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Sammanfattning

Regeringen har framhallit att statsforvaltningen ska genomsyras
av en gemensam vardegrund — ett offentligt etos. Statskontoret
har fatt i uppdrag att ta fram en nuldgesbild av offentligt etos.

| denna rapport redovisar vi var nuldgesbild av vardegrunds-
arbetet i statsforvaltningen. Studien visar hur statstjansteman i
olika myndigheter arbetar med, resonerar kring och forhaller sig
till grundlaggande varden. Nuldgesbilden har tagits fram genom
en kombination av olika metoder och data. Det viktigaste under-
laget for var analys ar en egen studie med fokusgrupper dar
tjansteman pa olika nivaer i ett urval av myndigheter har traffats
och diskuterat myndigheternas arbete med den gemensamma
vardegrunden.

| fokusgrupperna var personer som har ansvarat for eller arbetat
aktivt med vardegrundsfragor overrepresenterade. Den bild vi
presenterar kan darmed 6verskatta hur omfattande och aktivt de
statliga. myndigheterna arbetar med vérdegrundsfragor. Varia-
tionen i hur myndigheterna arbetar med och forhaller sig till
vardegrundfragorna ar sannolikt annu stérre i statsforvaltningen
i sin helhet an vad var bild visar.

Statskontoret konstaterar att vardegrunden i dag ar en levande
fraga i statsforvaltningen. Men arbetet med och forhallnings-
sattet till fragan varierar stort mellan och inom myndigheterna.

Myndighetens och verksamhetens karaktar paverkar arbetet
med vardegrundsfragor. Stérre myndigheter och myndigheter
med omfattande medborgarkontakter arbetar mer med fragorna
an sma myndigheter och myndigheter som har farre direktkon-
takter med medborgarna. Det kan finnas flera forklaringar. |
stora myndigheter ar det langre mellan ledning och medarbe-
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tare, vilket kraver ett aktivt och medvetet arbete for att astad-
komma en gemensam vérdegrund i myndigheten. Samtidigt har
de stora myndigheterna ofta battre mdojligheter att avsatta sar-
skilda resurser for arbetet. I myndigheter med manga med-
borgarkontakter star bemotandefragor och avvagningen mellan
myndighetsutévning och service i fokus. Vardegrundsfragorna
stalls pa sin spets i vardagen pa ett annat satt i dessa myndig-
heter. Darfor blir det ocksa mer naturligt att diskutera vilka
varden och forhallningssatt som &r viktiga i verksamheten.

Vi konstaterar vidare att chefer och medarbetarna forhaller sig
till myndigheternas vardegrundsarbete pa delvis olika sétt.
Cheferna beskriver ett mer omfattande arbete, & mer insatta i
och har reflekterat mer Gver vardegrundsfragorna an med-
arbetarna. Det galler saval generellt som inom en och samma
myndighet. Det &r ett uttryck for att det ar svart att astadkomma
en vardegrund som genomsyrar hela verksamheten och alla
medarbetare.

Grundlaggande principer som demokrati, legalitet, objektivitet,
saklighet och likabehandling, fri asiktshildning, respekt samt
effektivitet och service ar allmént accepterade for deltagarna i
fokusgrupperna. Men samtidigt ar osakerheten stor om vad
dessa vérden innebar i praktiken.

Mot bakgrund av diskussionerna i fokusgrupperna konstaterar
vi att statstjdnstemannens dagliga arbete i dag i mycket be-
gransad omfattning genomsyras av en gemensam vardegrund.
Det vérdegrundsarbete som bedrivs vid myndigheterna har hit-
tills i forsta hand kretsat kring fragor som é&r specifika for den
egna myndigheten. De patagliga skillnaderna mellan myndig-
heterna nar det géller de allra flesta aspekter av vardegrunden &r
ett uttryck for detta.

Vissa kategorier av myndigheter ar sarskilt frammande for en
gemensam vérdegrund. Andra vérden, som till exempel konst-
nérlig eller akademisk frihet, uppfattas dar som konkurrerande
och inte séllan dverordnade varden. Uppfattningarna om rollen
som statstjansteman varierar ocksa. | de myndigheter dar det
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finns andra tydliga varden eller yrkesroller identifierar sig inte
medarbetarna i forsta hand som statstjainsteman utan snarare
med sina unika roller och uppgifter. Men motsatsen férekom-
mer ocksa, dar vardegrunden béar tydliga spar av det klassiska
dmbetsmannaidealet.

Konkurrerande vérden skapar problem och utmaningar i stats-
tjanstemannens vardag. Dagligen uppstar dilemman dar stats-
anstallda har att hantera situationer dar olika grundlaggande
vérden stélls mot varandra. Myndigheter och medarbetare &r i
vissa fall val medvetna om problemen. Andra diskuterar dver-
huvudtaget inte vardegrundsfragor kopplat till den dagliga
verksamheten. Vi beddmer att avsaknaden av rangordning och
prioritering mellan olika vérden ger ett stort och inte oproble-
matiskt tolknings- och handlingsutrymme till enskilda tjanste-
man i forvaltningen.

Den samlade nulégesbilden visar vidare att det forekommer en
stor mangfald av grundlaggande véarden och vérdeladdade
begrepp vid myndigheterna. Ett varde som sticker ut ar effekti-
vitet. Vérdet framstar i manga fall som Gverordnat Gvriga var-
den i statsforvaltningen i dag. Samtidigt &r manga medarbetare
kritiska till detta och menar att andra vdrdena bor vara lika
viktiga eller viktigare. Det tyder pa att statstjanstemannen
mojligen har en annan vardegrund &n den som de tycker
formedlas uppifran. Rattssakerhet for den enskilde &r ett annat
varde som lyfts fram relativt ofta.

| andra anden av skalan finns fri asiktshildning, som diskuteras
sallan och i sa fall indirekt. Yttrande- och asiktsfrihet lyfts inte
fram som Overordnade varden, utan det ar snarare lojaliteten
med uppdraget och arbetsgivaren som star i fokus. Manga tar
upp fragan om gransen mellan arbete och privatliv och hur den
paverkar asiktsfriheten.

Sammantaget menar vi att det finns goda skal for att alla myn-
digheter inte behover arbeta med eller forhalla sig till varde-
grundsfragan pa samma satt och med exakt samma inriktning.
Men vill man astadkomma en gemensam vardegrund som
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genomsyrar hela statsforvaltningen bor det enligt var bedom-
ning anda finnas tydliga gemensamma drag i myndigheternas
syn pa frdgorna. Samsynen skulle 6ka om regeringen tydligare
markerade innebdrden av och nyttan med en gemensam varde-
grund for statsforvaltningen.

Som avslutning pa rapporten tar vi upp nagra exempel pa
situationer dar ett vél utvecklat vardegrundsarbete kan fungera
som ett vardefullt stod for myndigheterna. Vi pekar ocksa pa
fall dar arbetet med den gemensamma vardegrunden star infor
och maste anpassas till olika typer av utmaningar.
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Statskontorets uppdrag

Hosten 2009 fick Kompetensradet for utveckling i staten (Krus)
regeringens uppdrag att leda och samordna ett projekt om
offentligt etos (Dnr Fi2009/7223). Projektet vander sig till hela
statsforvaltningen och handlar om att arbeta med vardegrunds-
och etikfragor samt att starka de anstalldas kunskaper om och
forstaelse for grundldggande varden i statsférvaltningen och
rollen som statstjansteman. Krus projekt ska genomféras under
aren 2010 och 2011. | uppdraget papekar regeringen att avsikten
ar att projektet ska utvarderas i sarskild ordning efter att det har
avslutats.

Statskontoret fick i sitt regleringsbrev for ar 2010 i uppdrag att
senast den 1 december 2010 ldamna en nul&gesbild av offentligt
etos i forvaltningen. | uppdraget ingick ocksa att foresla hur
resultatet av Krus projekt om offentligt etos bor utvarderas. Nu-
lagesbilden presenteras i den hér rapporten. Forslaget om utvar-
deringen har dverlamnats till regeringen i en separat promemo-
ria.

Rapporten har skrivits av Michael Borchers, Kristina Eriksson
och Sara Sundgren. Marie Uhrwing deltog i projektets inled-
ningsskede med bl.a. uppldgg och metodval. Anita Bashar
Aréen och Lina Westin har bidragit med underlag.

Vad ska avbildas?

Statskontorets uppdrag &r att ge en nulégesbild av offentligt
etos. Men varken "nuldge” eller "offentligt etos” ar sjalvklara
begrepp, utan maste tolkas.
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Ett av syftena med att beskriva nuldget ar att bilden ska kunna
fungera som utgangspunkt for den utvardering som ska
genomfdras nar Krus har avslutat sitt projekt. Bilden ska alltsa
beskriva situationen fore projektet.

Den beskrivning som vi presenterar har baseras framst pa
intervjuer och uppgifter fran andra halvaret 2010. Vi bedémer
att den fungerar som en fére-métning till den planerade utvarde-
ringen. Visserligen paborjade Krus projektet ar 2010, och man
skulle kunna havda att det redan har paverkat nulaget. Med ut-
gangspunkt i vara intervjuer med foretradare for olika myndig-
heter — som vi aterkommer till — bedémer vi dock att projektet
hittills inte har paverkat myndigheternas arbete med fragorna
séarskilt mycket. Dessutom har vi tagit del av hur Krus planerar
att genomfdra projektet, och konstaterar att merparten av de
aktiviteter som riktar sig till myndigheterna kommer att genom-
foras under ar 2011.

Nasta fraga ar vad nulagesbilden ska fanga upp. Offentligt etos
ar inget sjalvklart begrepp med ett val definierat innehall. Som
vi strax aterkommer till har begreppet anvants tidigare i olika
sammanhang, men ingen har foreslagit nagon strikt definition.
Diskussionerna om begreppet brukar i stéllet kretsa kring olika
varden och satt att forhalla sig som den statliga forvaltningen
ska beakta eller leva upp till. Vilka varden som lyfts fram och
betonas varierar dock fran fall till fall.

Vi konstaterar att det finns olika uppfattningar om vad sjalva
begreppet etos egentligen betyder och omfattar. For att minska
forvirringen undviker vi sa langt mojligt begreppet i fortsatt-
ningen. | stallet anvander vi ordet vardegrund som samlande
begrepp for de grundldggande vérden som statsférvaltningen
och statstjanstemannen bor halla sig — eller atminstone forhalla
sig —till.
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For att kartlagga nulaget har vi utgatt fran féljande fragor.

e Hur uppfattas offentlig vardegrund inom statsforvaltningen?
e Hur arbetar statsforvaltningen med vardegrundsfragor?

e Vilka svarigheter och utmaningar forknippar statsforvalt-
ningen med vardegrundsfragorna?

Rapportens huvudfokus ar den gemensamma vardegrunden
inom svensk statsforvaltning. Men vi gor ocksa en begransad
internationell utblick 6ver hur motsvarande arbete bedrivs i
andra lander och vilka fragor som dar betraktas som angelagna.

Rapportens disposition

Vi inleder med att ge en kort historisk bakgrund om varde-
grunden i statsforvaltningen och ndgot om orsakerna till att
fragan borjade diskuteras for nagra artionden sedan. Darefter tar
vi upp nagra offentliga utredningar och propositioner fran de
senaste aren, som har diskuterat och berort fragor om varde-
grunden. | det sammanhanget redogor vi ocksa for de rattsliga
regler som anger de formella ramarna for statsforvaltningens
gemensamma vardegrund.

I det foljande kapitlet gor vi en internationell utblick, och ger
nagra exempel pa hur fragor om vardegrund har behandlats
inom OECD, EU, Storbritannien och vara nordiska grannlander.

Kapitlet efter det handlar om hur vi har genomfort studien. Dar
diskuterar vi for- och nackdelar med nagra olika metoder. Vi
beskriver hur vi har satt samman de fokusgrupper som ar det
framsta underlaget for studien, och hur vi har genomfort inter-
vjuerna i grupperna.

I nasta kapitel malar vi upp var bild av hur myndigheterna for
narvarande arbetar med vardegrundsfragor och redogor for
olika uppfattningar om hur fragorna bor hanteras och vad som
bor inga i arbetet med dem. Vi fordjupar bilden genom att Gver-
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siktligt analysera vilka varden som lyfts fram respektive tonas
ned i arbetet med vardegrundsfragor vid olika myndigheter.

Auvslutningsvis tar vi upp nagra utmaningar for det fortsatta
arbetet med vardegrundsfragorna. Dessutom ger vi exempel pa
dilemman som statstjanstemannen kan méta i sitt dagliga arbe-
te, och dar ett val utvecklat vardegrundsarbete &r ett vardefullt
stod.
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Historik och rattsliga ramar

Fragan om statsforvaltningens vardegrund har sina rétter i den
tid da de moderna réattsstaterna bildades. Den gamla dmbets-
mannaférvaltningen byggde pa att strikt tillimpa regler inom
ramen for en tydlig hierarki. De forutsattningarna fungerade val
som vardegrund sa lange statens uppgifter framst var ratts-
tillampning och myndighetsutévning. Réttsstatens vardegrund
utvecklades under flera arhundraden och varden som ovéld
(objektivitet, omutlighet, rattvisa) och korrekthet blev sjalvklart
forknippade med statsforvaltningens satt att arbeta och fungera.

| takt med att det statliga atagandet utvidgades till nya omraden
och uppgifter behdvde forvaltningen andra kunskaper och kom-
petenser an de traditionella juridiska och administrativa. For de
nya typerna av statstjansteman var inte den klassiska vérde-
grunden lika sjalvklar. Den byrakratiska vardegrunden utmana-
des och ersattes delvis av professionella vardegrunder som var
mer kopplade till de olika yrkeskategorierna. Utvecklingen
forde ocksa med sig nya krav pa statsforvaltningen, som blev
till nya aspekter av véardegrunden. Till foljd av att de offentliga
utgifterna — och dérmed skattekvoten — 6kade kraftigt skarptes
kraven pa att resurserna anvandes pa ett andamalsenligt satt.
Effektivitet blev en del av véardegrunden. | takt med att staten
producerade allt fler tjanster till medborgarna véxte kraven pa
tillganglighet och service, som ocksa blev nya delar av
vardegrunden. Till det bidrog ocksa den snabba utvecklingen av
kommunikationstekniken, som &ppnade nya mojligheter att
lamna information och service till medborgarna.

For nagra artionden sedan borjade olika forskare, utredare och
politiker uttrycka oro for att utvecklingen hade tunnat ut och
forsvagat statsforvaltningens vardegrund. Sedan dess har fragan
om de statsanstélldas vardegrund lyfts fram i olika forvaltnings-
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politiska sammanhang. Inte minst under de senaste aren har
regeringen upprepat behovet av att utveckla — eller ateruppratta
— en gemensam vardegrund for statsforvaltningen. Har tar vi
upp nagra exempel pa hur frdgan har diskuterats och behandlats
i offentliga utredningar och propositioner sedan 1990-talet. Vi
redogor ocksa kort for de rattsliga regler som utgor ramarna for
statsforvaltningens vardegrund.

Hur har vardegrundsfragor hanterats hittills?
Forvaltningspolitiska kommissionen menade i sitt slutbeténkan-
de att det &r viktigt att samtliga statsanstéllda &r vél fértrogna
med de vérden som galler i forvaltningen (SOU 1997:57). Kom-
missionen lade dock inte fram nagot forslag kring den gemen-
samma vardegrunden.

I den fdljande propositionen (Prop. 1997/98:136) instamde
regeringen i kommissionens bedémning och lyfte fram myndig-
hetschefernas ansvar for att de anstéllda i staten har grund-
laggande kunskap om forvaltningen och de krav som ingar i
statstjdnstemannarollen. Regeringen menade att det inte fanns
behov av en generell etisk kod utan att fragorna bor lyftas fram
och diskuteras vid respektive myndighet.

Ar 2000 presenterades ett férvaltningspolitiskt handlings-
program dar vardegrundsfragorna lyftes fram som centrala
(Regeringskansliet 2000). Enligt handlingsprogrammet ska
statens tjansteman ha god kunskap om forvaltningen, férmaga
att kommunicera, gott omdéme och ett etiskt forhallningssatt.
Handlingsprogrammet slog fast att ansvaret for att de anstéllda
har den kunskap som kravs vilar pa respektive myndighet.

Demokratiutredningen, som ldmnade sitt slutbetdnkande unge-
far samtidigt, lyfte fram de olika inneboende konflikter som
statstjanstemannen maste hantera i verksamheten (SOU
2000:1). Utredningen pekade ocksa pa att demokratiska vérde-
ringar och etiska principer ar viktiga att varna nar offentligt
finansierad verksamhet bedrivs av privata aktorer.
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KKR-utredningen (SOU 2004:65) konstaterade att det stélls
hoga krav pa de statsanstallda vad galler kunskap om forvalt-
ningen. Forvaltningsetiken — det forhallningssatt som med-
borgarna kan forvanta sig av de statsanstallda — lyftes sarskilt
fram i utredningens betidnkande. Med anledning av det tog
Statens kvalitets- och kompetensrad (KKR) &r 2005 fram en
antologi om fdrvaltningsetik. Myndigheten upphdrde i decem-
ber samma ar, och fragan togs 6ver av Verket for forvaltnings-
utveckling (Verva), som bl.a. hade i uppdrag att verka for en
gemensam forvaltningskultur. For att stddja myndigheterna i
arbetet med att starka ett etiskt forhallningssétt i verksamheten
tillhandaholl Verva forvaltningsutbildningar riktade till chefer
och medarbetare.

Aven 2006 ars forvaltningskommitté tog i sitt slutbetinkande
upp frdgan om den gemensamma vardegrunden for anstéllda i
staten (SOU 2008:118). Enligt kommittén finns redan en
gemensam vardegrund for den svenska statsforvaltningen, i
form av bl.a. grundlagarna, forvaltningslagen, lagen om offent-
lig anstallning, sekretesslagen och spraklagen. Kommittén an-
sag att dessa var fullt tillrackliga men att det anda fanns ett
behov av att sammanstélla vardegrunden i ett gemensamt doku-
ment. Syftet med ett sadant skulle vara att underlatta arbetet
med att bevara och stdrka den gemensamma vardegrunden. Det
viktigaste, menade kommittén, &r att vardegrundsfragor och vad
rollen som statstjansteman innebar lyfts fram och diskuteras,
och att diskussionen halls levande inom hela statsforvaltningen.
Forvaltningskommittén ansag dock, till skillnad fran Forvalt-
ningspolitiska kommissionen, att fragan inte helt kan lamnas till
respektive myndighet. Enligt kommittén borde regeringen tyd-
liggora forvantningarna pa myndigheterna nar det galler den
gemensamma vardegrunden. Kommittén ansag att regeringen
skulle ge myndighetscheferna i uppdrag att sékerstalla att de
anstallda har god kunskap om vardegrunden i staten.
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I den forvaltningspolitiska propositionen (Prop. 2009/10:175)
slog regeringen fast att offentligt etos i statsforvaltningen har
sin grund i de gemensamma grundlédggande vardena demokrati,
rattssikerhet och effektivitet. Aven manskliga rattigheter och
principen om icke diskriminering ndmns som viktiga utgangs-
punkter, liksom att férvaltningen ska lyda riksdagens och rege-
ringens beslut. Propositionen betonar att offentligt etos behéver
tydliggoras och starkas genom att de statsanstalldas kunskaper
om och forstaelse for de grundlaggande vérdena forbattras. Det
ar viktigt for att bemdétandet av allménheten ska kannetecknas
av vardighet och respekt. Myndigheternas ledningar ansvarar
for att det vid varje myndighet finns en beredskap att kunna
hantera etiska problemstallningar. Det &r angeldget att medbor-
garna har fortroende for statsforvaltningen, och det fortroendet
bor starkas for att uppratthalla en effektiv och rattsséker forvalt-
ning. Det &r dessutom viktigt for att staten ska uppfattas som en
attraktiv arbetsgivare.

| uppdraget till Krus att leda och samordna Etos-projektet be-
skrivs offentligt etos pa samma satt. Dar séags ocksa att offent-
ligt etos ar detsamma som en god forvaltningskultur.

De rattsliga ramarna for den gemensamma
vardegrunden

Krus har latit sasmmanstélla de varden som utgoér den gemen-
samma vardegrunden i staten. Utgangspunkten ar de olika lagar
och férordningar som speglar den statliga vardegrunden och be-
skriver rollen som statstjadnsteman. Den gemensamma varde-
grunden kan enligt Krus sammanfattas i sex grundprinciper:
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e Demokrati,

o legalitet,

o objektivitet, saklighet och likabehandling,
e fri asiktshildning,

o respekt,

o effektivitet och service.

De grundlaggande principerna utgar i forsta hand fran rege-
ringsformen, tryckfrihetsférordningen, yttrandefrihetsgrund-
lagen, forvaltningslagen, lagen om offentlig anstéllning, diskri-
mineringslagen, sekretesslagen, forvaltningsprocesslagen, rétte-
gangsbalken, skadestandslagen och brottsbalken. Dessutom
géller Europakonventionen om fri- och rattigheter samt FN:s
konventioner om manskliga réttigheter. For en ndrmare beskriv-
ning av vilka lagrum som géller for tjansteménnen i staten, se
Krus (2009).

Ocksa Spraklagen (2009:600), som géller fran den 1 juli 2009,
har betydelse i sammanhanget. Den foreskriver bl.a. att det
allmanna har ett sarskilt ansvar for att skydda och framja bade
det svenska spraket och de nationella minoritetsspraken samt
det svenska teckenspraket.

Forvaltningsdomstolarna och Riksdagens ombudsmén (JO) har
en viktig roll att tydliggora forfattningsbestammelserna i ratts-
praxis. JO:s beslut kan fungera vagledande fér myndigheterna i
liknande &renden. Besluten fran JO ar alltid kopplade till
specifik lagstiftning, men det finns ocksa enstaka exempel pa
arenden dar JO for resonemang av vardegrundskaraktar knutet
till bestdmmelserna i regeringsformens forsta kapitel. Ett
exempel &r vilka inskréankningar i den grundlagsfasta yttrande-
friheten som kan vara tilldtna med hansyn till uppratthallandet
av andra lagar (JO, dnr 3878-1995, 3879-1995, 3927-1995
m.fl.).
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Den lagstiftning som berdr vérdegrunden i staten tillampas
ocksa i arenden som provas av Justitiekanslern och i ratts- och
disciplinfall som avgors i Arbetsdomstolen, Statens ansvars-
namnd och myndigheternas personalansvarsnamnder.

Det finns for narvarande flera forslag pa lagandringar som har
betydelse for den gemensamma vérdegrunden i staten. Ett
forslag till ny forvaltningslag presenterades under varen 2010
(SOU 2010:29). Att en ny lag behdvs motiveras med att det
finns luckor i och tillampningsproblem med den befintliga lag-
stiftningen samt att det skett stora samhalls- och omvarldsfor-
andringar som staller nya krav pa forvaltningen. En viktig for-
andring i forslaget ar att sla fast i lag att myndigheterna ska
iaktta principerna om legalitet, objektivitet och proportionalitet.
Dessa ses som grundlaggande vérden for forvaltningen bade i
Sverige och internationellt. Utéver detta foreslas bl.a. nya regler
for att hindra onddiga drojsmal, utokad skyldighet att kommuni-
cera i ett arende och krav pa beslutsmotivering.

Utover forslaget till ny forvaltningslag finns férslag om
andringar i tryckfrihetsforordningen och yttrandefrihetsgrund-
lagen (Prop. 2009/10:81). Bland annat forelas tydligare regler
och inférande av straffansvar kopplade till de s.k. efterforsk-
nings- och repressalieférbuden.
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Internationell utblick

Liksom i Sverige har fragor om den offentliga forvaltningens
varden och vardegrund uppmarksammats internationellt under
de senaste aren. Har sammanfattar vi en del av det arbete pa
omradet som har bedrivits inom ramen for OECD, EU och
nagra enskilda lander.

Tydlig utveckling inom OECD

Organisationen for ekonomiskt samarbete och utveckling
(OECD) gav ar 2009 for forsta gangen ut skriften Government
at a Glance (GaaG) med indikatorer som beskriver den offent-
liga sektorn i OECD:s 30 medlemslander. Tva av avsnitten i
GaaG har tydliga kopplingar till vardegrundsarbete: integritet
(integrity) och o6ppen och mottaglig forvaltning (open and
responsive government).

Begreppet integritet handlar i sammanhanget om tjansteméan-
nens integritet och deras tillampning av vérderingar och normer
i det dagliga arbetet. For att astadkomma en integritetsframjan-
de kultur menar OECD att det kravs aktiva insatser for att upp-
ratthalla, 6vervaka och starka normer i forvaltningen. OECD ser
det som sin roll att ge goda exempel och att utveckla principer
och verktyg for vardegrundsarbetet. OECD redovisar ett antal
indikatorer kopplade till integritet inom tre olika omraden.

o Offentliga beslutsfattares redovisning av intressekonflikter

(jav, bisysslor, mutor m.m.),

e avsl6jande utifran allmanintresse (meddelarfrihet, whistle-
blowing),

o fdrebygga korruption vid offentlig upphandling.
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De indikatorer som redovisas 6ver tid visar samtliga en 6kning
av andelen medlemslénder som har regler och rutiner som syftar
till att framja en integritetskultur. Bland annat har andelen
medlemslander som kraver redovisning av eventuella intresse-
konflikter okat kraftigt mellan aren 2000 och 2009. Narmare 90
procent kraver att beslutsfattare redovisar intressekonflikter
kopplade till egna tillgangar och bisysslor. Drygt 65 procent har
regler kring redovisning av gavor.

Over 90 procent av medlemslanderna har rutiner for offentlig-
anstallda att anmala missforhallanden (meddelarfrihet), ar 2000
var andelen cirka 75 procent. Hur skyddet ser ut, t.ex. om det ar
lagstadgat eller utgdrs av interna regler, skiljer sig dock. Né&r det
galler s.k. whistle-blowers sa erbjuder drygt 85 procent av med-
lemslanderna nagot slags skydd till den som rapporterar
missforhallanden, en 6kning med cirka 10 procentenheter fran
ar 2000. Aven har finns skillnader mellan landerna i vad skyd-
det bestar av.

I inledningen till avsnittet om 6ppen och mottaglig forvaltning
sags att allmanhetens krav pa ansvarsutkravande av offentliga
beslutsfattare har 6kat. Dessutom efterfragas i storre utstrack-
ning anvandarvanliga offentliga tjanster, mer information samt
storre Oppenhet och service gentemot medborgarna. | de allra
flesta OECD-lander finns regelverk som syftar till att astad-
komma detta, t.ex. lagstiftning kring

o allmén och offentlig information,

e integritet och skydd av personuppgifter,
e administrativa processer,

e ombudsmannaorgan (eller liknande),

e centrala organ for revision.
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Etiskt ramverk inom EU

Inom EU finns sedan ar 2000 interna regler om god férvaltning
som galler for EU:s olika organ och deras anstallda. Ar 2001
fastslogs en kodex for god forvaltningssed genom en resolution
som omfattade samtliga EU:s organ. DarutOver har en praxis for
god forvaltning etablerats genom EU-domstolens avgéranden.
Denna praxis innebdr bl.a. att beslut ska vara korrekt motive-
rade, att alla direkt berérda parter ska horas i ett drende, att all
relevant information for &rendet ska h&mtas in samt att bertrda
parter har ratt att ta del av information som tillkommer i &rendet
(se Statskontoret 2004:6).

For medlemslandernas forvaltningar finns ocksa ett etiskt
ramverk (The Ethics Framework for the Public Sector), som
infordes ar 2004 (EUPAN 2004). Ramverket &r inte bindande,
men utgor en gemensam europeisk vardegrund. | det etiska ram-
verket ingar sex grundlaggande varden.

o Legalitetsprincipen,
o likabehandling/objektivitet,
o tillforlitlighet och transparens/dppenhet,

e omsorgsprincipen (principen om myndigheternas utredning-
sskyldighet),

o tillmotesgaende,

e ansvarsutkrédvande och professionalism.

Ar 2007 genomfordes en studie om etik inom medlemsstaternas
offentliga forvaltningar pa uppdrag av det finlandska ord-
forandeskapet (Ministry of Finance, Finland 2007). Studien ut-
gar i forsta hand fran en enkat till EU:s medlemsstater, EU-
kommissionen och de davarande kandidatlanderna Bulgarien
och Rumanien. Enkéten behandlar framst forekomsten av for-
mella dokument som t.ex. uppforandekod, och stélldes till
staternas respektive representanter i arbetsgruppen for personal-
politik, Human Resources Working Group (HRWG), inom
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European Public Administration Network (EUPAN). Metoden
medfor att det ar svart att uttala sig om hur det ser ut i
praktiken. Det finns ocksa variationer bade mellan medlems-
lander och inom respektive land.

Resultaten av studien visar dock att de flesta medlemslander har
definierat en offentlig vérdegrund, dvs. gemensamma varde-
ringar och normer for uppforande. Man gor skillnad mellan
value declarations och code of ethics, som kan ses som tva steg
i utvecklingen av ett offentligt etos. Forsta steget &r att
identifiera grundlaggande varderingar och féra ut dem genom
en declaration of values. Dérefter kan staten presentera mer
systematiska och detaljerade riktlinjer i formen av en code of
ethics (uppférandekodex). Bada verktygen kan anvandas pa
olika nivaer. Ungefar halften av medlemslanderna har slagit fast
en generell vardegrund for statsanstillda och ungefar lika
manga har en generell uppférandekodex.

Rapportforfattarna papekar att forekomsten av definierade
vardegrunder eller uppférandekoder inte automatiskt innebér en
god forvaltningskultur. Fragan ar betydligt mer komplex an sa. |
vissa lander finns grundlaggande varden uttalade i lagstift-
ningen, varfor det kanske inte finns behov av sérskilda policy-
dokument. Det &r heller inte sakert att policydokument pa olika
nivaer ar synkroniserade. De kan Overlappa varandra eller till
och med vara motstridiga. Det finns ocksa olika tolkningar om
vad som utgdr en uppférandekodex. Behdver dokumentet exem-
pelvis godkédnnas av parlamentet eller racker det med att en
central myndighet har fastslagit riktlinjer for de statsanstéllda?

Forfattarna pekar ocksa pa att det ar en sak att definiera en
gemensam vérdegrund, en helt annan att fora ut den i forvalt-
ningen. | studien gors ett forsok att uttala sig om hur det ser ut i
praktiken. Som underlag anvandes en enkét om férekomsten av
oetiska handlingar i medlemsstaternas forvaltningar. Svaren kan
dock antas vara ganska tendensitsa, varfor det ar svart att dra
slutsatser av studien. Som exempel kan namnas att nagra lander
svarar “forekommer i princip inte alls” for samtliga handlingar,
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vilket vi finner osannolikt. Tvartom kan dessa svar tyda pa en
lag medvetenhet om problemen och att det darmed finns ett
storre behov av att arbeta med vérdegrundsfragor i dessa
landers forvaltningar, &n i de lander vars representanter haft mer
varierande svar.

De fragor och prioriteringar som medlemslanderna anger visar

pé stora skillnader, men enligt studien kan dock vissa tendenser

skonjas.

e Det pagar mycket aktivitet for att introducera uppférande-
koder i staten (bl.a. Belgien, Cypern, Danmark, Ungern,
Litauen, Slovakien).

e Flera lander arbetar for att utveckla utbildningar i varde-
grundsfragor (bl.a. Bulgarien, Cypern, Tjeckien, Estland,
Sverige).

e Manga lander vidtar atgarder for att forhindra korruption
(t.ex. Osterrike, Danmark och Tyskland).

e Vissa insatser har gjorts for att stirka aktorer (t.ex. centrala
statliga myndigheter) med ansvar for offentligt etos.

e Endast ett fatal lander fokuserar pa nya fragor sasom s.k.
whistle-blowing, karenstid efter anstéllning, restriktioner for
lobbying m.m.

Tydligt offentligt etos — exemplet Storbritannien

I Storbritannien finns en sarskild yrkestitel for statligt anstéllda:
civil servants. | den statliga forvaltningen finns ocksa en tydlig
gemensam vardegrund, kopplad till rollen som statstjansteman.
Fyra grundlaggande vérden (core values) galler for de anstallda
i staten.

o Integritet,

o drlighet,

o objektivitet,

o likabehandling.
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En statstjanstemannakodex visar hur de statsanstallda bor utfora
sitt arbete utifran vardegrunden (Civil Service UK 2006).
Kodexen &r en del av avtalet mellan den statsanstallde och
arbetsgivaren. Av kodexen framgar t.ex. att en statstjansteman
maste

fullgora sina ataganden pa ett ansvarsfullt sétt,

se till att statens resurser anvands pa ett bra och effektivt
sétt,

behandla medborgarna och deras arenden rattvist, effektivt,
utan dréjsmal, med lyhérdhet och utifran béasta formaga,

sanningsenligt uppge fakta och relevanta problem samt om-
gaende rétta till eventuella felaktigheter.

Kodexen ger ocksa exempel pa vad en statstjansteman inte far
gora.

Missbruka sin position, t.ex. genom att anvénda information
man fatt i yrkesutévningen for egna eller andras privata
intressen,

ta emot gavor, gastfrihet eller andra formaner som kan
misstankas ges i syfte att paverka den personliga integrite-
ten eller omdomet,

ignorera obekvama fakta eller relevanta dvervéganden vid
radgivning eller beslutsfattande,

lata sina personliga politiska asikter avgora vilka rad man
ger eller hur man agerar.

Statstjanstemannakodexen anger vilka rattigheter och skyldig-
heter de statsanstéllda har med hanvisning till vardegrunden. Ett
exempel &r att den anstallde ska uppméarksamma om en chef
eller kollega uppmanar till handlingar som bryter mot kodexen,
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och att man inte ska straffas for att man beréttar det for sina
Overordnade.

Vardegrundsarbete i Norden

Krus genomforde under ar 2009 en enkat riktad till EU-med-
lemsléndernas representanter i HRWG. Av 27 medlemslénder
svarande sammanlagt 16 pa enkaten. Aven denna undersokning
séger ganska lite om hur det ser ut i praktiken, och bekraftar i
ovrigt den bild som ges i den finska rapporten. Bland annat att
det finns skillnader mellan hur I&nderna har valt att arbeta med
vardegrundsfragor och hur de ser pa vardegrundsarbetet. | vissa
lander anses det tillrackligt att ha forfattningar som reglerar
myndigheter och statstjanstemén. Andra lander har formulerat
sérskilda vardegrunder och riktlinjer, tex. i form av upp-
forandekoder (Krus dnr 2009/45).

Krus kartlaggning innefattade ocksa studiebesok till Finland,
Norge och Danmark. | alla tre landerna har det gjorts insatser
for att starka en gemensam vardegrund i forvaltningen.

Danmark har dels tagit fram ett generellt dokument som géller
samtliga statsanstéllda, och ett med regelverk som riktar sig till
den hogsta ledningen i myndigheterna. Det allmdnna doku-
mentet &r ett slags uppférandekod for de anstallda och satter ett
slags miniminiva for uppforande. Mycket fokus i det danska
arbetet har lagts pa cheferna, som genom fokusgrupper och nét-
verk fatt ett tydligt dgarskap for arbetet. Arbetet med kodexen
for den hogsta ledningen beskrivs som en framgang.

Ocksa i Norge har man arbetat fram ett principdokument for
chefsrollen i staten. Myndigheten for forvaltning och IKT har i
uppdrag att sprida budskapet och genomféra utbildningar for
statstjansteman. Det finns &ven chefsprogram och natverk som
ska bidra till chefernas utveckling.

I Finland finns en gemensam vardegrund som lagger tyngd-
punkt pa att skapa och bevara en effektiv forvaltning. Det fram-
gar inte av Krus kartlaggning hur véardegrunden tydliggors.
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Myndigheternas ledningar har dock en central roll i arbetet med
att sprida och forankra vardegrunden i forvaltningen. Att arbetet
foljs upp lyfts ocksa fram som en viktig faktor.

Sammanfattningsvis verkar det paga en del aktiviteter kring
vardegrund och god férvaltningssed i de flesta av EU:s och
OECD:s medlemslénder. De data som Statskontoret haft till
forfogande mater dock i forsta hand forekomsten av lagstift-
ning, rutiner och riktlinjer kopplade till grundldggande varden
som Oppenhet och integritet. Att fler och fler lander infor
sadana lagar ar tydligt. Hur effektivt olika lagar och rutiner
implementeras, anvands och uppratthalls gar dock inte att
bedoma utifran det underlaget.
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Genomfodrandet av studien

Statskontorets uppdrag &r att ta fram en nuldgesbild av offent-
ligt etos i forvaltningen. For att gora det har vi forsokt kartldgga
myndigheternas uppfattning om den offentliga vardegrunden,
hur de arbetar med fradgan samt vilka svarigheter och ut-
maningar de ser. Har ska vi beskriva vilka metoder vi har éver-
vagt och valt for att genomféra kartlaggningen.

Hur kan man maéata varderingar?

Problemet med att mata ett offentligt etos — eller en gemensam
vardegrund — har uttryckts val av professor Thomas Bull:
“Svaret pa vad som utgor ’god forvaltning’ synes vara for
undflyende for att kunna hittas pa nagot enkelt vis.” (Bull 2006,
s. 69).

Var beddmning &r att det ar svart — kanske inte ens mojligt — att
kartlagga myndigheternas arbete med vérdegrundsfragor med
kvantitativa metoder. | stéllet har vi valt en kvalitativ och mer
utforskande ansats, med syftet att bredda och fordjupa kun-
skapen om centrala begrepp och mdjliga mekanismer kopplade
till vardefragor. Pa sa satt kan vi ocksa bidra till att utveckla den
relativt begransade kunskapen pa omradet.

Att genomfora en enkét hade mojligen varit en framkomlig vag
for att mata t.ex. attityder, men for mer komplexa foreteelser
som vérden och varderingar lampar sig enkatmetoden samre.
Den stora variationen gor det ocksa svart att fanga en generell
bild av myndigheternas uppfattningar om och arbete med varde-
grundsfragor, oavsett vilken metod som anvands. En enkat-
undersokning skulle dessutom troligen krava en totalunder-
sokning eller i vart fall ett mycket stort urval for att ge en
representativ bild.
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Mot den bakgrunden har vi bedémt att centrala fragor i vart
uppdrag — som varden, varderingar och forhallningssatt — inte
gar att fanga upp eller behandla pa ett bra séatt genom en enkat.
Det finns heller ingen anvéndbar statistik som beskriver myn-
digheternas vardegrundsarbete.

Utforskande syfte och metoder

For att forma en nulagesbild av arbetet med vardegrundsfragor i
statsforvaltningen har vi anvént flera olika metoder och kallor.
Vaér priméara metod ar intervjuer med fokusgrupper (se nedan).
Som komplement har vi anvént litteratur- och dokumentstudier
samt intervjuer med nyckelpersoner och experter. Metoden kan
liknas vid ett pussel. Var for sig sager de enskilda bitarna inte sa
mycket, men nar man flyttar runt och lagger ihop dem fram-
trader till slut en nagorlunda tydlig bild. Se figur 1.

Figur 1 Metodpussel

Utredningar,
Fokusgrupper undersokningar och
statistik mm

Nulagesbild

Extern

Intervjuer
referensgrupp

Studiens utforskande ansats begrénsar mojligheterna att dra
bestamda slutsatser utifran studiens underlag och var analys.
Den nulégesbild som presenteras i rapporten ska darmed ses
som en skiss dver hur verkligenheten kan se ut. | upplagget och
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genomfdrandet av studien har vi dock strévat efter att skapa en
sd informativ och korrekt nulagesbild som mojligt.

Fokusgrupper — majligheter och begransningar

Med fokusgrupper menar vi strukturerade gruppintervjuer. Det
brukar beskrivas som en lamplig metod for att komma at
djupare liggande fenomen, till exempel vérderingar. Kénneteck-
nande for fokusgrupper &r.

e att gruppen & sammansatt for ett sarskilt syfte,
o att samtalet ar fokuserat kring ett givet tema, och

e att det finns en sarskild utsedd moderator som leder sam-
talet (se t.ex. Esaiasson m.fl. 2007).

Fokusgrupper &r en mer aktiv metod for deltagarna an enkater,
da de tillsammans ombeds att resonera kring fragorna. Pa sa satt
kan de ge svar som ar bade djupare och bredare &n i en enkat.
En viktig fordel med fokusgrupper ar att den som leder
diskussionen kan ange en gemensam referensram och forklara
innebodrden i de begrepp som anvénds. Darmed minskar utrym-
met for egna och otydliga tolkningar, och svaren och syn-
punkterna som kommer fram bygger pa gemensamma forutsatt-
ningar.

Fokusgrupper gor det mojligt att fa en mer kvalificerad bild av
hur personer i den aktuella gruppen uppfattar, talar om och
forhaller sig ett fenomen eller en situation. Det handlar bade om
vilka tolkningar som gdrs och den sociala interaktionen i
gruppen. Diskussionerna far ofta normativa inslag. Nar del-
tagarna beskriver nagot sa forhaller de sig till hur det bor vara,
t.ex. vilka varden som &r viktiga eller hur vérdegrundsarbete
borde bedrivas. Men det &r inte sjalvklart att uppfattningarna
stdimmer med hur de statsanstallda agerar i sina myndigheter till
vardags.
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Fokusgrupper syftar ocksa till att fa fram variation — och even-
tuella monster — i bland annat uppfattningar och forhallnings-
sétt. Daremot &r metoden olamplig for att generalisera for speci-
fika grupper. En del av de mdnster som vi kan se i fokus-
grupperna kan dock “lyftas” genom att vi forankrar dem i
studiens Ovriga underlag.

Med metoden foljer ocksd en gruppaverkan som gor att
tillforlitligheten i de enskilda deltagarnas svar kan ifragasattas.
Men gruppaverkan ar samtidigt en del av och en styrka med
metoden. Podngen &r att deltagarna ska resonera, stéta och bléta
sina uppfattningar och forhallningsséatt med varandra. Modera-
torns roll &r att styra samtalet sa att alla kommer till tals och
skapa utrymme for olika uppfattningar.

Det generella problemet med fokusgrupper och andra kvalita-
tiva metoder ar om resultaten ar representativa. Hur vet vi att
det som kommer fram i fokusgruppens samtal inte bara ar ett
resultat av de enskilda individer som deltar eller av gruppens
sammansattning? Hade samtalen och dess innehall kanske blivit
helt annorlunda med andra deltagare? Det ar forstas omojligt att
svara pa. Men i var studie har vi genomfort totalt atta
fokusgrupper med likartade forutsattningar, och ingen av
diskussionerna sticker ut pa ett satt som tyder pa att resultaten
ar helt individberoende. Tvéartom. Aven mellan fokusgrupps-
samtal med patagliga skillnader finns likheter och gemensamma
maonster.

Sammanfattningsvis beddmer vi att den utforskande ansatsen
har fungerat for att fanga centrala varden, begrepp, mekanismer
och dartill variationen i t.ex. uppfattningar om och forhall-
ningssétt till grundldggande varden bland anstéllda i staten. Vi
kan ocksa spara monster och formulera hypoteser som i vissa
fall far stod i annat underlag. Omvant kan fokusgruppernas
samtal bidra till fordjupad kunskap om uppgifter och resultat
som framkommit genom andra kallor.
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Urval till fokusgrupperna

Deltagarna till fokusgrupperna har valts ut strategiskt. Det
skapar inte samma mojligheter att generalisera resultaten som
slumpurval. Vi har dock stravat efter att skapa stor variation i
urvalet av deltagare och pa sa satt fa en sa bred bild som moj-
ligt.

De utvalda myndigheterna ar olika vad géller faktorer som
storlek, verksamhet, politikomraden, alder, personalsamman-
séttning etc. For att hantera urvalet delades myndigheterna in i
fyra olika grupper. Totalt ingick 24 myndigheter i urvalet. Av
dessa deltog slutligen 22 i fokusgrupperna (se bilaga 1).

Vi har genomfort tva fokusgrupper per myndighetsgrupp. | den
ena ingick chefer med direkt personalansvar, i den andra
medarbetare utan personalansvar (fyra till sex deltagare per
grupp). Syftet var att lata personer med olika perspektiv bidra
med sina bilder.

Totalt deltog drygt 40 personer i de &tta fokusgrupperna.
Deltagarna har valts ut av myndigheternas personalchefer. Vi
konstaterar att chefer och medarbetare fran myndigheternas
HR- eller personalavdelningar och andra som pa olika satt varit
ansvariga for myndigheternas eventuella vardegrundsarbete ar
dverrepresenterade bland deltagarna. Urvalsforfarandet har dar-
med sannolikt resulterat i en begrénsad variation av perspek-
tiven. Manga av deltagarna ar troligtvis mer intresserade av och
kunniga om vardegrundsfragor an den genomsnittlige stats-
tjinstemannen. Det skeva urvalet bidrar darmed troligen till att
vi dverskattat statstjdnstemannens allmanna kunskap om arbetet
med den egna myndighetens och statsférvaltningens gemensam-
ma vardegrund.

Kompletterande underlag

| syfte att kartldgga det aktuella arbetet med vardegrund och
etikfragor bland Sveriges myndigheter genomforde Krus, med
hjalp av SCB, en enkéatunderstkning sommaren 2009. Under-
sokningen ger en dvergripande bild av det vardegrundsarbete
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som pagar och utgdr vid sidan av fokusgrupperna ett underlag
for den nuldgesbild vi presenterar.

Vi har ocksa tagit del av forskning, annan litteratur och
rapporter, bl.a. fran Verket for forvaltningsutveckling, Inspek-
tionen for socialforsakringen och Utredningen om fordjupad
provning av Statens kvalitets- och kompetensrad (SOU
2004:65). Ocksa arenden och statistik fran Riksdagens ombuds-
man (JO) och Justitiekanslern, Arbetsdomstolen och myndig-
heternas personalansvarsndmnder samt SOM-institutets under-
sokningar har anvants som bakgrundsunderlag i rapporten. Vi
har dessutom intervjuat JO:s kanslichef, fackforbundet ST:s
forbundsjurister samt medarbetare vid Arbetsgivarverket.

Kvalitetssakring

Statskontoret har kvalitetssékrat studien genom en extern
referensgrupp med forskare och personer med stor kunskap om
forvaltningen. Referensgruppen har métts vid tva tillfallen
under arbetets gang och bidragit med idéer och synpunkter pa
uppldgg och prelimindra resultat. |1 referensgruppen ingick
Thomas Bull, professor i konstitutionell ratt vid Uppsala uni-
versitet, Elisabeth Gerle, adjungerad professor i etik vid Upp-
sala universitet och docent i etik vid Lunds universitet, Ingemar
Skogd, landshévding i Véstmanlands ldan och Helena
Wockelberg, fil.dr. i statsvetenskap vid Uppsala universitet. Vi
har &ven haft en intern referensgrupp som gett synpunkter pa
fraimst upplagg och metod. En ytterligare del av kvalitets-
sakringen har bestatt av kontakter med Krus, bl.a. for diskussion
kring operationaliseringar och metod. Metoden har ocksa
diskuterats vid ett internt seminarium infor slutfasen av pro-
jektet.
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Vardegrunden i staten — en nulagesbild

| detta avsnitt presenterar vi med utgangspunkt i fokusgrupps-
diskussionerna var bild av nulaget i ett urval av myndigheter.
Nulagesbilden fokuseras pa hur de anstéllda arbetar med, reso-
nerar kring och forhaller sig till centrala varden och varde-
grundsaspekter i den statliga forvaltningen.

Forst redovisar vi hur myndigheterna arbetar med vardegrunds-
fragor. Darefter presenterar vi nagra évergripande iakttagelser
av hur chefer och medarbetare i de aktuella myndigheterna
resonerar och forhaller sig till centrala véarden i sina respektive
verksamheter. Vilka varden som tjdnstemdannen faktiskt tar upp
och resonerar kring redovisas i efterfoljande avsnitt. Vi disku-
terar &ven mojliga tolkningar av varfor vissa varden férekom-
mer ofta respektive sallan och kopplar diskussionen till fragan
om en gemensam vardegrund inom statsforvaltningen i sin hel-
het. Kapitlet avslutas med en kort summering. (Fo6r en fylligare
beskrivning av den samlade bilden hénvisas till sammanfatt-
ningen i borjan av rapporten.)

Hur arbetar statsférvaltningen med
vardegrundsfragor?

Bland de statliga myndigheter som deltog i fokusgruppsstudien
ar det manga som har arbetat eller arbetar med vardegrunds-
fragor i nagon mening. Det géller aven ungefar hélften av de
myndigheter som besvarade Krus enkat. Av dessa uppger dock
cirka 40 procent att deras vardegrund &r minst fem ar gammal.

Flera av de myndigheter som var representerade i fokusgrup-
perna har paborjat ett vardegrundsarbete men &nnu inte riktigt
kommit i gang. Ofta har myndighetens vérdegrund slagits fast
pa ledningsniva medan implementeringen i verksamheten ater-
star. Ett fatal av de deltagande myndigheterna saknar helt
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diskussioner om grundlédggande vérden for verksamheten. Av
de myndigheter som har ett arbete kopplat till vardegrunds-
fragor finns nagra som inte anvénder just det begreppet. Myn-
digheter kan darmed ha ett utvecklat vardegrundsarbete utan
anvanda sjélva ordet. Detta bekréftas av Krus enkét, dar fler
myndigheter uppger att de har ett levande véardegrundsarbete an
som har fastslagit en véardegrund.

Tydlig styrning men med delaktiga medarbetare

Oftast bedrivs vardegrundsarbetet genom tydlig styrning upp-
ifrdn, men manga involverar medarbetarna nar myndighetens
vardegrund arbetas fram. Nagra av de myndigheter som arbetar
mycket med vérdegrundsfragor har haft en ambitios forank-
ringsprocess, dar forslag diskuterats pa olika nivaer i olika
skeden innan vardegrunden slagits fast pa ledningsniva. Ocksa i
de myndigheter dar forankringen inte har genomforts fullt sa
systematiskt har medarbetarna i de flesta fall fatt delta i borjan
av processen. Endast nagra enstaka myndigheter sager sig ha
tagit extern hjdlp (t.ex. av en PR-byrd). Deltagarna i fokus-
grupperna gav uttryck for att ett sadant forfaringssatt kan vara
kontraproduktivt da det kan skapa motstand i organisationen.
Bade chefer och medarbetare menade att medarbetarna maste fa
vara delaktiga i processen for att skapa goda forutsattningar att
fora ut vardegrunden och fa den accepterad.

HR- eller PR-fraga?

Vérdegrundsarbetet drivs i flera fall av myndigheternas
kommunikations- eller personalfunktioner. Det &r en naturlig
foljd av att man ofta ser vardegrundsfragor som antingen en
fraga om kompetensutveckling eller kopplade till myndighetens
utdtriktade arbete. Samtidigt menar de flesta att ledningens
engagemang ar en grundlaggande forutsattning for vardegrunds-
arbetet. Myndighetens chef satter pa manga satt sin pragel pa
verksamheten och har darfor en mycket viktig roll nér det géller
att nd ut med vérdegrunden i organisationen. Ovriga chefer
maste ocksa visa engagemang for frdgan och férega med gott
exempel.
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En annan faktor som verkar ha betydelse for vardegrundsarbetet
ar myndighetens storlek. Krus enkét visar att majoriteten av de
storsta myndigheterna uppger att de har utarbetat en egen
vardegrund. Krus tolkning ar att det beror pa att dessa har mer
resurser att avsatta for den typen av utvecklingsarbete. Det kan
ocksa bero pa att det dér kravs storre anstrangningar for att na ut
till alla medarbetare &n vid sma myndigheter. Samtidigt har de
stora myndigheterna ofta tatare kontakter med allménheten, och
i fokusgruppsintervjuerna framkom att myndigheter som har
manga kontakter med medborgarna sannolikt har ett mer aktivt
vardegrundsarbete. Vardefragorna hamnar i fokus pa ett annat
sédtt ndr man som statstjansteman fattar beslut som rér enskilda
personer och direkt modter medborgarna. Har betonas ofta
varden som réattssakerhet, service och bemétande.

Dokument och dialog

Nar det géller hur arbetet faktiskt bedrivs ar det svart att se
tydliga gemensamma arbetssétt. | fokusgruppsintervjuerna
framkom dock en ganska samstammig syn pa hur arbetet bor
bedrivas. Att det finns utrymme for dialog och diskussion kring
vardefragor anses viktigt. Manga myndigheter har tagit fram
olika dokument och planer kopplade till vardegrundsarbetet. De
flesta ar overens om att dokumenten visserligen fyller en
funktion, men for att vardegrundsarbetet ska fa genomslag
krdvs ett levande arbete som genomsyrar hela organisationen.
Uppfattningen om hur levande myndighetens vérdegrundsarbete
ar skiljer sig dock at. Cheferna havdade oftare an medarbetarna
att det finns ett aktivt arbete och en levande diskussion inom
myndigheten.

En skillnad mellan olika myndigheter &r hur fragor kopplade till
grundldggande varden diskuteras. | vissa myndigheter diskute-
ras fragorna bara nar det uppstar ett behov, t.ex. vid en speciell
héndelse. Andra valjer att samla medarbetarna vid sarskilda
tillfallen for att arbeta med vardegrundsrelaterade fragor. Bada
dessa exempel visar pa ett vardegrundsarbete som drivs vid
sidan av den operativa verksamheten. | andra myndigheter
diskuteras vardegrunden i anslutning till det dagliga arbetet.
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Fokusgruppsdeltagarnas uppfattning var overlag att ett sadant
integrerat vardegrundsarbete bor efterstravas, men manga ser
ocksa fordelar med att diskutera vardegrunden i anslutning till
enskilda héndelser.

Konkretisera vardegrunden och skapa forstaelse

Flera myndigheter arbetar med att pad olika satt konkretisera
vardegrunden i det dagliga arbetet. De utgar t.ex. fran olika typ-
fall eller dilemman och diskuterar olika forhallningssatt. Vissa
anvander rollspel och andra har anlitat teatergrupper for att visa
pa svara situationer dar vardegrunden kan vara till stod. En del
anvander medarbetarkontrakt for att lyfta fram vikten av varde-
grunden. Andra skapar sarskilda arenor for intern diskussion.
Flera av deltagarna menar att det viktigaste ar att skapa en
forstaelse for varfor vardegrundsarbetet ar betydelsefullt. Utan
den blir det valdigt svart att na ut till de anstallda. Den vanliga
uppfattningen verkar vara att den storsta svarigheten med vérde-
grundsarbete ar att fa vardena att genomsyra hela verksamheten.

Nagra deltagare pekade pa att Okat erfarenhetsutbyte mellan
myndigheter skulle kunna framja en gemensam vardegrund. Det
finns i dag flera arenor for sadant utbyte. Arbetsgivarverket har.
regelbundna sektorsméten dar representanter for HR-avdel-
ningarna traffas for att diskutera olika arbetsgivarfragor. Det
finns ocksa ett bemdtandenatverk dar myndigheter som har
manga kontakter med medborgarna traffas for att samverka
kring larande om och utveckling av bemotandefragor. Sedan ar
2007 finns dessutom ett ndtverk mot korruption, mutor och jav.

Vissa myndigheter lyfter fram rekrytering som en sétt att arbeta
med vardegrunden. Infor nyrekrytering tar myndigheten stéll-
ning till vilken vardegrund den vill att medarbetarna ska ha. Det
ar viktig aspekt vid rekryteringen till de myndigheter som har
en tydlig roll for att forsvara det demokratiska samhéllet, t.ex.
polis- och forsvarsmyndigheterna. Kandidaternas grundvérde-
ringar ses har som en del av deras kompetens.
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Tydliga interna riktlinjer efterfragas av flera deltagare. De
menade att det ar bra med riktlinjer att luta sig mot nar det upp-
star tveksamma situationer. Andra ansag att vardegrundsarbetet
syftar till att ge statstjanstemannen “ryggmargsreflexer”, sa att
de inte ens behover fundera nar de hamnar i en svar situation.
Flera myndighetsrepresentanter menade att myndighetsutdvning
och férekomsten av konflikter gér det nddvéandigt att arbeta
med vardegrundsfragor. Sarskilt i myndigheter med befogenhet
att anvanda tvang eller vald ar det viktigt att de anstallda vet hur
de ska agera i varje situation.

I flera myndigheter forenas vardegrundsarbetet med myndig-
hetens arbete med mangfald och antidiskriminering. Vissa har
ett omfattande mangfaldsarbete som omfattar de olika diskri-
mineringsgrunderna. | det arbetet betonas likabehandlingsprin-
cipen, bade externt och internt. Omvént ser de som arbetar
aktivt med mangfald att vardegrundsarbetet kan ha positiva
effekter pa mangfaldsarbetet (jamfor Statskontoret 2010).

| fokusgrupperna framholls ocksa vikten av att vardegrunds-
arbete foljs upp och manga efterlyste battre uppfoljning.

Vi konstaterar slutligen att bara en av de tjdnsteman som deltog
i fokusgrupperna sa att vardegrundsarbetet vid myndigheten har
tagit sin utgangspunkt i Krus skrift om den gemensamma vérde-
grunden for de statsanstallda. Ytterligare nagon namnde att
myndigheten har inkluderat skriften i det egna vardegrunds-
arbetet. Ovriga arbetar med tydligt fokus pd det myndig-
hetsspecifika. 1 fokusgrupperna har diskussionen kring den
gemensamma vardegrunden préglats av instdllningen att varje
myndighet maste bryta ned dessa ganska abstrakta vardeord och
fraga sig vad den gemensamma vardegrunden betyder just for
deras verksamhet. Det &r svart att direkt fora 6ver den gemen-
samma vardegrunden till varje myndighet.
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Hur forhaller sig tjanstemannen till sin myndighets
grundlaggande varden?

Fa myndigheter arbetar med den gemensamma vardegrunden
for de statsanstallda. Daremot pagar en hel del myndighets-
specifikt vardegrundsarbete, vilket préaglas av stor variation.

Stor variation i myndigheternas vardegrunder

Hur medarbetarna uppfattar och forhaller sig till vardegrunds-
fragor varierar mycket bade inom och mellan myndigheterna.
Nar vi fragade vilka centrala varden som ar gemensamma i och
for statsforvaltningen i sin helhet hade deltagarna i fokus-
grupperna svart att svara. Diskussionen gled i stéllet latt tillbaka
till centrala varden for den egha myndigheten och dess verk-
samhet. | den man deltagarna talade om en gemensam vérde-
grund handlade det snarare om behovet av en samlad
vardegrund for den egna myndigheten. Den “gemensamma”
vardegrunden blir har ett verktyg for att hantera odnskade
skillnader i grundldggande vérden mellan avdelningar och
enheter inom en och samma myndighet.

Fokusgruppernas diskussioner visar att det pagar en del
konkretisering och dversattningsarbete av den typen som
efterlystes ovan, fran abstrakta vardeord till en verksamhets-
anpassad vardegrund. Trots det uttryckte deltagarna i fokus-
grupperna stor osakerhet kring vad olika grundldggande varden
innebdr i praktiken. Att de sex principerna som Krus har presen-
terat utgor en gemensam vardegrund for hela statsforvaltningen
kande bara ett fatal av deltagarna till. Nar vi redogjorde for dem
kunde dock de allra flesta ta dem till sig, och for vissa var de till
och med sjalvklara.

Vad myndigheternas vardegrunder ges for innehall och hur det
tolkas varierar saval mellan som inom myndigheterna. Inte
séllan saknar myndigheternas egna vardeord, och de vérden
som fokusgrupperna tog upp har i manga fall ingen tydlig
koppling till de principer som den gemensamma vardegrunden
for statsanstallda vilar pa.
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Chefer och medarbetare — olika perspektiv

| fokusgruppernas diskussioner framkom nagra intressanta
skillnader mellan hur chefer respektive medarbetare uppfattar
vardegrunden och vérdegrundsarbetet vid den egna myndig-
heten. Deltagarna i chefsgrupperna var i huvudsak vélformule-
rade och insatta i myndighetens vardegrund och arbetet med
grundldggande varden i myndigheten. De framholl varde-
grundsfragan som mycket viktig for myndigheten och beskrev
ett relativt omfattande arbete pa omradet. Samtidigt fyllde de
“sitt” respektive vardegrundsarbete med ett brett och mang-
tydigt innehall. Var granserna gar mellan vardegrundsarbete och
arbetsmiljo-, kvalitets- och annat utvecklingsarbete i myndig-
heterna &r oklart.

Jamfort med chefsgrupperna uppehdll sig medarbetarna mindre
vid den egna myndighetens vardegrundsarbete. Det avspeglas
bl.a. i patagligt kortare presentationsrundor, dar deltagarna om-
bads namna nagot om vardegrundsarbetet vid sin myndighet.
Medarbetarna var i flera fall inte sarskilt bekanta med det vérde-
grundsarbete som pagar enligt cheferna. I vissa fall blev det
mycket tydligt, vilket kan illustreras med ett citat fran en av
medarbetarna.

"Jag tror att ledningen tar upp det ndgon gang da och da. Men
jag vet inte... Jag marker inte av det sd mycket. Jag sitter inte
sjalv och jobbar med sadana har fragor sa jag &r inte insatt.”

I likhet med cheferna framholl dock medarbetarna att det ar
viktigt att myndigheten arbetar med grundlédggande varden.
Samtidigt fokuserar de i hogre grad dn cheferna pa de problem
och utmaningar som arbetet moter. De pekade pa att varde-
grundsarbetet tenderar att bli en sidoverksamhet som saknar
betydelse for karnverksamheten. Medarbetarna ser ocksa
problem med att vardegrunden infors uppifran och ned i orga-
nisationen. Om den inte forankras i medarbetarnas vardag och
dilemman riskeras bade nyttan med och legitimiteten hos
vardegrunden. Beréttelser om forl6jliganden och kolleger som
inte tar vardegrundsarbetet pa allvar forekom i flera fokus-
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grupper. Manga efterlyste ocksa tydligare vagledning och en
levande dialog, t.ex. om hur man ska gora nér centrala varden
kolliderar och vilket varde som ska prioriteras i en sadan
situation.

Véardegrunden inom myndigheten och ansiktet utat

Med fragor om hur man bemdter varandra inom myndigheten
och hur de statsanstéllda ser pa sin roll som medarbetare lyftes
den interna aspekten av vardegrund och vardegrundsarbetet
fram i fokusgruppdiskussionerna. Hur man ska forhalla sig och
vilka varden som &r viktiga i kontakter utdt diskuterades mer
sallan, och da framst av och i forhallande till myndigheter med
manga direkta medborgarkontakter.

Samtidigt konstaterar vi att myndigheternas vardegrund och
vardegrundsarbete inte séllan handlar lika mycket om hur myn-
digheten uppfattas utifran som om de anstélldas varderingar. |
flera fall blir myndigheternas vérdegrund och vardegrunds-
arbetet en del av myndighetens marknadsféring. Grundlaggande
varden kan ofta utldsas i de visioner som myndigheter presen-
terar pa sina hemsidor.

Vikten av att myndigheten presenteras utdt pa ett bra satt
framgick inte minst nar grupperna diskuterade forhallningssatt
till media. En deltagare framholl t.ex. att det & mycket viktigt
for myndigheten att rekryteringar sker pa ett korrekt satt sa att
anstallningsbesluten haller vid ett eventuellt Gverklagande.
Argumentet &r har inte rattssdkerhet, utan radsla for negativ
publicitet.

Myndigheternas ansikte utat ar ocksa viktigt vid motet med
medborgarna. Har kan tjansteménnen tvingas spela dubbla
roller och beakta olika varden som kan vara svéra att forena. A
ena sidan ska de utdva sitt &mbete och kanske ta beslut som &r
negativa for den enskilde. A andra sidan ska de i allt hogre grad
ge medborgarna god service och ett gott bemétande. Rollen som
statstjansteman har darmed i nagon mening blivit mer komplex.
Ett citat fran en av deltagarna illustrerar.
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"Tidigare gav vi bara service inom ramarna. Service gavs pa ett
’myndighetssétt’, dar manniskor kom till myndigheten och
néstan bugade och tog av sig mdssan. Det &r ju helt borta nu.
Kunderna, som vi séger, stéller ju helt andra krav i dag. Och
med all ratt. Sa vi har en helt annan service och serviceroll i
dag.”

Statstjanstemannarollen — demokratins vaktare eller ett
jobb som andra?

Samtliga fokusgrupper delade uppfattningen att statstjanste-
mannarollen har genomgatt betydande forandringar under de
senaste artiondena. (Fér en mer ingaende diskussion om vad
statstjdnstemannarollen innebar och hur den har foréndrats, se
t.ex. Riksdagens revisorer 1997/1998:16, Bartholdsson 2007,
Bull 2006, Ehn 1998.) | stort sett alla deltagare i fokus-
grupperna var eniga om att gransen mellan den statliga och den
privata sektorn med tiden har blivit alltmer otydlig. Enligt en
del forskning har ocksa statens vardegrund anpassats till
naringslivet (se t.ex. Lundqvist 1997). Att deltagarna i fokus-
grupperna garna anvander begrepp som "myndighetens affars-
idé”, "kunder” och “managementaktig styrning” kan kanske ses
som ett tecken pa det.

Om, eller i vilken utstrackning, férandringar av rollen som
statstjansteman ar kopplad till den utvecklingen kan vi inte be-
doma. Vi kan bara konstatera att de som deltog i fokus-
grupperna forhaller sig pa olika satt till sitt uppdrag och sin roll
som statstjansteman, och att variationen &r stor. Nagra deltagare
uppgav att de aldrig 6verhuvudtaget reflekterat Gver att de
faktiskt ar statstjanstemén. En annan berattade att han var helt
omedveten om att den arbetsplats han sokte sig till var en statlig
myndighet. Andra har en tydlig férankring i ett traditionellt
ambetsmannaideal och ser sig sjalva som byrakrater. De fram-
haller sin sarskilda roll som statstjansteman och vikten av att
vara medveten om vem man é&r till for, att man som statsanstélld
far sin 16n fran skattebetalarna och att myndighetens resurser
ska hanteras varsamt samt att de arbetar pa regeringens uppdrag
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— och ytterst pa medborgarnas. Har ar ett exempel pa hur det
kan formuleras.

"Vi pratar ofta om byrakraten som demokratins vaktare. Vi ar
dar for att varna om de demokratiskt fattade besluten. I manga
olika sammanhang kan jag kanna att manga inte vet vad en
byrakrat har for roll. Byrakrati har ingen status hos gemene
man. Men demokratins grundbult &r en effektiv byrakrati.”

Deltagare i fokusgrupperna kan dock gora pafallande olika
tolkningar av vad det innebar att man som statstjansteman ska
genomfora det som regeringen beslutat. Det framgick bl.a. i en
fokusgrupp déar deltagarna diskuterade genomférandet av
regeringens beslut i forhallande till varden som professionell
integritet, sjalvstandighet och objektivitet. Diskussionen visade
att det finns valdigt olika forhallningssatt till ett uppdrag som
myndigheten har. Nagon menade att statliga myndigheter arbe-
tar pa regeringens uppdrag och darmed inte ska bedriva egen
opinionsbildning i olika fragor. En annan uppfattar den styrning
som sker fran regeringen som politisk och att den darmed
inverkar pa myndighetens objektivitet och opartiskhet.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att det finns en stor
variation av grundlaggande varden som man forhaller sig till pa
olika satt, och att det finns skillnader inom saval som mellan
myndigheterna.

En gemensam vardegrund inom statsforvaltningen?
De grundlédggande principer som Krus har beskrivit férekom
séllan uttalat i fokusgruppernas diskussioner. Objektivitet, sak-
lighet och likabehandling utgér ett undantag tillsammans med
effektivitet och (i viss man) service. Dessa principer, eller delar
av dem, aterkom ofta i samtliga fokusgrupper. De framhélls
ocksa uttryckligen som centrala varden for myndigheternas
verksamhet.
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Ovriga fyra grundlaggande principer forekom alltsd sillan
uttalat, men berdrdes ibland indirekt.

Som ett led i arbetet med att ta fram en bild av vilka varden som
statsforvaltningen omfattas av har vi forsokt sortera de begrepp
som anvandes vid diskussionerna. Utgangspunkten for denna
sortering ar Krus sex principer. Den bild som trader fram ska
ses som skissartad, av flera skél. De principer som enligt Krus
utgdr den gemensamma vardegrunden for statsanstallda &r t.ex.
inte dmsesidigt uteslutande. Det dr ocksa majligt att inordna
flera av de varden eller begrepp som férekom i fokusgruppernas
diskussioner under mer an en princip. Vi har i dessa fall tolkat
och placerat in aktuella begrepp med utgangspunkt i det
sammanhang som de anvands. Men manga av vardena och
begreppen gar inte att sortera in under nagon av de sex
grundprinciperna. Dessa varden &r ndra kopplade till det interna
arbetet vid myndigheten, t.ex. delaktighet, medarbetarskap och
samverkan.

Den har typen av bearbetning, déar vi tolkar, kategoriserar och
réknar vérden eller begrepp i ett kvalitativt material, inbegriper
subjektiva beddmningar och maste tas med en nypa salt. Sam-
manstallningen ger dnda en grov indikation om vilka vérden
och begrepp som diskuterats mer eller mindre i fokusgrupperna.
Den sager daremot inte sa mycket om hur myndigheterna
forhaller sig till och vérderar respektive varde eller begrepp, det
vill sdga om det ar viktigt eller oviktigt, positivt eller negativt,
sjalvklart eller problematiskt osv. Den séger heller inget om
varfor vissa varden férekommer ofta och andra mer sallan.
Sadan kunskap forutsatter en innehallsanalys av begreppen i sitt
sammanhang. Har nojer vi oss med att helt kort diskutera
mojliga tolkningar av varfor vissa vérden férekommer ofta
respektive sallan i materialet.

Dominerande varden
De varden som diskuterades, liksom tyngdpunkten dem emel-
lan, varierar nagot mellan de olika fokusgrupperna. Vi kan dock
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konstatera att tre av de sex principerna intar en mer
framtrédande position i fokusgruppernas samtal. De &r

o effektivitet (och service),
o objektivitet, saklighet och likabehandling, samt
o réattssékerhet (legalitet).

Att de vardena diskuterades ofta i fokusgrupperna kan ha olika
forklaringar.

Tankbara tolkningar

En forklaring kan vara att deltagarna i fokusgrupperna verkligen
uppfattar dessa varden som sarskilt viktiga. Effektivitet ar ett
sadant vérde. Flera deltagare framholl det ansvar som stats-
anstéallda har att hantera myndighetens medel varsamt och klokt
mot bakgrund av verksamheten finansieras genom skattemedel,
dvs. medborgarnas pengar.

Effektivitet ar dock ett begrepp som kan vara ganska mang-
tydigt. Vad deltagarna lagger i det ar i de flesta fall oklart.
Ibland ar det mer tydligt, och i dessa fall ar det ofta kostnads-
effektivitet som avses.

Pa fragan om deltagarna ser nagon forandring over tid gallande
de grundlaggande vardena lyfte manga fram att effektivitet har
blivit alltmer dominerande i statlig verksamhet, ibland pa be-
kostnad av andra vérden som t.ex. réttssakerhet.

Att dessa varden forekommer ofta kan ocksa bero pa att de togs
upp i flera av diskussionerna kring olika dilemman och ut-
maningar som vardegrundsarbetet moter nar olika varden star
emot varandra. Flera medarbetare uttryckte t.ex. frustration dver
att de forvantas prioritera snabb handlaggning och hég produk-
tion pa bekostnad av kvalitet, engagemang och andra faktorer. |
en fokusgrupp var cheferna a sin sida Gverens om att med-
arbetarna tenderar att vara for noggranna och ambititsa, och att
vissa uppgifter darmed tar for mycket tid. Bade chefer och med-
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arbetare uppfattar har snabb hantering (produktivitet eller
kostnadseffektivitet) som ett centralt varde. Men medan chefer-
na vardesatter och prioriterar det, verkar medarbetarna anse att
det minskar utrymmet for viktigare varden som kvalitet, enga-
gemang och service.

En overgripande genomgang av dilemman som forekom i
fokusgruppernas samtal visar att effektivitet ar det varde som
ingadr oftast i de statsanstilldas vardagsdilemman. Det finns
ingen sjalvklar eller officiellt etablerad prioriteringsordning for
de grundlaggande vardena. Men iakttagelsen att effektivitet ofta
ses som det Overordnade vardet kan betyda att en sadan
prioriteringsordning finns i praktiken. Eftersom det inte finns
nagon officiell prioritering kan man havda att samtliga sex
principer ar lika grundldggande och viktiga for statsforvalt-
ningen. Det utesluter inte att det i myndigheternas verksamhet
och vardag finns och skapas informella och kanske inte avsedda
drivkrafter som bidrar till att effektivitet uppfattas som det 6ver-
ordnade vardet. Att det saknas en tydlig prioritering att forhalla
sig till kan ocksa innebara att, med Helena Wockelbergs ord, ett
"icke obetydligt tolkningsutrymme [...] darmed [har] lamnats
till tjanstemannens avgorande i ett standigt pagaende samtal om
en gemensam forvaltningsetisk utgangspunkt” (Wockelberg
2008, s. 105). Bada forklaringarna ar problematiska ur ett
demokratiperspektiv.

Mindre vanliga varden

Demokrati, respekt och fri asiktshildning ar varden som grup-
perna berorde sallan. Men det behdver inte betyda att de inte &r
viktiga for deltagarna. Det finns flera mdjliga och sannolika
skal till att dessa inte diskuteras lika ofta.

Att demokrati diskuterades sparsamt kan vara uttryck for att det
vérdet uppfattas som en dverordnad och sjalvklar men abstrakt
princip. Respekt kopplades i fokusgrupperna framst till be-
moétande av och direkta kontakter med medborgare och brukare.
Bemotande diskuterades framst av de myndigheter som har
omfattande medborgarkontakter, vilket endast géller vissa av de
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som medverkande. Fokus i vardegrundsdiskussionerna hamnade
i stallet ofta pa interna forhallanden, vilket i vart fall delvis kan
forklara att respekt (gentemot medborgarna) togs upp sa sallan.

Nar det géller fri asiktshildning ger var analys en bild av lite
annorlunda karaktar. Fri asiktsbildning diskuterades sallan i
fokusgrupperna. Nar det gjordes var det oftast i relation till
media, t.ex. teve och tidningar, men ocksa i forhallande till sa
kallade sociala medier som bloggar och sociala natverk. Ofta
diskuterades fri asiktsbildning i dessa sammanhang som del av
olika dilemman. Ett sadant dilemma knyter an till att stats-
tjanstemannen & ena sidan inte far dgna sig at verksamhet som
skadar fortroendet for den egna myndigheten, men a andra sidan
omfattas av medborgarens alla rattigheter och skyldigheter
inklusive yttrandefriheten (se Lundqvist 2008 och SOU
2007:107). Dessutom finns sérskilda bestammelser om bl.a.
meddelarfrinet for den som berattar om missférhallanden. |
fokusgruppernas samtal forekom beskrivningar av en balans-
gang mellan asiktsfriheten och lojaliteten med uppdraget och
arbetsgivaren.

Det satt pa vilket fri asiktshildning diskuterades i grupp-
intervjuerna antyder mojligen att yttrandefrihet visserligen ar en
viktig rattighetsprincip, men att den saknar tydlig och stark
forankring i myndigheternas vardegrund. | de myndighets-
specifika vardegrunderna &r det snarare lojaliteten mot myndig-
heten som betonas. Men det finns enstaka undantag, som
framgar av det hér citatet.

"Det finns ju en fundering kring lojalitet mot ledningen eller
lojalitet mot uppdraget. Och det viktiga &r ju att man maste vara
lojal mot uppdraget. Men sedan har man ju dven en lojalitet mot
ledningen, men den kan se annorlunda ut. Den kan innebéra att
man Kritiserar ledningen ocksd. Har finns en diskussion som
pagar.”
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Fri asiktsbildning diskuterades ocksa indirekt i fokusgrupperna,
i samband med statstjdnstemannarollen. Flera menade att det
inte finns en tydlig grans mellan arbete och fritid, och att man
inte kan upphora att vara statstjansteman nar man gar hem fran
jobbet. Sarskilt om man arbetar pa mindre orter i en verksamhet
med manga medborgarkontakter ar det svart att vara helt privat
utanfor arbetstid. Har &r ett exempel.

”Vi pratar mer och mer om det har med att vara statstjansteman.
Det handlar om att halla sig till professionen, att vara medveten
om att man inte kommer ur sin roll fast man ar ledig. Méanga av
vara medarbetare lever i mindre orter och fattar beslut om
manniskors ekonomi, och da gar det inte att vara privatperson
nar man gar ut genom dorren! Som chef & man medveten om
det men for varje ny medarbetare ar det tydligt att de inte &r lika
medvetna.”

Summering

Sammanfattningsvis konstaterar vi att vardegrundsfragor é&r
aktuella i stora delar av statsforvaltningen. Principer som t.ex.
legalitet, saklighet och likvardighet ter sig ganska sjalvklara for
de statsanstallda. Men samtidigt finns en pataglig osékerhet om
vad de sex principer som Krus har tagit fram innefattar och hur
man omsatter dem i praktiken.

Vi har ocksa konstaterat att myndigheterna arbetar med
vardegrundsfragan med olika omfattning och intensitet. Var-
dagliga dilemman hanteras pa olika sétt. De statsanstéllda iden-
tifierar sig ocksa olika starkt med rollen som statstjansteman
och som foretradare for demokratiska varden. Dessutom finns
skillnader i medarbetarnas respektive chefernas syn pa och
erfarenhet av den egna myndighetens vardegrundsarbete. Det
finns en stor mangfald och variation i de begrepp och varden
som diskuteras i fokusgrupperna. Vi ser dock att effektivitet far
stort utrymme och beskrivs som ett starkt och ett alltmer
dominerande vérde i statsforvaltningen. Fri asiktshildning och
respekt diskuteras mer marginellt, oftast i samband med olika
dilemman som statstjansteménnen stalls infor.
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Utmaningar och dilemman

| Statskontorets uppdrag ingar inte att foresld hur myndig-
heterna ska arbeta med vardegrundsfragorna eller vilka om-
raden som Krus ska koncentrera sig pa i sitt uppdrag att stodja
myndigheterna i arbetet. Men i vart arbete med att kartlagga
nulaget har vi stott pa olika erfarenheter fran och synpunkter pa
myndigheternas arbete med vardegrundsfragor som kan vara av
generellt intresse for myndigheternas fortsatta arbete.

Framfor allt handlar det om ett antal utmaningar och dilemman
med mer eller mindre starka kopplingar till vérdegrunds-
fragorna nu och framover. Beskrivningarna av de olika ut-
maningarna och dilemmana &r grova, kortfattade och ibland
forenklade. Statskontoret tar inte stallning till vilka av dem som
ar viktigast eller hur de ska hanteras.

Utmaningar for vardegrundsarbetet

Flera forhallanden staller sarskilda krav pa myndigheternas

vardegrundsarbete eller paverkar forutsattningarna for att ut-

veckla en gemensam vardegrund for statstjanstemannen. Har
ska vi peka pa nagra av dem.

e Av olika skal kan en myndighet utsattas for stress, t.ex. pa
grund av omorganisation, flytt, minskade resurser eller
andrat uppdrag. | en sadan situation &r det svart att halla fast
vid rutiner och arbetsatt som fungerade val tidigare. JO
brukar till exempel marka en tydlig 6kning av antalet
anmalningar om langa handlaggningstider och bristande
service i samband med stérre omorganisationer och nér
vissa typer av arenden flyttas fran en myndighet till en
annan. Ett utvecklat arbete med vardegrunden kan i sddana
situationer vara ett vérdefullt stod for myndigheternas led-
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ningar och medarbetare. Med en val foérankrad vardegrund
som utgangspunkt blir det lattare att prioritera mellan olika
varden och fordela om resurserna for att klara sitt uppdrag
pa ett tillfredsstallande satt trots pafrestningarna. Det kan
till exempel handla om att varna rattssdkerheten i hand-
laggningen men acceptera nagot langre handlaggningstider,
eller att lagga mindre viktiga drenden at sidan for att hinna
med andra.

Utvecklingen av sociala medier &r en omvarldsfaktor som i
allt hogre grad kan komma att paverka myndigheternas
verksamhet. Regeringen har uttryckt sig allmant positivt till
att myndigheterna utnyttjar sociala medier i sina kontakter
med medborgarna och féretagen.

"Myndigheterna maste [...] i &n hogre grad involvera med-
borgare, brukare, foretag och 6vriga intressenter och ta till
vara pa deras synpunkter. En intressant utveckling i sam-
manhanget ar myndigheternas Okande nérvaro i sociala
medier.” (Civil- och bostadsminister Stefan Attefall i tal
den 11 november 2010.)

”Genom de nya sociala och interaktiva medier som vuxit
fram de senaste aren skapas nya forutsattningar for forvalt-
ningens kontakter med medborgare och foretag.” (Prop.
2009/10:175, s. 68.)

Sarskilt de myndigheter som véljer att arbeta aktivt med
sociala medier for att kommunicera med medborgare och
brukare behdver tdnka efter hur olika varden ska uppratt-
hallas. Det kan till exempel galla vilken sorts information
som ska spridas via sociala medier, hur innehallet ska pre-
senteras eller hur sakligheten och opartiskheten ska upp-
ratthallas. Men ocksa myndigheter som inte planerar att
utnyttja sociala medier aktivt kan berdras indirekt, till
exempel genom att ndgon utomstaende sprider ofullstandig
eller felaktig information fran myndigheten. Darfor kan
ocksa de myndigheterna behdva forhalla sig till fenomenet
med utgangspunkt i vardegrunden. Regeringen har gett E-
delegationen i uppdrag att ta fram véagledningar och rikt-
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linjer for hur myndigheterna ska anvanda sociala medier
(Dir. 2010:32). Uppdraget ska redovisas i december 2010.

Under ett antal ar framover kommer en relativt stor del av
statstjanstemannen att na pensionsaldern. Generationsvéx-
lingen har betydelse for vardegrunden i staten och blir en
utmaning for myndigheternas arbete med den. Att manga
aldre statstjanstemén slutar kan innebéra att en stor del av
dem som har burit upp myndigheternas vardegrund for-
svinner och ersatts av medarbetare utan kunskaper och
erfarenheter om det speciella i rollen som statstjdnsteman.
Det kan stélla nya krav pa introduktionsutbildningens bredd
och djup, liksom pa atgarder for att fora dver forhallnings-
och arbetssétt fran aldre till yngre medarbetare.

Ocksa den Okade rorligheten pa arbetsmarknaden och ett
vidare statligt dtagande har okat behovet av vardegrunds-
arbete och samtidigt gjort det svarare. | dag behéver manga
myndigheter medarbetare med en helt annan kompetens &n
den traditionella @mbetsmannaftrvaltningen, men de ska
ocksa uppfylla de gemensamma kraven pa statstjansteman-
nen. Det géller inte minst cheferna i staten, som i allt storre
utstrackning rekryteras fran det privata naringslivet och bar
med sig en helt annan kultur och vardegrund. Ocksa hér kan
det darfor finnas behov av sérskilda insatser for att sprida
och sla vakt om den gemensamma vardegrunden.

Inom vissa sektorer rader speciella forutsattningar for arbe-
tet med en gemensam statlig vardegrund. Domstolarna ar ett
exempel. A ena sidan har medarbetarna god kannedom om
den lagstiftning som vardegrunden utgar fran. A andra sidan
har domstolarna en mer sjélvstandig stéllning an forvalt-
ningsmyndigheterna, vilket kan begrénsa regeringens moj-
ligheter att styra deras arbete med vérdegrunden. Till det
kommer att manga av de anstéllda har en stark professionell
vardegrund, som inte utan vidare kan forenas med alla delar
av den gemensamma vardegrunden for statstjansteméannen.

Motsvarande forhallande kan gélla universitet och hog-
skolor, dar den akademiska friheten betraktas som ett dver-
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ordnat varde i férhallande till en gemensam vardegrund for
statstjansteman. | princip samma sak galler for myndigheter
inom kultursektorn, dar kulturens frihet kan ses som det
Overordnade vardet. Utan tvekan ar forskningens och kul-
turens frihet viktiga varden i samhéllet, vilket bland annat
diskuterades i Grundlagsutredningens betdnkande (SOU
2008:125). | sitt forslag till &ndringar av grundlagen har
regeringen markerat forskningens frihet (Prop. 2009/10:80).
De vérden som forskningens och kulturens frihet represen-
terar &r knappast oférenliga med den gemensamma varde-
grunden for staten. Men de kan ha stor betydelse for med-
arbetarnas identitet, och det ar inte darmed sjéalvklart att de i
forsta hand uppfattar sin roll som statstjanstemannens.

Av de hér skalen &r det en sarskild utmaning att utveckla
den gemensamma vérdegrunden for statstjinsteman i
domstolar, universitet, hdgskolor och myndigheter pa
kulturomradet, liksom pa andra omraden som é&r starkt
praglade av sarskilda varden.

Forutsattningarna for att arbeta med vardegrundsfragor kan
variera med myndighetens storlek, och formerna for arbetet
behdver anpassas till dem. Stora myndigheter kan ha béttre
mojligheter att organisera insatserna och avsatta sarskilda
resurser, men det kan samtidigt vara svarare att na ut till
alla medarbetare i en stor organisation. Dessutom finns
risken att vardegrundsarbetet blir en egen verksamhet som
skots vid sidan av karnverksamheten snarare @n integreras
med den. Sma myndigheter kan & andra sidan ha svart att
frigora resurser for vardegrundsarbetet, men kan ha lattare
att involvera alla medarbetare och astadkomma en bred
forankring.

Dilemman med den gemensamma vardegrunden

Krus har, som tidigare framgatt, sammanfattat den gemen-
samma vardegrunden for de statsanstéllda i sex grundlaggande
principer. Aven om dessa varden var for sig kan tyckas sjalv-
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klara ar det inte alltid enkelt att forhalla sig till dem i praktiken.
Tvartom ar det inte alls ovanligt att statstjanstem&n hamnar i
situationer dar tva eller flera av véardena stalls mot varandra. En
del av myndigheternas arbete med vardegrunden handlar darfor
om att uppmarksamma tankbara dilemman och skaffa sig en
beredskap for att hantera dem pa ett satt som inte skadar
organisationen eller forsatter tjanstemannen i svara konflikter.

Fran diskussionerna i vara fokusgrupper hamtar vi ett antal
exempel som illustrerar hur den hér typen av dilemman mellan
de olika grundlédggande principerna kan se ut i praktiken. De
baseras pa verkliga situationer, men har i vissa fall spetsats till
eller forenklats for att gora dem tydliga. Det ar alltsa inte fraga
om direkta citat.

o Legalitet eller objektivitet vs. demokrati

”Vi har en massa lagar och alla dessa fina ord som vi
tjansteman forvantas jobba utifran, men i sjalva verket gar
styrning och andra intressen stick i stdv. Om jag far direktiv
fran regeringen som pekar i annan riktning &n lagen eller
order fran chefer eller andra hoga beslutsfattare som jobbar
utifran egna intressen sa far man en konflikt mellan var-
dena. Det skapar en véldigt motségelsefull arbetsplats.”

e Saklighet, objektivitet och likabehandling vs. effektivitet
och service

”Likabehandling forutsétter att du ger samma service till
alla, &ven om det kanske skulle vara mer effektivt att gdra
olika.”

e  Fri asiktsbildning vs. saklighet, objektivitet och likabehand-
ling

Vi har ju fri asiktsbildning och vi ska visa respekt for var-
andra och allt det dér. Men det finns en informations-
avdelning som vill marknadsféra var myndighet.”

o Saklighet vs. demokrati
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Vi ska ju inte vara regeringens sprakror, utan vi ska vara
fria fran den. Och dar uppstar dilemman. Vad far vi saga?
Vad far vi tycka? Vem far tycka? Hur ska det kommu-
niceras?”

Legalitet vs. effektivitet och service

”Alla har ju ambitionen att man alltid till punkt och pricka
ska folja alla regler. Men det ar inte alltid mojligt. Da
tvingas man vaélja mellan att inte klara av ett uppdrag eller
att bryta mot regelverket.”

”Bra kvalitet handlar inte bara om att det ska bli juridiskt
korrekt, utan ocksd om att det ska goras snabbt och
effektivt. Méanga handlaggare har svart att ge avkall pa
detaljerna och jobba snabbt. Statstjanstemannen ar for
nitiska.”

Effektivitet vs. 6ppenhet och service

A ena sidan ska vi uppfylla offentlighetsprincipens regler
och & andra sidan ska vi hushalla med skattebetalarnas
pengar. Offentlighetsprincipen ar jattebra, men den anvands
i bland for att trakassera.”

Obijektivitet vs. demokrati

"Forut skulle vi vara mer sjalvstandiga, men nu ska vi
lyssna noga pa vad Regeringskansliet vill ha. Kulturen har
andrats.”

Effektivitet vs. objektivitet och demokrati

"For oss har objektivitet alltid varit det dominanta ledordet,
men effektiviteten ar pa framvaxt, tror jag. Och da blir det
kanske pa bekostnad av demokrati.”
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Summary

The Swedish Government has emphasised that Sweden’s
central government administration must be infused with a
common set of values: a public service ethos. The Agency for
Public Management has been commissioned to describe the
current state of public service ethos in Sweden.

This report describes how civil servants and officials in various
Swedish central government agencies apply basic values, and
their attitude towards these values. This picture of the current
state of affairs is based primarily on interviews with senior
managers and officials at selected agencies.

We find that common basic values are a vital issue in Sweden’s
public administration. But the ways these are applied and
attitudes towards them vary widely among and within the
agencies. The size of an agency and the nature of its activities
are two significant factors in explaining these variations. Some
basic values are perceived as fairly self-evident but, at the same
time, great uncertainty prevails about what they mean in
practical terms. Familiarity with the notion of a common set of
values is, moreover, very limited. To date, efforts have focused
on aspects that are specific to the agencies concerned. In
agencies where other clear values or occupational roles exist,
the employees do not identify themselves as civil or public
servants; rather, they identify with their own unique roles and
tasks.

There is a great deal of variation, both between and within the
agencies, in which basic values are applied. While some
variation is unavoidable, some clear common features should
nonetheless exist. To foster a common view, the Government
needs to clarify which values should be applied throughout the
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public administration and adopt a more concerted approach to
this issue.
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Myndigheter i urvalet

Domstolsverket

Forsvarets materielverk
Forsvarsmakten

Kriminalvarden

Kustbevakningen

Polismyndigheten i S6dermanlands l&n

Finansinspektionen
Kammarkollegiet
Lantmateriet
Lansstyrelsen Dalarna
Skatteverket
Statistiska centralbyran

Arbetsformedlingen
Arbetsmiljoverket
Pensionsmyndigheten
Socialstyrelsen
Statens skolverk

Tandvards- och lakemedelsformansverket

Dramatiska institutet
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Statens beredning for medicinsk utvardering
Sveriges meteorologiska och hydrologiska institut
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