetens interna styrning påverkar
	Rätt kompetens och förståelse för rollen

	Krav på ledarskap i staten
	Förutsättningar för att utveckla ledarskapet
	Cheferna behöver ha tid att utveckla sitt ledarskap
	Minskad administration kan frigöra tid
	Små myndigheter har andra förutsättningar
	Myndighetschefen har en viktig roll

	Vägval för arbetsgivarpolitiken
	Statskontorets förslag
	Förslag inom ramen för det delegerade arbetsgivaransvaret
	Utvärdera delegeringen


	1 Statskontorets uppdrag
	1.1 Uppdrag om statlig styrning av offentlig sektor
	1.2 Deluppdrag om utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten
	Utvecklat medarbetarskap
	Utvecklat ledarskap

	1.3 Inriktning och avgränsning
	Avgränsat till statlig verksamhet
	Fokus på det som är generella faktorer

	1.4 Genomförande av deluppdraget
	Fokusgrupper
	Intervjuer
	Dokumentstudier
	Kommande enkätundersökning till arbetstagare
	Samråd och kvalitetssäkring
	Projektgrupp
	Rapportens disposition


	2 Den arbetsgivarpolitiska delegeringen i staten
	2.1 Regeringen har delegerat det arbetsgivarpolitiska ansvaret
	Myndigheternas ansvar för medarbetarskap och ledarskap
	Arbetsgivarverkets roll
	Medarbetarskap och ledarskap i Arbetsgivarverkets arbete


	3 Utvecklat medarbetarskap i staten
	3.1 Vad innebär utvecklat medarbetarskap?
	Utvecklat medarbetarskap på flera sätt
	Uppdraget som myndighet sätter ramarna för medarbetarskapet
	Utvecklat medarbetarskap gynnar verksamheten
	Ökad kvalitet och effektivitet i komplexa verksamheter
	Bidra till innovation
	Förankra förändring
	En del av en bra arbetsmiljö
	Ett sätt att vara en attraktiv arbetsgivare
	Skapa legitimitet för kontroll


	3.2 Medarbetarskapet i staten i dag
	Staten tar vara på kompetensen
	Problem i vissa verksamheter

	3.3 Förutsättningar för att utveckla medarbetarskapet i staten
	Förståelse av uppdraget är grundläggande
	Regeringens behov av att styra påverkar
	Myndighetens interna styrning påverkar
	Rätt kompetens och förståelse för rollen

	3.4 Sammanfattande iakttagelser

	4 Utvecklat ledarskap i staten
	4.1 Vad innebär utvecklat ledarskap?
	Flera kan utöva ledarskap
	Inget färdigt recept på bra ledarskap
	Ledarskap som främjar medarbetarskap
	Ledarskap som beaktar jämställdhet
	Ledarskap som bidrar till en innovativ och samverkande förvaltning

	4.2 Ledarskapet i staten i dag
	Myndigheter arbetar med ledarskapsutveckling
	Ledarskapsförmåga är central vid rekryteringen
	Många aktörer erbjuder stöd till ledarskapsutveckling
	Stödmyndigheter har inrättats och lagts ned

	4.3 Förutsättningar för att utveckla ledarskapet i staten
	Delvis samma förutsättningar som för att utveckla medarbetarskap
	Cheferna behöver ha tid för ledarskapet
	Minskad administration kan frigöra tid
	Små myndigheter har sämre förutsättningar
	Myndighetschefen har en viktig roll

	4.4 Sammanfattande iakttagelser

	5  Statskontorets förslag
	5.1 Medarbetarskap och ledarskap fungerar överlag väl
	5.2 Förslag inom ramen för det delegerade arbetsgivaransvaret
	Statskontorets förslag till regeringen
	Var tydlig med uppdrag och förväntningar

	Statskontorets förslag till myndigheterna
	Arbeta aktivt med att skapa samsyn om uppdraget
	Frigör tid för mellanchefernas ledarskap

	Statskontorets förslag till Arbetsgivarverket
	Prioritera erfarenhetsutbyte för statliga ledare


	5.3 Se över det delegerade arbetsgivaransvaret
	Vägval för arbetsgivarpolitiken
	Utvärdera delegeringen



	Referenser
	Bilaga
	Uppdraget

	förstasida.pdf
	Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten


