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1 Sammanfattning

Statskontoret har sedan 2017 en instruktionsenlig uppgift att frimja och
samordna arbetet for en god forvaltningskultur. Inom ramen for
uppdraget har vi gett ut en omfattande kunskapsproduktion i form av
skrifter, handbdcker och webmaterial som myndigheter kan anvénda for
att arbeta med forvaltningskulturen i den egna organisationen. En god
forvaltningskultur r enligt Statskontoret de beteenden och forhallnings-
sdtt som vilar pa den statliga vardegrundens principer: demokrati,
legalitet, objektivitet, fri dsiktsbildning, respekt samt effektivitet och
service. Den statliga virdegrunden &r baserad pé vara grundlagar och
lagar och darfor har varje myndighetslednings ansvar att se till att
myndighetens verksamhet bedrivs i enlighet med principerna och annan
lagstiftning.

Vi vill med denna skrift ytterligare 6ka forstaelsen for hur en myndighets
organisationskultur paverkar verksamheten och dess forutsittningar for
en god forvaltning. I skriften beskriver vi vilken betydelse
organisationskulturen har for hur val myndigheter fullgor sitt uppdrag,
utifran de krav pa god forvaltning som géller. Vi ger ocksa praktiska
exempel pa hur myndigheter kan utveckla sin organisationskultur for att
fa en god forvaltningskultur. Skriften kan anvéndas av
myndighetsledningar som vill arbeta mer med organisationskulturen inom
myndigheten. Men vi redogor ocksé for insikter som om den roll som
forsta linjens chefer och medarbetare spelar i arbetet for en god
forvaltningskultur.

En god forvaltningskultur underlattar samspelet mellan
myndighetens struktur och organisationskultur

I skriften skiljer vi mellan den formella strukturen och organisations-
kulturen. Strukturen dr den formella styrningen exempelvis i1 form av
forfattningar, interna bestimmelser, organisering. Organisationskulturen
ar de informella reglerna, som bland annat utgdrs av sociala normer,
virderingar, sedvinjor och forestillningar. Bade strukturen och
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organisationskulturen paverkar hur médnniskor agerar i en organisation.
Ibland kan informella regler vara sé starka att de sétter den formella
styrningen ur spel. Samspelet mellan strukturen och kulturen ar
dynamiskt och varken enkelriktat eller linjért.

Statskontorets synsétt innebar att god forvaltningskultur som begrepp
vaver samman struktur och organisationskultur. En god
forvaltningskultur underléttar samspelet mellan den formella styrningen
och de informella reglerna och hur de anstéllda faktiskt agerar. Den goda
forvaltningskulturen visar sig i verksamheten genom hur
myndighetsledningen organiserar och genomfoér myndighetens uppgifter.

Myndighetsledningen behover inte bara omsétta lagar och regler i interna
styrdokument. De behdver ocksa frémja en organisationskultur med
sociala normer och beteenden som &r i harmoni med regler och styrande
dokument. Myndighetens organisationskultur kan pa sa sitt paverka
genomslaget for den interna styrningen, och i forlangningen dven
genomslaget for regeringens styrning av myndigheten.

Ansvaret for organisationskulturen ligger pa olika nivaer
Alla som arbetar i en statlig myndighet behdver arbeta for en god forvalt-
ningskultur. Men olika befattningsnivaer har olika ansvar i detta arbete.

I denna skrift skiljer vi pa det ansvar som vilar pa foljande nivéer i
myndigheters arbete med att etablera och bevara en god
organisationskultur:

e Myndighetsledningar och deras ansvar for ledning och styrning av
myndighetens arbete

e Forsta linjens chefer och deras roll i att leda arbetsgrupper

e Enskilda medarbetare och deras individuella yrkesutdvning

Det finns verktyg och arbetssétt som paverkar organisationskulturen sé att
den 1 hog grad speglar de réittsprinciper som den statliga viardegrunden
vilar pa. Dessa verktyg och arbetssatt kan ddrmed bidra till att utveckla en
god forvaltningskultur. Det kan bland annat dstadkommas genom:
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e ett ndrvarande, 6ppet och engagerande ledarskap som genom eget
agerande &r en god forebild for andra

e utbildning och information for att bade forbattra kinnedom om och
forstaelse for regler

e samtalsdvningar som fradmjar utvecklingen av praktisk klokskap
e lonekriterier och andra incitament som framjar 6nskvérda beteenden

e ett dppet och tryggt klimat i organisationen som stimulerar reflektion
och diskussion.

I arbetet med att styra myndigheternas verksamheter &r det viktigt att hitta
en balans mellan olika typer av atgérder. Ledningen pa respektive
myndighet behdver diarfor komplettera formell styrning genom regler och
kontroll med andra styrmedel som péverkar organistiska vérderingar och
den praktik som rader i verksamheten. Atgirderna behdver ocksa vara
anpassade till de omstidndigheter som kringgéardar statliga myndigheter —
alltsa vara forankrade i den demokratiskt etablerade réttsordningen.

Regler och riter






2 Utgangspunkter for var studie

Inledning

Inom ramen for Statskontorets uppdrag att frimja och samordna en god
forvaltningskultur i staten har vi tagit fram en rad skrifter och handbdcker
som syftar till att 6ka kunskapen om god forvaltningskultur, den statliga
virdegrunden och fragor som relaterar till detta.' I vira analyser av
myndigheter och i vart utétriktade arbete har vi ocksé uppmérksammat att
detta &r fragor som myndigheter dterkommande behdver diskutera.
Genom denna skrift vill vi ytterligare 6ka forstielsen for hur en myndig-
hets organisationskultur paverkar verksamheten och dess forutséttningar
for en god forvaltning. Det gor vi genom att for forsta gangen fora
samman praktiknira exempel frdn de myndigheter som vi har mott i var
utredningsverksamhet med den forskning som vi under dren har kommit

1 kontakt med.

En god forvaltningskultur &r enligt Statskontoret de beteenden och
forhallningssitt som vilar pa den statliga virdegrundens principer.” Med
andra ord 4r det hur en myndighet praktiskt utfor sina uppgifter som
avgOr om verksamheten har en god forvaltningskultur eller inte. Det
handlar bland annat om hur medarbetare och chefer i en verksamhet
faktiskt tillimpar regler och interna styrdokument.* Men det praktiska
utforandet kan ocksd vara ett resultat av medvetna och omedvetna
beteenden och invanda handlingsmoénster som medarbetare och chefer
inte ifragasétter eller normer som styr hur medarbetare agerar i specifika

! Se exempelvis: Statskontoret. Den statliga virdegrunden — Gemensamma principer
for en god férvaltning. Statskontoret (2021). God férvaltningskultur i praktiken.
Statskontoret. (2022). Stéd f6r analys av korruptionsrisker, Del 2. Arbetssditt for att
identifiera risker fér korruption. (Dnr 2020/231-6). Statskontoret. (2023). Steg fér
steg — Myndigheternas arbete mot korruption dr under utveckling. (2023:20)

2 Statskontoret. God férvaltningskultur. (https://www.forvaltningskultur.se/god-
forvaltningskultur/vad-ar-god-forvaltningskultur/ (Himtad 2024-05-02).

3 Statskontoret. (2020). Stéd fér analys av korruptionsrisker, Del 2, Arbetssdtt fér att
identifiera risker fér korruption. s. 11.
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situationer. Det kan beskrivas som myndighetens organisationskultur som
kan paverka bade genomslaget for den interna styrningen och
genomslaget for regeringens styrning.

Syftet med denna studie

Studien har tva syften. Det forsta dr att undersoka organisationskulturens
betydelse for hur val myndigheter fullgdr sitt uppdrag nér det géiller
kraven pa god forvaltning. Det andra syftet ar att ge praktiska exempel pa
hur myndigheter kan forbéttra sin organisationskultur for att fa en god
forvaltningskultur.

Vi bedomer att denna studie framst kommer att vara till nytta for
myndighetsledningar som vill arbeta mer med organisationskulturen inom
myndigheten. Men vi belyser ocksé arbets- och forhéllningssétt som ar
relevanta for forsta linjens chefer och medarbetare.

Organisationskulturen spelar en avgorande roll for en
myndighet

Forskningen om organisationers funktionssétt och beslutsfattande har tagit
stora steg under 1900-talet. Lange forestillde sig forskare att organisationer
och dess framgangar kunde forklaras genom ett rationalistiskt perspektiv
med individerna som utgangspunkt. Utgangspunkten var att organisationer
bestéar av ménniskor som antogs striva efter maximal ekonomisk nytta och
kunde uppna fastlagda mal pa ett logiskt och effektivt sétt.

Empiriska studier bidrog sedan till att forskarna borjade att ifragasétta dessa
rationalistiska forestéllningar. Flera hdvdade snarare att organisationers
rationalitet dr nigot annat ir individens.* Denna organisatoriska
rationalitet kan ledningar paverka genom att utforma formella strukturer
for hur uppgifter fordelas, hur information sprids, hur personal utbildas
och indoktrineras pa ett sitt som riktar in medarbetarnas aktiviteter mot
det som #r dnskvirt for att uppna organisationens mal.’> Dessutom

4Simon, H. (1947). Administrative Behaviour. A Study of Decision-Making Processes
in Administrative Organizations.

5 Jacobsson, B. (2020). Att styra en modern stat — mot en férvaltningspolitik for
2020-talet.
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menade dessa forskare att det inte enbart dr de formella besluten som ska
vara i fokus for att forstd vad som hénder i en organisation, utan att
forskare behover dven fokusera pa en rad andra faktorer eller premisser
som omgérdar besluten. I dag skulle vi kanske inte tala om premisser,
utan i stillet om strukturer, kulturer eller institutioner.®

De senaste 50 arens starka tillvéxt av forskning om organisationskultur
har bidragit till att utveckla begreppen kring och bredda forstielsen for
vissa av dessa faktorer. Kunskapsutvecklingen har fort med sig nya
forskningsinriktningar och ett stort antal olika definitioner av begreppet
organisationskultur — pa gott och ont. Vissa hivdar till och med att denna
tillvaxt har bidragit till att urvattna begreppet och somliga ifragasitter
vardet av att anvinda det som analytiskt verktyg.

Parallellt med denna tillvéxt har dven den litteratur som erbjuder olika
managementbetonade koncept och verktyg for utveckling véxt. Utifrén
forskningsbaserade arbetssétt for denna litteratur fram
organisationskulturen som en nyckel till moderna och framgéngsrika
organisationer.

Aven inom den svenska forvaltningen har frigor om organisationskultur
blivit alltmer pé tapeten. Tillitsdelegationens slutsatser handlar bland
annat om att styra med tillit och att det behdvs en gemensam statlig
vardegrund. I férordningen om intern styrning och kontroll anvénds
uttrycket intern miljo. Enligt Ekonomistyrningsverket handlar termen
bland annat om ledarstil, integritet och etik samt annat som ger uttryck
for en organisations virdegrund. Aven i Statskontorets instruktion finns
kulturbegreppet med i och med att myndigheten har i uppgift att fraimja
en god forvaltningskultur i staten.

Var bild &r att manga praktiker i forvaltningen upplever det svart att fa
grepp om vad organisationskultur dr och vad det inte dr. Men samtidigt
finns ett fortsatt behov av att vidga forstaelsen av varfor organisationer i
den offentliga forvaltningen utvecklas sa olika. Det gor att myndighets-
ledningar i &nnu hogre grad behover kunna oversétta

% Jacobsson, B. (2014). Herbert Simon och strévan efter rationella organisationer.
Organisation och Samhalle.
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organisationsforskningen till den egna verksamheten och de speciella
forutsdttningar som finns inom svensk forvaltning. Da uppstar fragor som
hur man inom en myndighet kan balansera principerna i den statliga
virdegrunden, hur man kan arbeta for att 6ka samsynen om myndighetens
uppdrag, vilket sorts ledarskap som &r lampligt och som leder till en
effektiv verksamhet samt vilka interna processer vid sidan om den
formella styrningen som péverkar hur vil organisationen fungerar?

Hur vi anvander begreppet organisationskultur

I den hiér skriften forsdker vi pa ett lattillgangligt sitt Oversétta och visa
pa hur det teoretiska begreppet organisationskultur kan konkretisera hur
myndigheter fungerar och myndighetspersoner agerar. Med
organisationskultur menar vi en sammanhéingande och 6vergripande
uppsdttningen av normer, varderingar, traditioner och sociala monster
som delas av medlemmar i en viss grupp.’

Organisationskulturen paverkar ménniskors attityder och handlingar och
fungerar som en ram for sociala interaktioner. P4 sé sitt &r kulturen nagot
sjalvklart. Samtidigt kan den vara svar att sitta fingret pa.

Kulturen #r ofta underforstadd och tyst. Anda paverkar den allt
som sker. Den kan liknas vid salt i vatten — saltet finns 6verallt och
vi kiinner smaken, men det syns inte.?

Hur ménniskor handlar i en organisation paverkas alltsd av ménga olika
faktorer. De paverkas bland annat av formell styrning som regler,
riktlinjer och organisering. Men de paverkas dven av organisatoriska
varderingar, sociala normer och traditioner.

7 Pettigrew, A M J. (1979). On studying organizational cultures.

8 Bringselius, L. (2020). Végar till en god kultur: tillit, Idrande, etik.
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Vad ar en social norm?
Outtalade men forvantade beteenden i en grupp eller pa samhallsniva.
Vad ar organisatoriska varderingar?

De organisatoriska varderingarna avser hur organisationen och
medarbetarna pé ett kollektivt plan virderar olika centrala fragor.® De
ska inte forvaxlas med den enskilda individens privata varderingar,
exempelvis i politiska fragor.

Vi kan for enkelhets skull skilja mellan den formella strukturen och
organisationskulturen. Strukturen ar da formell styrning i form av
forfattningar, regler, en myndighets organisation och annan formell
styrning. Organisationskulturen dr de informella reglerna, som bland
annat utgors av sociala normer, véirderingar och sedvénjor.

Figur 1. Manskligt handlande speglar struktur och kultur.

gUEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEEN »

03
K]

Organisations-

Struktur - *
. kultur —informella

regler

formell styrning

eEEEEEEEEEEEEE,

®sssmsnnnnnnnns®

..IIIIII

Manniskors
agerande

3

.
0
®ssssssssssnnnnnnnnnnnnnns® tasssssEEEEEEEEEEEEEEEEn®

Minniskors handlande i en organisation forklaras av bada dessa delar.
Handlingar och praktik uppstar i interaktionen dem emellan. Samspelet ar
dynamiskt och varken enkelriktat eller linjért.

Personer som ér verksamma i en organisation kan vara foljsamma mot
bestimmelser 1 strukturen, det vill sdga att de i hog grad foljer regler,
stravar efter att na beslutade mal och respekterar faststéllda hierarkier.
Men ibland ér det inte sé, och de anstdlldas handlingar styrs da av annat.
De agerar pa basis av sedvénjor eller sociala normer som inte alltid ligger

9 Statskontoret (2022). Stéd for analys av korruptionsrisker, del 2, s. 11.
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i linje med det som é&r reglerat. Det kan finnas sddana informella regler
som sdger att man ska agera pa ett sitt medan de formella reglerna séger
nagot annat. Det kan finnas sociala normer som séger att regler inte ar sa
viktiga att f6lja, alltsé att de ger en viss véigledning men &r valfria.
Diarmed kan sociala normer ocksé fungera som ett slags komplement till
vissa brister i strukturen. De anstillda kan agera i linje med rddande
regelverk eller striva mot samma mal, trots att ledningen inte sarskilt har
fortydligat de formella kraven eller forvintningarna pa verksamheten. '’

En god forvaltningskultur vaver samman den formella
styrningen med organisationskulturen

Vért synsétt innebér att god forvaltningskultur som begrepp vaver samman
det som vi beskriver som struktur och organisationskultur. Aven om vi
skiljer pa strukturen och organisationskulturen sé ar grinserna mellan de
tva inte alltid helt tydliga. Det &r heller inte onskvart att helt skilja pa
strukturen och organisationskulturen som helt separata foreteelser. Aven
om det exempelvis gér att se Oppenhet som en social norm s& behdver
Oppenheten vara inbyggd i1 de formella strukturerna i myndigheten. God
forvaltningskultur handlar alltsé om att sétta fokus pa samspelet mellan den
formella styrningen & ena sidan och de informella reglerna, de sociala
normerna, antaganden och faktiska ageranden & andra sidan. Aven om vi ir
intresserade av detta samspel kommer vi i denna studie mest fokusera pa
just organisationskulturen.

10 Statskontoret (2022). Stéd fér analys av korruptionsrisker del 2 - arbetssdtt for att
identifiera risker fér korruption.
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Figur 2. Statskontorets sitt att forsta forvaltningskulturen.
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Ansvaret for organisationskulturen ligger pa olika nivaer

For att som myndighet leva upp till den statliga vardegrundens principer
och sékerstilla god forvaltningskultur racker det alltsé inte med att endast
forlita sig pé interna styrdokument och regelverk. Statskontorets arbete
med att fraimja en god forvaltningskultur i staten och véra utrednings-
uppdrag visar att &ven en myndighets organisationskultur bade kan péverka
genomslaget for och 4r en del av den interna styrningen. I den hér studien
visar vi att denna insikt gar i linje med forskning som visar att kulturen och
de sociala normer som kénnetecknar en organisation kan ha stor betydelse
for hur vil en organisation fungerar och dess framgéngar. En stark kultur
kan sétta rattsregler och formell styrning ur spel och géra dem
verkningslosa.'!

! Schein, E. H. (1990). Organizational culture. American psychologist.
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Alla som arbetar i en statlig myndighet behdver arbeta for en god
forvaltningskultur, och denna behover understddjas av en god struktur och
organisationskultur. Men olika befattningsnivaer har olika ansvar i detta
arbete. Forskningen skiljer ibland pé& den roll som individer, grupper och
organisationer har for att dstadkomma goda organisationskulturer.'? Vi
utgér fran foljande tre nivaer nér det géller ansvaret. De ligger ocksa till
grund for dispositionen i denna skrift.

e Mpyndighetsledningar och deras ansvar for ledning och styrning av
myndighetens arbete

e Forsta linjens chefer och deras roll i att leda arbetsgrupper

e Enskilda medarbetare och deras individuella yrkesutdvning

Vér utgédngspunkt &r att de manga av de insatser som myndighets-
ledningen vidtar, behover omvandlas och spridas av forsta linjens chefer
for att sedan kunna anammas av de som ska utfora detta i praktiken, det
vill sdga enskilda medarbetare. Det behdver ocksa finnas en mojlighet for
information att rora sig &t motsatt hall. Medarbetare ska ocksa kunna ha
synpunkter, rapportera fel eller komma med forslag pa forbéttringar.

Genomfdrande av studien
Empiriskt bygger denna studie huvudsakligen pé tva typer av material

e Statskontorets tidigare rapporter

e intervjuer med ett urval myndigheter som tidigare har varit foremal
for analyser av Statskontoret.

Vi har kompletterat denna empiri med en genomgéng av tidigare
forskning inom bland annat organisationsteori, organisationspsykologi
och beteendepsykologi.

12 Robbins, S. P. och Judge, T. A. (2017). Essentials of Organisational Behaviour.
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Genomgang av rapporter fran Statskontoret

Statskontoret analyserar ofta myndigheter och verksamheter utifran den
styrning som regeringen utovar genom till exempel beslut i
myndigheternas instruktion om uppgifter, organisering, ledningsform och
uppdrag. Men vi analyserar ocksd myndighetens arbete for att
upprétthélla en god forvaltningskultur. Det kan d& handla om
myndigheternas mojlighet att genomfora sina uppdrag i enlighet med de
lagar som géller och principerna i den statliga virdegrunden.

Vi har valt ut sjutton Statskontorsrapporter fran perioden 2016-2023 dér
Statskontoret sérskilt har analyserat frdgor som berdr myndigheternas
organisationskulturer och myndighetsledningarnas arbete for att forbéttra
den. Elva av dessa rapporter ar sé kallade myndighetsanalyser och sex ar
traditionella utvirderingsrapporter.'® Vi anviinder exempel frin vara
analyser i dessa rapporter for att ge konkreta exempel pa de insikter vi
lyfter fram i forskningen.

Uppféljande intervjuer med sju myndigheter

Utifran de rapporter som vi har gatt igenom valde vi ut sju myndigheter
for att gora uppfoljningsintervjuer med. Urvalet gjordes sé att bade stora
och sméd myndigheter skulle finnas med. Vara analyser och rapporter
leder ofta till atgirder hos den undersokta myndigheten. Ett kriterium var
darfor att det skulle ha géatt ett antal ar sedan Statskontoret analyserade
myndighetens verksamhet.

De sju myndigheter som vi har genomfort uppfoljande intervjuer med ar
Arbetsformedlingen, Polismyndigheten, Jordbruksverket, Institutet for
sprak och folkminnen, Forum for levande historia,
Overklagandenimnden for studiestdd och Statens fastighetsverk.

Intervjuerna gjordes med foretrddare for ledningen i dessa sju
myndigheter. Vid intervjuerna fick de resonera kring de iakttagelser som
Statskontorets tidigare har gjort som géller myndighetens
organisationskultur. De fick ocksa beskriva hur de arbetar for att utveckla
organisationskulturen och vad arbetet har bidragit till. Som ett

13 Se bilaga 1 fér en férteckning 6ver myndighetsanalyser och rapporter som
omfattas.
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komplement till dessa intervjuer har vi tagit del av olika styrdokument,
medarbetarundersékningar och uppfoljningar av myndigheternas
utvecklingsarbeten for att stirka organisationskulturen. Den information
som vi for fram i1 denna studie &r exempel som myndigheterna sjédlva for
fram. Vi har inte genomfort ndgon ny analys av dessa myndigheter, eller
utvérderat deras organisationskultur.

Genomgang av forskning

For att hitta forklaringsmodeller till var empiri har vi gétt igenom
forskning som belyser organisationskulturens betydelse for
organisationers verksamhet. Forskningen finns framfor allt i falten
organisationsteori, beteendevetenskap och organisationspsykologi.

Projektgrupp och kvalitetssakring

Projektgruppen som har genomfort studien bestar av Susanna Honnér
Regnstrand, Maria Karanta, Johan Moérck och Nejra Wiklund
(projektledare). Myndigheterna som vi intervjuat har fatt mdojlighet att
faktagranska delar av skriften. En intern referensgrupp har varit knuten
till projektet. Skriften har kvalitetssékrats genom Statskontorets interna
rutiner.

Skriftens disposition

Var empiri och analys redovisas i kapitel 2—4. Kapitel 2 beskriver det
ansvar som myndighetsledningar har for att skapa och forvalta en
organisationskultur som understddjer en god forvaltningskultur. I kapitel 3
belyser vi hur forsta linjens chefer kan skapa forutsittningar for arbets-
grupper att hitta goda arbetssétt som understddjer en god organisations-
kultur. Den enskilda medarbetarens roll i arbetet for en god organisations-
kultur belyser vi i kapitel 4. Véara slutsatser presenteras i kapitel 5.
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3 Ledning och styrning

I detta kapitel belyser vi det ansvar som myndighetens hogsta ledning har
for att arbeta for en organisationskultur som i sin tur stéder en god
forvaltningskultur pa myndigheten. Vi beskriver i detta kapitel vad
forskningen séger om organisationskultur och vi visar &ven pa exempel
fran myndigheter som arbetar for att fa till stdnd goda organisatoriska
véirden och normer i organisationen.

Myndighetsledningens interna styrning ska understodja
den organisationskultur man vill skapa

Statskontoret har tidigare pekat pé att den interna styrningen é&r ett viktigt
instrument for att skapa forutséttningar for en god forvaltningskultur i en
myndighet. En myndighetslednings ansvar omfattar bland annat att den
interna styrningen och kontrollen fungerar betryggande, samt att besluta om
arbetsordning, verksamhetsplan och andra interna riktlinjer (3 och 4 §§
myndighetsforordningen 2007:515). Ledningen uppfyller ansvaret genom att
se till att de anstéllda &r vl fortrogna med mélen for verksamheten, genom
att skapa goda arbetsforhéllanden samt ta till vara och utveckla de anstélldas
kompetens och erfarenhet (8 § i myndighetsforordningen (2007:515).

Forordningen om intern styrning och kontroll (2007:603) anger att
myndigheter som ska tillimpa forordningen ocksa ska sikerstélla att det
inom myndigheten finns en god intern miljo. En god intern milj6 bestar
i sin tur av interna forutséttningar for att fullgéra uppdraget. Dessa
forutsattningar utgdrs bade av formella beslut (som exempelvis
organisering och fordelning av ansvar) och av informella forutséttningar
som ledarstil, kompetens eller integritet och etik.'* Férordningen visar
dérmed att det &r viktigt att det finns ett samspel mellan myndigheters

14 Ekonomistyrningsverket. (2018) Féreskrifter och allménna réd till férordningen
(2007:603) om intern styrning och kontroll. ESV cirkuldr 2018:3.
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arbete med intern styrning och kontroll och arbetet med en organisations-
kultur som skapar forutsittningar for att styrningen ska sla igenom.

Myndighetsanstallda behover folja regler

I enlighet med forvaltningslagen (2017:900) ska alla myndigheter dven
sékerstilla att verksamheten upprétthaller grunderna i en god forvaltning
sasom legalitet, objektivitet och proportionalitet. Myndighetsledningen
ansvarar darfor ocksa for att se till att verksamheten anvénder regler,
riktlinjer och styrdokument.

Flera av Statskontorets rapporter beskriver att det kan vara svart for
myndighetsledningar att férankra interna styrdokument hos medarbetare.
I analysen av Statens historiska museer sag Statskontoret bland annat att
det behovde bli tydligt for medarbetarna vilket ansvar de sjélva har for att
kénna till och arbeta i enlighet med interna styrdokument for att
myndigheten ska kunna sékerstélla att nya, beslutade arbetssétt etableras
1 myndigheten. Statskontoret rekommenderade darfor att myndighetens
ledningsstdd skulle genomfora sirskilda kompetensutvecklingsinsatser. '

Men éven informella regler som normer och organisatoriska varderingar
avgor om och hur medarbetare och chefer foljer formella interna riktlinjer,
styrdokument och regler.' Fér att skapa en gemensam syn pé vad det

i praktiken innebir att folja regler kan myndigheter dérfor ibland behdva fora
gemensamma diskussioner om ambitionsniva och avgransningar i arbetssétt
och processer. Det visar Statskontorets analys av Datainspektionen, som ett
exempel pa en myndighet dir organisationskulturen paverkade genom-
slaget av ledningens styrning av myndigheten. I denna granskning kunde vi
bland annat se att det fanns en organisationskultur i myndigheten som
betonade réttssékerhet och kvalitet pa bekostnad av snabbhet, enkelhet och
kostnadseffektivitet. Statskontoret ansag att Datainspektionen da behdvde

15 Statskontoret. (2021:8). Myndighetsanalys av Statens historiska museer.

16 Ekonomistyrningsverket. God intern milié nédvéndig fér intern styrning och
kontroll. (Hamtad 2024-02-16.) https://forum.esv.se/styrning/intern-styrning-och-
kontroll/intern-miljo/
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hantera denna malkonflikt genom att arbeta mer med effektivitet, bade i de
storre utvecklingsprojekten och i handliggningen. '’

Informella och formella regler samspelar med varandra

Vi har sett flera exempel pa hur informella och formella regler samspelar
1 myndigheter. Statskontorets rapport om Statens fastighetsverk fran 2017
visar exempelvis att frdgor som ror kultur och virdegrund hénger tétt
samman med frdgor om styrning och kontroll. Eftersom ledarskapet

1 myndigheten var svagt resulterade det i en otydlig styrning och oklara
ansvarsforhéllanden. Det gjorde att vissa enheter utvecklade egna
tolkningar av sitt uppdrag, oavsett vad som styrdokumenten angav. Det
ledde till att enheterna skotte verksamheten pé olika sitt. '8

Vér myndighetsanalys av Statens institutionsstyrelse (SiS) visar att det
fanns uttryck for brister i forvaltningskulturen inom myndigheten som
riskerade att minska styrningens genomslag, till exempel nar det gillde
forhallningssétt hos medarbetare och efterlevnaden av regelverken.
Analysen visar att det berodde pé att huvudkontoret saknade inblick

i verksamheten och arbetet vid institutionerna. Det skapade ett vi-och-
dom-tdnkande som gjorde medarbetarna mindre benigna att arbeta enligt
huvudkontorets styrdokument. '

I rapporten om Statens historiska museer skriver Statskontoret att den
interna styrningen &r ett viktigt instrument for att skapa forutsattningar
for en god forvaltningskultur. I detta fall hade myndighetsledningen inte
etablerat eller kommunicerat om styrdokumenten i verksamheten och
medarbetarna kinde dirfor inte till dem.*

17 Statskontoret. (2020:14). Myndighetsanalys av Datainspektionen.

18 Statskontoret. (2017:12). Statens fastighetsverks arbete med en god
férvaltningskultur.

19 Statskontoret. (2020:7). Myndighetsanalys av Statens institutionsstyrelse. S. 17
och 74.

20 statskontoret. (2021:8). Myndighetsanalyser av Sveriges historiska muséer.

21

Regler och riter



Lonekriterier ar exempel pa hur myndighetsledningar kan anvédnda
en formell regel for att framja beteenden

Vissa av de myndigheter som vi har intervjuat i denna studie anvénder sig
av lonekriterier i detta syfte. Institutet for sprak och folkminnen anvénder
exempelvis lonekriterier for att premiera samverkan mellan olika delar av
myndigheten.?' Arbetsformedlingen anvinder i stillet medarbetarskaps-
och ledarskapskriterier som anger att chefer och medarbetare férvintas ha
forhallningssitt som utgar fran en god forvaltningskultur.*

Myndigheternas anvéndning av 16nekriterier pa detta sétt stimmer vl
overens med insikter fran beteendeforskning som visar att manniskor kan
vilja goda beteenden ldttare nir de kan stimma av det egna handlandet
mot en idealbild som finns i organisationen.? Ett annat sitt att arbeta for
en organisationskultur dir medarbetare agerar efter de virden som
ledningen virdesitter ér att skapa ett atagande for virdena i forvig.?* Det
kan handla om att vid rekryteringar berétta om den statliga vardegrunden
och vilka forvéntningar myndigheten har pa nyanstéllda att agera enligt
virdegrundens principer.?

Interna kontroller kan ha en dold kostnad

Forskningen gor ibland skillnad pa regelbaserade och virdebaserade
metoder som organisationer kan tillimpa for att fA medarbetare att agera
pa ett dnskvirt sitt.”® De regelbaserade metoderna betonar regler och
olika former av kontroller som ska gora att medarbetare undviker eller
forhindras att gora fel. Till skillnad fran de regelbaserade metoderna ér de
virdebaserade metoderna utformade for att uppmuntra medarbetarens

2 Statskontoret. (2018:25). Myndighetsanalys av Institutet for sprék och
folkminnen.

22 Statskontoret. (2019:3). Arbetsférmedlingens interna styrning. Slutrapport om
féréndringsarbetets genomslag.

23 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.
2 bid.

25 Exempel Trafikverket fran Statskontorsrapporten Myndigheters arbete med
pdverkande information och kommunikation. Sid 59.

26 Andersson, S. Ekelund, H. (2021). Promoting Ethics Management Strategies in the
Public Sector: Rules, Values, and Inclusion Sweden. Administration & Society.
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egen formaga att vélja rétt, exempelvis genom kompetensutveckling eller
diskussioner om etik och rollen som statsanstalld.

Om ledningen ser att medarbetarna inte foljer de formella reglerna kan
det vara frestande att vilja reglera verksamheten. Ledningen kan da anse
att de behover skapa fler interna kontroller. Kontroller dr ibland helt
nddvindiga och ett sitt att se till att exempelvis statliga pengar hamnar

1 ritt hdnder. Statskontorets tidigare granskningar visar att myndigheter
har olika typer av kontrollmiljder pa plats, exempelvis tvépersonsbeslut,
behérighetsspirrar och utbetalningskontroller.”” OECD har ocksa tidigare
visat att olika typer av kontroller kan hjilpa till att inskérpa vikten av att
folja regler.®

Men enligt beteendeforskningen kan organisationer som infor en alltfor
rigid kontrollmekanism signalera att ledningen inte har tillit till
medarbetarna. En oproportionerligt stor betoning pa kontroller och
sanktioner kan dérfor leda till att organisationen uppfattar att felaktiga
beteenden dr vanliga och ddrmed acceptabla. Kontroller kan ocksa
minska engagemanget hos den som blir 6vervakad. De kan gora sa att
minniskor bara astadkommer det som anses vara ett minimum.*’ P4 s&
satt kan kvaliteten i beslutsfattandet bli simre.

OECD har dirfor bland annat rekommenderat att ledare dven bor ta
hénsyn till kontrollernas dolda kostnader nér de utformar arbetssatt

i organisationen. Nér foljsamheten med en regel i allménhet &r god och
det knappast dr mojligt att uppna full kontroll kan det vara bittre att visa
tillit 4n att skapa kontroller. Onddigt omfattande kontroller av en
tillitsbaserad regel kan gora att personer beslutar sig for att aktivt bortse
fran regeln, vilket 6ppnar for allvarligare dvertrddelser. Det kan
exempelvis vara att anstdllda nekas mojligheten att ta emot sma gévor
som tack for deras arbetsinsatser.>

%7 Statskontoret. (2023:20). Steg fér steg - Myndigheternas arbete mot korruption ér
under utveckling. Slutrapport.

28 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.
» bid.
30 |bid.
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Myndighetsledningen kan styra mot goda
organisatoriska varden

Det kan finnas en rad olika anledningar till att medarbetare inte foljer de
regler och riktlinjer som ledningen har satt. Att identifiera brister i den
interna styrningen och strukturen ar ett sétt att komma at problemet. Men
om bristerna beror pa att det finns normer i organisationskulturen som
stretar emot dr det ofta svarare att atgirda dn sa. Ett sitt att fa béttre
regelefterlevnad kan darfor vara att forsoka etablera goda organisatoriska
véirden och normer.

Statskontoret konstaterar i en tidigare rapport att ledarskapet &r en
overgripande faktor som paverkar hur organisationer fungerar.’' Ett gott
ledarskap kan géra medarbetarna delaktiga i bade planerings- och
strategiarbete och dirmed skapa samsyn om myndighetens uppdrag, vart
myndigheten &r pa vig och vilka prioriteringar som géller. Ett gott
ledarskap kan ocksa sikerstélla att den interna kommunikationen i
myndigheten fungerar och dr anpassad efter olika behov hos
medarbetarna. Ledningen kan ocksa genom sin normerande roll 6ka bade
tydligheten och acceptansen for den interna styrningen.*” Tonen i toppen
och att ledningen visar vigen har darfor stor betydelse for
organisationskulturen.

Statskontoret understryker i tidigare rapporter vikten av ett ledarskap som
agerar enligt de normer som ledningen vill att medarbetarna ska folja.

I var analys av Statens centrum for arkitektur och design poéngterar
Statskontoret att myndighetsledningens agerande visade vilka beteenden
som var acceptabla i verksamheten. Detta géllde bland annat hur
myndigheten anvinde interna styrdokument. Statskontoret anséag att
ledning och chefer ocksa sjélva behdvde ta ett stdrre ansvar i att vara
goda exempel genom att agera i enlighet med den interna styrningen som
dokumenten beskrev.*?

31 Statskontoret. (2016:20). Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten.

32 statskontoret (2023:9). Myndighetsanalys av Statens centrum fér arkitektur och
design.

33 |bid.
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Oppenhet kan vara ett verktyg fér regelefterlevnad

Statskontorets erfarenhet dr att myndighetsledningar och medarbetare ofta
ser Oppenhet och transparens som goda organisatoriska viarden som de
vill ha i sin organisation. Oppenhet brukar riiknas som en viktig faktor for
att skapa fortroende for myndighetens verksamhet, bade internt 1
myndigheten och gentemot den allménhet som tar del av myndighetens
tjanster.

Men beteendeforskningen visar ocksa att 6ppenhet kan vara ett verktyg
for att fa medarbetare att folja regler inom verksamheten. Enligt
forskningen later ménniskor exempelvis bli att handla fel nér de vet att de
blir iakttagna. Vetskapen om att ens beteende ar synligt for andra
minniskor medfor ett element av ansvar som modererar ménniskors
beteende. De undviker exempelvis att runda horn eller &sidosétta viktiga
virden att uppritthalla produktiviteten. Oppenhet ér pa detta sitt ett
verktyg for att forsdkra sig om att personer som fattar beslut kommer att
bli iakttagna och ansvariga for de beslut som de tar, inte ett &ndamal i sig.
Oppenhet gor ocksa att det gér att utkriiva ansvar i efterhand for en
felaktig &tgird eller ett felaktigt beslut fran en myndighet.*

Att vara 6ppen med misstag ar ett satt att vara ett foredéome

Ledare kan skicka tydliga signaler till anstédllda om vilken typ av
handlingar som &r vérderade i organisationen. Ledare kan ocksé péverka
anstdlldas attityder genom att delta aktivt i interna diskussioner om
organisatoriska virden.*® Statskontorets samlade erfarenheter visar att det
ar viktigt for en myndighet att vaga testa nytt for att kunna utveckla
verksamheten effektivt. Bade ledningen och i organisationen i stort
behover dé kénna att det dr ok att gora fel”, s& lange som lagstiftningen
foljs.

Forskare som égnat sig at begreppet psykologisk trygghet har visat att
den mest utvecklade samarbetskulturen &r en dar medarbetare har
tryggheten att ifragasitta rdidande uppfattningar utan att riskera att

34 OECD. (2018) Behavioural insights for public integrity.

33 |bid.
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drabbas av repressalier.*® Motsatsen till detta dr samarbetskulturer som
utmaérks av perfektionism och dar det &r viktigt att ingen gor misstag.
Enligt forskarna dr detta inte bara orealistiskt. Det kan ockséd himma
organisationens formaga att hantera misstag pa ett konstruktivt sitt.>’

Statskontoret har till exempel pekat pa att Forsékringskassans
forutsattningar att ta hand om problem inom férvaltningen av
sjukforsdkringen forbattrades genom att myndigheten var 6ppen med att
regelverket hade tillimpats olika och att de inte hade hatft tillrdckligt med
kunskap om samordningsverksamhetens effekter. Forsakringskassan
inledde flera utvecklingsarbeten, bland annat studier for att 6ka
kunskaperna om insatser i rehabiliteringsprocessen och om insatser for
personer med psykisk ohélsa. Myndigheten inledde ocksa ett arbete for
att ni samsyn inom den ansvariga avdelningen.>®

Ett annat exempel dr Statskontorets bedomning att Jordbruksverkets
organisationskultur praglades av ett dppet diskussionsklimat med hogt i
tak, vilket Statskontoret ansdg var en central aspekt for en god
forvaltningskultur.®® I var intervju med myndigheten berittade
generaldirektoren att hon velat befésta goda normer genom att sjilv agera
enligt dessa. Genom att visa att &ven generaldirektdren vagar fraga och
vagar gora fel sa ville hon ingjuta en kénsla i organisationen att alla kan
ha denna instédllning. Myndigheten har dven jobbat med att fa cheferna att
kdnna sig trygga i att leda genom goda normer.

Myndighetsledningen ar viktig for samsyn om uppdraget
Statskontorets tidigare granskningar visar exempel pa att det i
organisationer som arbetar aktivt med god forvaltningskultur finns ett
stort engagemang och en sammanhéllning p4 myndigheten. De visar

36 Wennerberg, T. (2023). Riddda organisationen — En bok om psykologisk trygghet i
arbetslivet.

37 Bringselius, L. (2023). Psykologisk trygghet — Att vdlkomna den som utmanar.

38 Statskontoret. (2023:6). Férsékringskassans Gtgérder fér en béttre férvaltning av
sjukférsdkringen. Slutrapport.

39 Statskontoret. (2022:2). Hur ska Jordbruksverket né en ekonomi och verksamhet i
balans? En analys av férutsdttningar och vdgar framat.
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ocksa att ledningens styrning inte kan fa genomslag i verksamheten om
hela myndigheten inte har samsyn om centrala delar, sdésom
verksamhetsmal och myndighetens uppdrag. *

Ett exempel pé en Statskontorsrapport som beskriver vikten av att hela
myndigheten har samsyn om uppdraget ar analysen av Sametingets
verksambhet. Statskontoret konstaterade att myndighetens ledningsgrupp
hade pabdrjat ett arbete for att stérka den interna styrningen och
kontrollen och en god forvaltningskultur, men att myndighetens
medarbetare ocksa behovde forstd betydelsen av en god intern styrning
och kontroll béittre. Enligt Statskontoret var det Sametingets lednings-
grupp som hade ansvar att se till att hela myndighetens personal forstod
vikten av att skapa en grundlaggande struktur for verksamhetens arbete
och att inkludera medarbetarna i det.*!

Ledarskapet pé alla nivaer dr avgorande for att nd samsyn om uppdraget,
dven om den hogsta ledningen bér det storsta ansvaret. Statskontorets
erfarenheter pekar vidare pa att myndigheter 16pande behover diskutera
fragor om samsyn pé grund av att bade forutsittningar och omvarlden
forédndras. Det ér viktigt att samsyn uppstar genom att involvera bade
chefer och medarbetare i diskussioner dér de kan bidra med olika
perspektiv pa vad som fungerar och inte fungerar i verksamheten.

Sa har uttrycker sig en representant frdn en myndighetsledning:

En bristande samsyn kan leda till att man jobbar mot fel
malgrupper. Eller bristande samsyn om vilka verktyg som &r
viktigast. Om man jobbar efter eget huvud. Vi har d4gnat mycket tid
at att diskutera det. Och att man maste forstd varfor vi jobbar pé ett
visst sdtt.

Samtidigt dr det viktigt att betona att for mycket samsyn inte bara
behover vara bra for en organisations forméga att fullfolja sitt uppdrag.
Det finns forskningsresultat som pekar pa att organisationer dar samsynen

40 Statskontoret (2021). God férvaltningskultur i praktiken.

41 Statskontoret. (2023:17). Sjdlvbestdmmande p& pappret men inte i praktiken?
Analys av ledningen, styrningen och uppféliningen av Sametinget.
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om olika fragor dr alltfor stark ocksé kan hindra anstélldas innovations-
forméga, flexibilitet, kreativitet, frihetskénsla och instéllning till risker.
Forskare anser att ledare i en kultur bor uppmuntra sddana bestandsdelar
i kulturen som bidrar till att skapa goda normer bland de anstéllda, nagot
som i forlingningen kommer att skapa béttre produktivitet bland de
anstillda och leda till att organisationen sammantaget presterar bittre.**

Aven subkulturer ska jobba for samma varden och samsyn

Det dr normalt att det en organisation etablerar flera interna kulturer inom
sig, sa kallade subkulturer eller parallella kulturer. Dessa kan utveckla
egna outtalade regler och sociala normer baserade pd gemensamma
erfarenheter. Subkulturer uppstar inte minst i stora organisationer som
ofta bestar av olika organisatoriska enheter med olika professioner och
uppgifter. De kan ocksa uppkomma nir myndigheter med olika slags
organisationskultur har slagits samman.*’ Inom dessa subkulturer
utvecklas egna informella regler och sociala normer, bland annat pa basis
av gemensamma erfarenheter.** Det innebir att den hogsta ledningen kan
ha en syn pa vad som utgdr myndighetens kultur pa organisationsniva,
medan det samtidigt finns en annan kultur pa gruppnivé i verksamheten.

Aven om subkulturer ibland ir problem kan de ocksa berika den dver-
gripande organisationskulturen, genom att tillfora nyttiga perspektiv. Men
det forutsitter att subkulturen &r i samklang med den 6vergripande
organisationskulturens normer och virderingar.*

2 Nufiez Ramirez, Marco Alberto, Teodoro Rafael Wendlandt Amezaga, and Maria
Trinidad Alvarez Medina. 2016. The Relationship Between Organizational Culture
and Knowledge Management in Tequila Companies from Mexico. International
Journal of Advanced Corporate Learning 9: 44-50.

43 Se exempelvis Statskontoret. (2021:8). Myndighetsanalys av Statens historiska
museer.

“ Howard-Grenville, J. (2006). Inside the "Black Box": How Organizational Culture
and Subcultures Inform Interpretations and Actions on Environmental Issues.
Organization and Environment.

4 Gerdhe, S. (2012). The Policies That Affect the Extent of the Subcultures’

Alignment in Organization. Journal of Knowledge Management, Economics and
Information Technology.
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Flera av de myndighetsledningar som vi har pratat med &r medvetna om
att det finns olika subkulturer inom deras myndigheten. Myndigheterna
ger flera exempel pa olika atgirder som de vidtar for att se till att olika
subkulturer i myndigheten foljer den Gvergripande organisationens
vision. Det handlar bland annat om att inkludera samtliga medarbetare i
arbetet med att forstirka de varderingar som rader i myndigheten, ndgot
som ger medarbetarna en kénsla av delaktighet och inkludering. De
arbetar ocksa med att frimja samarbete 6ver organisatoriska granser i
myndigheten.

Intern kommunikation ar ett verktyg for samsyn

Flera av de myndighetsledningar som vi har intervjuat lyfter fram vikten
av kommunikation for att nd samsyn om uppdraget. Jordbruksverket
beskriver att kommunikation &r en central del i arbetet med att skapa
samsyn. Jordbruksverket har tagit fram en sa kallad framgangstriangel,
som beskriver hur kulturen och strukturen bar upp myndighetens mél och
styrning. | framgangstriangeln finns kommunikationen med som en viktig
faktor for att myndigheten ska kunna na sina mal.

Med utgangspunkt i framgangstriangeln har Jordbruksverket bland annat
dndrat bade sin organisation och arbetet med intern styrning och kontroll.
Myndighetens hogsta ledning har involverat forsta linjens chefer och
medarbetare i strategiarbetet. Myndigheten utgar fran strategin i bade
verksamhetsplanering och uppfoljning och genomfor insatser for att
kommunicera om de olika mélen i strategin. Generaldirektdren skickar
ocksa veckovisa mejl till de anstillda som tar upp hiandelser i
verksamheten men ocksa fradgor om kultur och férhéllningssitt.
Jordbruksverket anser att en framgangsfaktor for dem é&r att anvénda alla
sina kanaler for att sprida kunskap om den riktning som
myndighetsledningen vill att verksamheten ska ha.

Statens fastighetsverk (SFV) har ett brett uppdrag och arbetar med allt
fran stora renoveringsprojekt till arbete med vatmarker. Enligt ledningen
har den traditionella bilden internt inom myndigheten varit att
myndighetens uppdrag frédmst handlar om kulturmiljéer och
kulturarvsfragor. Men pé senare ér har ledningen velat visa att
myndigheten har ett mycket bredare uppdrag. Det breda uppdraget
innebdr att det finns manga olika yrkesroller i myndigheten. Enligt
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myndighetens ledning betyder detta att den interna styrningen behdver na
ut och anpassas till olika malgrupper. Myndigheten anvander déarfor olika
verktyg for kommunikation, till exempel att beséka kontoren och
kortfilmer som visas internt pa myndigheten.

Ett aktivt arbete for delaktighet kan vara ett satt att skapa samsyn
Myndighetens ledning 4r ytterst ansvarig for verksamheten och de beslut
som de fattar. Detta ansvar kvarstar &ven om myndigheten pa olika sétt
gor medarbetare delaktiga i myndighetens verksamhet. Syftet med att géra
medarbetare delaktiga i verksamheten kan vara att skapa engagemang for
myndighetens mél och strategier, samtidigt som myndigheten tar tillvara
den kunskap och kompetens som de anstéllda har.

Statskontorets samlade erfarenheter pekar pa att det ar viktigt att géra
medarbetarna delaktiga dven i fordndringsarbeten. Detta beskriver vi
bland annat i en véra analyser av Statens historiska museer*® och
Jordbruksverket*’. Att nd samsyn om uppdrag och arbetssitt har ocksa
varit centralt i ett forédndringsarbete som Statens fastighetsverk har
bedrivit. De intervjuade i ledningen pekar pa att cheferna behover visa for
medarbetarna att det som de gor inom sina respektive omraden har
betydelse for att nd myndighetens dvergripande mal och resultat.

Flera av de myndighetsledningar som vi har intervjuat i denna studie har
arbetat fOr att gora medarbetarna delaktiga i arbetet med att formulera
exempelvis verksamhetsmal eller myndighetens strategi. Det har de bland
annat gjort genom att mojliggoéra samtal om myndighetens overgripande
mal och strategier. Ett exempel dr Jordbruksverket, vars foretradare
beskriver att myndigheten har involverat medarbetare bade i att ta fram
en verksambhetsstrategi och i att genomfora den. I genomforandet har
medarbetare varit delaktiga i det dagliga arbetet med bland annat
verksamhetsplanering och tertialuppf6ljning.

Flera av de myndighetsledningar som vi har intervjuat i denna studie har
arbetat for att géra medarbetarna delaktiga i arbetet med att formulera

46 Statskontoret. (2021:8). Myndighetsanalys av Statens historiska museer.

47 Statskontoret. (2022:2). Hur ska Jordbruksverket nd en ekonomi och verksamhet
i balans? En analys av férutsdttningar och vdgar framat.
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exempelvis verksamhetsmal eller myndighetens strategi. Det har de bland
annat gjort genom att mojliggora samtal om myndighetens dvergripande
mal och strategier. Ett exempel dr Jordbruksverket, vars foretriddare
beskriver att myndigheten har involverat medarbetare bade i att ta fram
en verksamhetsstrategi och i att genomfora den. I genomf6randet har
medarbetare varit delaktiga i det dagliga arbetet med bland annat
verksamhetsplanering och tertialuppfoljning.

Myndigheter har olika forutsattningar for sitt arbete med delaktighet
Myndighetens storlek, verksamhetsomrade och om den finns lokaliserad
pa flera olika platser ger olika forutséittningar for hur ledningen ska fora
diskussioner med medarbetare om verksamheten.

Arbetsformedlingen har cirka 10 000 anstéllda och finns pa ménga olika
platser i Sverige. De uppger i intervju med oss att de under de senaste
aren har arbetat med att f4 processen for verksamhetsplaneringen att bli
ett verktyg for att né ut med budskap till medarbetarna. S& hér siger en av
de intervjuade:

Tidigare saknades en inramning av ”Vad vill vi”’? Nu tolkar
generaldirektoren och ledningen vilka prioriteringar som ska
finnas i myndigheten nésta ar, det rullas sedan ut i myndigheten
dar man far diskutera igenom och bryta ned hur det ska tolkas.
Detta fods sedan in i verksamhetsplaneringen.

Jordbruksverket har cirka 1 700 anstillda och 8 olika kontor i Sverige
(huvudkontor i Jonkdping och 7 regionala kontor). Aven Jordbruksverket
anser det ar viktigt att involvera medarbetare i fordndringsarbeten i ett
tidigt skede. Det kan handla om att diskutera nya mél, inriktning,
organisation, kultur och arbetssétt. Myndighetsledningen anser att
nyckeln till den framgang som de har haft ar att de har bjudit in alla i
diskussionen. Myndigheten sdger féljande:

Det tar inte ldngre tid att involvera ménga tidigt, utan tvirtom gar
det smidigt.

Forum for levande historia dr en av de mindre myndigheterna som vi har
intervjuat, sett till antal anstéllda (cirka 50 stycken). De har haft flera
workshoppar med hela personalen for att gemensamt diskutera
myndighetens strategi for de kommande aren. Tanken har varit att ta
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tillvara medarbetarnas kunskap och erfarenheter och att skapa bittre
forutsattningar for en vil forankrad strategi och ett dgarskap” hos alla pa
myndigheten.

Medarbetarna har bland annat fatt diskutera visioner, mal och delmal.
Alla fick skriva in kommentarer i utkastet till strategi vilket ledde till en
intensiv process. Ledningen for myndigheten berittar att processen med
att gemensamt utveckla myndighetens strategi har varit viktigt for att
skapa samsyn om uppdraget och de tycker sig se att sdvil medarbetare
som chefer nu forhaller sig tydligt till inriktningen i strategin. Ledningen
uppger ocksa att det har funnits ett stort engagemang och mod att lyfta
savil mojligheter som utmaningar i verksamheten. Samtidigt séger
ledningen for Forum for levande historia:

Delaktighet i fordndringsprocesser ar mycket viktig, men ledningen
maste ocksé véga fatta beslut.

Delaktigheten far inte ske pa bekostad av ledarskap

Citatet fran Forum for levande historia belyser ocksa vikten av att ha en
balans mellan medarbetares delaktighet och forutsittningar for ledningen
att fatta beslut. Statskontoret har tidigare sett att man ska akta sig for att ha
alltfor langa diskussionsomgéngar och for mycket inslag av involvering
eftersom en ledning da kan ses som radda eller of6rmdgna att ta beslut,
vilket riskerar att minska medarbetarnas engagemang.*® Denna slutsats
har ocksé framkommit i vara intervjuer inom ramen for denna studie.
Enligt intervjuade pd myndigheterna behdver myndighetsledningen ta ett
ansvar for att diskussioner inte blir alltfor utdragna. Man kanske inte kan
fa samsyn bland alla medarbetare, men man har dé i alla fall sdkrat en
mojlighet for alla att framfOra sina synpunkter.

48 Se exempelvis Statskontoret (2021). God férvaltningskultur i praktiken. sid 42.
Statskontoret. och (2023:18) Myndighetsanalys av Myndigheten fér digital
férvaltning.

32

Regler och riter



Att kanna sin organisation gor att ledningen kan arbeta
med ratt saker

For att motverka skadliga normer eller beteenden pekar OECD pa vikten
av att ledningen kdnner sina medarbetare vil. Det dr forst nar ledare
kanner till de normer som rader i gruppen de leder, vilka beteenden som
ar acceptabla och vilka felaktiga handlingar som é&r tolererade som de kan
arbeta for att motverka dem.*’

Myndighetsledningen behdver darfor ha en uppfattning om hur
organisationskulturen dr utformad och forstd hur den kan paverka
verksamheten.

Analys av risker for korruption ar ett satt att analysera
organisationskulturen

Ett sétt att skaffa sig information om sin organisation &r att arbeta med
riskanalyser.>* Statskontoret har tidigare konstaterat att myndigheter som
inleder diskussioner om vérderingar kan komma att identifiera
organisatoriska virderingar som star i konflikt med hur verksamheten bor
bedrivas.’' Det kan handla om att virderingarna avviker fran en regel
eller en réttslig princip.

En metod for att identifiera sidana konflikter &r att fora samtal om vad
som styr personalen i deras vardagliga arbete. Dessa samtal kan ocksé ha
ett virde genom att 6ka medvetenheten om sddant som paverkar hur
personalen gor i olika situationer.

Samtal om organisationskulturen och virderingar som rader pa
myndigheten kan ske bland annat i

e medarbetarsamtal
e arbetsplatstraffar

e samtal med nyanstéllda.

4 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.

30 Statskontoret (2022). Stéd fér analys av korruptionsrisker Del 2. Arbetssditt for att
identifiera risker f6r korruption.

31 bid.
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Just samtal med nyanstéllda kan anvéndas som ett slags termometer for
att mata temperaturen pa myndigheten. Om det finns kulturer eller
beteenden i myndigheten som inte 6verensstimmer med den
organisationskultur som ledningen efterstrévar kan intervjuer med
nyanstéllda vara ett effektivt sétt att identifiera det. Nyanstéllda kan ocksa
identifiera strukturella brister, eftersom de har erfarenheter fran andra
arbetsplatser.>

Medarbetarundersokningar ar ett satt att fa information om
organisationskulturen

Vaéra intervjuer med myndighetsledningar visar ocksé att myndigheterna
anvinder medarbetarundersdkningar som en systematisk del av
arbetsmiljoarbetet, men ocksé for att fa information om viktiga
verksamhetsfragor. Exempel pa fragor som myndigheterna stéller i sina
medarbetarundersékningar ar

e om medarbetarna anser att méalen for verksamheten ar tydliga
e om den interna kommunikationen fungerar

e vad medarbetarna anser om chef- och ledarskapet.

Jordbruksverket genomfor sé kallade pulsmétningar, en form av
medarbetarundersékning, tva ganger om aret. I undersdkningen ska
medarbetarna forhalla sig till pastdenden som ”jag trivs pa mitt jobb”,
”min chef &r tydlig med prioriteringar och mal” och ”jag och mina
kollegor tar ett aktivt och gemensamt ansvar for att tillsammans 16sa
enhetens uppgifter”. Pulsmitningen bestar av korta fragor som ska ta reda
pa medarbetarnas uppfattning om bland annat delaktighet, ppenhet och
tydlighet i organisationen och pé enheten.

32 Statskontoret (2022). Stéd fér analys av korruptionsrisker Del 2. Arbetssdtt for att
identifiera risker fér korruption.

34

Regler och riter



4 Praktiskt ledarskap och arbetsgruppers
roll

Det mesta av myndigheters interna arbete sker genom samspel,
medarbetare emellan och mellan medarbetare och chefer. Samarbetet

i mer eller mindre tillfdlliga arbetsgrupper &r p4 ménga myndigheter en
av grunderna for hur verksamheten bedrivs. I detta kapitel belyser vi hur
ledare kan paverka organisationskulturen i det dagliga arbetet och hur
samarbete i arbetsgrupper kan péverka organisationskulturen i en
myndighet.

Chefer kan visa vagen till en god forvaltningskultur
genom praktiskt ledarskap

Som vi tidigare beskrivit styr inte myndighetsledningen och andra med
ledande positioner p4 myndigheten verksamheten enbart genom regler,
styrdokument och andra formella beslut. Statskontoret bedomer att ledare
ocksé péaverkar verksamheten genom sitt praktiska ledarskap, det vill sdga
det ledarskap som sker i det dagliga arbetet. De har ddrmed en normerande
roll vid myndigheterna. Chefer &r forebilder som medarbetare tar efter.
Dérfor behover personer i ledande positioner visa vigen genom
handlingar som ligger i linje med grundldggande regler och principer.
Genom praktisk handling visar chefer vilka sociala normer eller
sedvénjor som dr Onskvérda eller legitima. Det gidller myndighets-
ledningen, men &ven chefer pé alla nivéer i organisationen.

P4 det har sattet ar det praktiska ledarskapet en brygga mellan den formella
strukturen och de sociala normer som rader bland anstéllda. Ett praktiskt
ledarskap som karaktériseras av den statliga virdegrundens principer kan
visa véigen for anstéllda. P4 samma sitt kan ett dysfunktionellt ledarskap
leda at fel héll och legitimera beteenden som bryter mot olika regler.
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Forsta linjens chefer har stor méjlighet att paverka
organisationskulturen

Forsta linjens chefer har en unik mdjlighet att paverka de anstéllda i sin
grupp genom sin nérhet till personalen. OECD har bland annat visat att
medarbetare som upplever att de blir litade pé, uppskattade och sedda
kommer att vara motiverade att gora ett bra jobb. Detsamma géller
medarbetare som behandlas pa ett bra sétt. De kommer att vara
motiverade att ocksé ha ett gott beteende i det dagliga arbetet.

I véra intervjuer med foretrddare for ett antal statliga myndigheter lyfter
de intervjuade fram att de ser ledarskap som en viktig del i arbetet for att
stirka organisationskulturen. De som vi har intervjuat i
Arbetsformedlingens ledning pekar pa att ledarna &r viktiga kulturbérare
av god forvaltningskultur och vad myndigheten vill formedla. De
beskriver medarbetarskap och chefskap pa Arbetsformedlingen
Overgripande sa hér:

Alla anstéllda dr medarbetare som tar ansvar, anpassar sig till
fordndringar och tar initiativ till utveckling. Chefer dr medarbetare
som pekar ut riktning, undanréjer hinder och skapar delaktighet.

Samtidigt ser forutséttningarna for ledarskap olika ut i olika delar av
Arbetsformedlingen. I var intervju med foretrddare for myndighetens
ledning lyfter de intervjuade fram att vissa delar av verksamheten ar mer
styrda av regelverk dn andra. Det dr darfor en utmaning att ge likvardiga
forutsattningar for ledarskapet pé hela myndigheten. Men de intervjuade
beddmer att ledningen ér uppmérksam pa dessa utmaningar gillande hur
cheferna jobbar pa olika nivaer p4 myndigheten.

Forsta linjens chefer skapar en gemensam bild av uppdraget

Det finns forskning som visar att manniskor antar de roller som andra
tilldelar dem.>* P4 en statlig arbetsplats innebir detta att ledare tydligt
maste kommunicera till medarbetarna att de férvintas uppratthalla det
allménnas intressen. Ledarna behdver ocksa vigleda medarbetarna i hur

53 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.

> bid.
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de ska ga till véga for att tillgodose dessa intressen. Tva verktyg for detta
ar aterkommande utbildningar och att uppmuntra medarbetarna att
reflektera dver svdra avvigningar i det dagliga arbetet.>

Ett exempel pa en myndighet som arbetar aktivt med att skapa en gemensam
bild av uppdraget ar Polismyndigheten. I var intervju med ledare pé
myndigheten lyfter de bland annat fram vikten av att alla chefer har samma
bild av uppdraget for att de ska kunna skapa den gemensamma kulturen. De
intervjuade anser att forsta linjens chefer dr nyckelindivider for att na ut till
medarbetarna. Myndighetens chefer pa alla nivéer, dven den hdgsta, samlas
dessutom en eller tva ganger per ar. En foretradare for ledningen beréttar:

Det &r en stor myndighet men att f4 samlas och att fa hora
ledningens tankar betyder mycket. Det gor att cheferna blir bérare
av ledningens vision och vilken kultur som ska rada.

Polisen arbetar sedan 2021 med ledarskap och medarbetarskap genom sin
uppdragskompass, en véigledning for en god arbetskultur. En av de
intervjuade i ledningen séger foljande:

Genom uppdragskompassen vill vi uppmuntra till berdmvarda
beteenden som alla ska forhalla sig till. Den har fatt genomslag och
anvénds ofta for att man sténdigt ska kunna reflektera kring sin roll
som polisanstélld och sin roll i staten. Just Uppdragskompassen far
bara starkare och starkare betydelse. Men man maste upprétthalla
det i vardagen annars blir det bara fina ord. Men genom att
uppdragskompassen kommer in i 16nesamtal och medarbetarsamtal
sd medvetandeg6r man det flera ganger per ar.

Polisen genomfor ocksa en handledd kompetensutvecklingsinsats
(ledartrdning) dir cheferna trénas i sitt ledarskap. Denna ledartraning
integrerar praktik och teori genom vardagsnéra 6vningar, samt genom att
anvénda bade aterkoppling och reflektion. De beteenden som uppdrags-
kompassen uppmuntrar till anvinds som en naturlig del i ledartrdningen.
Ambitionen &r att insatsen ska inkludera s manga chefer som mojligt

i regioner och avdelningar och pa alla chefsnivéer.

55 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.
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Narvarande ledare kan paverka myndigheters resultat

Forskningen inom faltet psykologisk trygghet lyfter fram narvarande
ledarskap som en viktig faktor for bdde en organisations resultat och
arbetsmilj6. Sambandet uppstar bland annat genom att tryggheten gor att
chefer kan mobilisera gruppens kollektiva intelligens. Den kollektiva
intelligensen &r viktig eftersom kollektivets formaga kan overtriffa
summan av de enskilda individernas egna férmégor. Grupper som
samarbetar vél har en formaga att fa utvaxling for sin kollektiva
intelligens.>®

Forskningen inom psykologisk trygghet visar ocksé att &ven om olika
grupper i en och samma organisation delar samma varderingar sa det kan
finnas betydande skillnader i den mellanménskliga tilliten mellan dessa
grupper. Det betyder att organisationer som uttryckligen delar samma mal
och ambitioner 4nda kan ha olika forutsittningar att na dessa mal. Darfor
har ledare en central roll i att 6ka tryggheten i den grupp de leder, genom
att formedla positiva budskap om konsekvenserna av att erkdnna misstag,
be om hjilp eller formedla en avvikande sikt.”’

Statskontoret har tidigare beskrivit vikten av ett nirvarande ledarskap
som en viktig faktor i arbetet med en god forvaltningskultur.*® Det
nirvarande ledarskapet kan da komma till uttryck igenom att:

e Lyssna och stilla fradgor i hogre grad 4n att sjilv fora ordet
e Vilkomna aterkoppling pa det egna ledarskapet
e Prestigelost vaga dela egna misstag och felbedomningar

e Uppmuntra gruppen att gemensamt léra sig av fel och
misslyckanden.”

56 Wennerberg, T. (2023). Riddda organisationen — En bok om psykologisk trygghet i
arbetslivet.

57 Edmondson, A. C. och Lei, Z. 2014. Psychological Safety: The History, Renaissance,
and Future of an Interpersonal Construction.

58 Statskontoret. (2016:20). Utvecklat medarbetarskap och ledarskap i staten.

59 Wennerberg, T. (2023). Riddda organisationen — En bok om psykologisk trygghet i
arbetslivet.
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Vara intervjuer visar pé flera exempel pd myndigheter som arbetar aktivt
med ett narvarande ledarskap. De som vi har intervjuat pa Statens
fastighetsverk lyfter fram att resultatet blir bittre om cheferna visar tillit for
medarbetarna och medarbetarna tar ansvar. Det snabbar upp processerna
och medarbetarna kinner sig delaktiga. En av de intervjuade beréttar:

Nir ledarskapet dr lyssnande och tillitsfullt hdnder nagot. Tidigare
hade vi en kultur dir den duktiga i sakfrdgan blev chef. Sa, nér
medarbetarna korde fast gick de till chefen. Det blev vildigt tungt
att vara chef. Nu ar det viktigt att chefen visar tillit, att
medarbetarna tar ansvar och vigar avgora sjélva.

Enligt var intervju med Jordbruksverkets ledning har dven Jordbruksverket
arbetat med att rusta cheferna sé att de kénner sig trygga med att leda pa
det sitt som myndigheten vill. Detta tror de intervjuade skapar trygghet
dven bland medarbetarna. Generaldirektoren séger foljande:

Forsta linjens chefer ar a och o. Jag kommer ingenstans utan att ha
med mig cheferna och jobba med ledarskapet. Man maste ha med
sig alla chefer for att leda kulturen, men dven alla medarbetare
maste vara med och ta ansvar for kulturen.

Att reflektera ar ett satt att skapa forutsattningar for en
god organisationskultur

Statskontoret har tidigare konstaterat att det ar viktigt att myndigheter
genomfor aktiviteter som kan bidra till praktisk klokskap hos anstéllda,
det vill siga att utveckla en forméga att hantera svéra situationer och att
identifiera komplexa problem. Ett sitt att utveckla en sddan formaga ar
att regelbundet 1ata anstillda diskutera och &va.®

Flera av de som vi har intervjuat lyfter ocksa fram hur viktigt det 4r med
olika typer av kontinuerliga samtal. Foretrddare for Forum for levande
historia konstaterar att ett narvarande ledarskap hénger ihop med en

%0 Statskontoret. (2023:20). Steg for steg — Myndigheternas arbete mot korruption ér
under utveckling. Slutrapport.
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levande dialog pa myndigheten, bade mellan chefer och medarbetare och
inom och mellan avdelningar.

Foretradare for myndigheten sade bland annat féljande i var intervju:

Forut svarade vi upp pa problem med nya styrdokument. Men vi
behover ha dialoger. Prata om hur vi samarbetar i processer, mer
det mjuka.

Myndigheten arbetar aktivt med att utveckla dialogen i alla led inom
verksamheten, ndgot som &r sdrskilt viktigt med tanke pa att de flesta av
myndighetens projekt och verksamheter drivs av flera olika avdelningar.

Dilemmadvningar kan vara en 6ppning for att diskutera
organisationskulturen

Mainniskor r béttre rustade att agera ritt nir de vet vad de har att vénta
sig. Nér en person kan forutse risken for ett felaktigt beteende blir det
beteendet léttare att motsta. Ett sitt att rusta medarbetare att vélja goda
beteenden dr genom att identifiera etiska dilemman de anstéllda kan
stillas infor. !

Denna typ av dilemmadvningar kan vara ett bra sitt att inleda samtal om
organisationskulturen pa en myndighet. Ovningarna tar inte sérskilt
mycket tid i ansprék, vilket gor att de &r sdrskilt anviandbara for
arbetsgrupper som regelbundet vill kunna diskutera sina arbetssétt. En
dilemmadvning &r ett sétt for chefer och medarbetare att trina sin
formaga att upptécka och forutse komplexa situationer i arbetsvardagen.
Dilemmadvningar ar ocksa ett medel for att vénja anstéllda vid att prata
om etiskt svara situationer, risker och riskfaktorer.

Vi har genom tidigare studier sett att en del myndigheter anvénder sig av
dilemmadvningar som ett verktyg for att forbereda medarbetare pé

situationer ddr principerna i den statliga virdegrunden stir mot varandra.
Statskontoret har ocksa i flera rapporter rekommenderat att myndigheter
bor arbeta med dilemmadvningar. Det géller bland annat stodskrifter och

1 OECD. (2018). Behavioural Insights for integrity.

62 Exempel p& dilemmadvningar finns p& www.forvaltningskultur.se
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rapporter som Statskontoret har tagit fram inom ramen for uppdraget att
framja myndigheters arbete mot korruption och Statskontorets kartlaggning
av myndigheters informations- och kommunikationsverksamhet. %

Samtidigt &r var lardom av tidigare studier att vningarna maste vara
anpassade till verksamheten och till de konkreta situationer som
medarbetarna kan stillas infor for att vara meningsfulla.**

Genom att hélla dilemmadvningar i olika delar av verksamheten kan
myndighetens ledning ocksa upptidcka om synen pé den statliga
vardegrunden varierar i de olika verksamhetsdelarna. Foretrddare for en
storre myndighet lyfter fram att olika delar av myndigheten betonar olika
delar av den statliga viardegrunden:

Som statstjdnsteman pé& var myndighet s& ser man ofta att man har ett
personligt ansvar i forhallande till medborgaren, man vill hjélpa och ge
service. Medan rittsavdelningen ser andra saker som priméra, som
legalitet och effektivitet.

Larande om arbetssaéttet ar ocksa viktigt for en god
organisationskultur och goda resultat i arbetet

Forskningen om psykologisk trygghet har ocksa visat att kunskaper om
sjdlva arbetssittet dr viktigt for att organisationen ska kunna uppna sina
mal. Forskare har konstaterat att om individer kdnner trygghet i en grupp
sa forbattrar gruppens prestation, och att gemensamt larande &r en
mekanism som underléttar detta samband. Férmégan att kommunicera
Oppet, genom att experimentera, diskutera, fatta beslut och utveckla nya
arbetssitt avgor ocksd om gruppen kommer att prestera vil. Den typ av
larande som avgor om en grupp kommer att prestera vl ar larandet om
sjilva arbetsprocessen (learn-how) snarare dn larandet om vad som ska
dstadkommas (learn-what).

63 Statskontoret. (2023:20). Steg fér steqg — Myndigheternas arbete mot korruption ér
under utveckling. Slutrapport. Se dven Statskontoret (2024:5) Myndigheters arbete
med pdverkande information och kommunikation. En kartldggning och analys.

% Statskontoret. (2021). God férvaltningskultur i praktiken.

% Edmondson, A. C. och Lei, Z. (2014). Psychological Safety: The History,
Renaissance, and Future of an Interpersonal Construct.
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Man kan séga att traditionella introduktionsutbildningar och
fortbildningar som myndigheter tillhandahéller har en betoning pé det
forstndmnda, ”learn-what”, &ven om det rimligen finns en variation i
utbildningsinslagen mellan olika myndigheter. Den andra typen av
kunskaper, learn-how, sker snarare i det dagliga arbetet genom att
medarbetare gemensamt reflekterar 6ver sina arbetssétt och pa vilket sétt
arbetssitten for dem nirmare gemensamma mal.

Arbetsgrupper behover alltsé hélla ett dubbelt fokus pa olika typer av
mal, bade pé vilka resultat de nér — resultatmal — och pa hur de nér dessa
mél — processmal. Att skapa resultatmal innebér att gruppen gemensamt
fortydligar och skaffar sig en gemensam bild av varfor den finns och
vilket eller vilka mél den ska uppna. Att skapa processmal innebér att
gruppen tar fram mal for sin egen utveckling, hur den behdver och vill
vara som grupp. Processmaélen &r viktiga eftersom gruppen genom dessa
mal definierar hur de ska arbeta tillsammans och kommunicera. P4 sa sitt
ser gruppen till att de normer som uppstar eller som gruppen skapar ér
funktionella, det vill séiga hjélper gruppen att ni sina resultatmal.®

Metareflektion ar ett satt att lara sig om arbetsprocessen

Ett sdtt att utveckla samarbetet 1 en arbetsgrupp ar genom metareflektion.
Genom metareflektion kan personer som arbetar i en grupp tillsammans
utvirdera hur vl de nér sina mal och bli medvetna om sina arbets-
processer.®” Det kan exempelvis ske i slutet av ett mote eller i olika faser av
ett projekt. Vid ett sddant tillfille kan gruppen stilla foljande fragor:

e Vad var det vi forvintade oss skulle hdnda?
e Vad var det som faktiskt hinde?

e Vad gjorde vid som fungerade?

e Vad gjorde vi som inte fungerade?

e Vad kan vi gora annorlunda i fortsittningen?

% Wennerberg, T. (2023). Riddda organisationen — En bok om psykologisk trygghet i
arbetslivet.

57 Ibid.
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Pé det sittet far gruppen kontinuerlig aterkoppling pa hur den fungerar
och blir medveten om sin arbetsprocess. *®

Polismyndigheten ar exempel pd myndighet som tillimpar en form av
metareflektion. For att gora det anvédnder de en metod som kallas
Reflektioner i vardagen (RIV). Polismyndigheten anvénder metoden
inom flera verksamheter for att medarbetarna ska reflektera kring sitt
uppdrag. Syftet med RIV &r bland annat att det arbete som sker i
vardagen diar medarbetarna sjdlva har kunskapen och féormagan att
utveckla arbetet och 16sa problem ska bli tydligare. Metoden ska ocksé
fdnga upp och sprida den kunskap som medarbetarna fér i det dagliga
arbetet, och bidra till myndighetens ambition att vara en ldrande
organisation. Samtidigt &r RIV framtaget for att skapa trygghet, dar
medarbetarna kanner att det blir tillatet att gora fel. I underlaget som
myndigheten anvénder for att genomfora metoden pé arbetsplatser
konstaterar Polismyndigheten bland annat "vi ldr oss av att vaga prova”.

RIV en innehéller liknande uppséttning av fradgor som det forskningen har
identifierat som intressanta i en metareflektion. Fragorna ska anvdndas
systematiskt och regelbundet for att na syftet och malet med reflektionen,
och ska vara anpassade till varje enskild situation. Enligt foretréddare for
Polismyndigheten dr RIV en metod som anvénds och uppskattas i
myndigheten.

Reflektioner om myndighetens organisationskultur forutsitter att det finns en
fungerande kommunikation i en arbetsgrupp. Forskare inom faltet
psykologisk trygghet har visat att en forutséttning for att grupper ska fungera
bra ar att de kommunicerar pa ett funktionellt sitt, bade verbalt och icke-
verbalt. Enligt dessa forskare finns det kommunikationsbeteenden som
arbetsgrupper behdver dgna sig mer at och kommunikationsbeteenden som
arbetsgrupper behover dgna sig mindre at, for att de ska kunna samarbeta
bra.”” Om kommunikationen ir funktionell s verfor personerna i gruppen
information till varandra pé ett andamalsenligt sitt. Kommunikationen blir
icke-funktionell nér personer i gruppen har stdngda grénser i forhallande till
varandra, och darfor misslyckas med att Gverfora information.

% Wennerberg, T. (2023). Riddda organisationen — En bok om psykologisk trygghet i
arbetslivet.

% Ibid.
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Tabell 1. Goda kommunikationsbeteenden i arbetsgrupper enligt
forskningen.

Beteenden som grupper bor agna sig Beteenden som grupper behover agna
mer at sig mindre at
Véardesatta andras bidrag Skdmta bort
Bygga vidare pa andras idéer och Sociala fraser
upplevelser
Sammanfatta Inleda med ”Ja, men...”
Spegla vad andra har sagt Inleda med "Man borde/Man maste...”
Stélla fragor Avfarda
Svara pa fragor Stélla ledande fragor
Fora fram asikter och forslag Attackera och beskylla
Ge fakta och siffror Stélla anklagande fragor
Korrigera missforstand Sjalvforsvar
Klagande
Sarkasmer

Kwvalitén och djupet i personers lyssnande ér enligt forskningen ocksé
nagot som paverkar hur vil gruppsamarbeten fungerar. Forskningen har
bland annat visat att lyssnande av hog kvalitet (det vill sdga ett aktivt och
engagerat lyssnande) kan ha samband med forbattrade arbetsprestationer,
battre ledarskap, okad tillit och férre fall av utmattningsproblematik i en
organisation.”

Jordbruksverket dr en myndighet dér ledningen har velat ldra sig mer om
hur myndigheten kommunicerar. Under 2023 14t darfor ledningen genom-
fora en métning av kommunikationsmognaden i myndigheten, med hjélp
av en konsultfirma. I méitningen ingick att konsultfirman bedémde
kommunikationsmognaden genom att undersoka exempelvis om det
forekommer feedback, dialog eller konstruktiva kommentarer i myndig-
heten i olika organisatoriska delar. Utifran méitningen rekommenderade
de dven forbéattringar. Mitningen utgick fran chefers, kommunikatorers
och medarbetares uppfattningar om kommunikationen i myndigheten och
hur den fungerar i praktiken. De svarande fick bland annat ta stéllning till
foljande péstdenden:

O Wennerberg, T. (2023). Rddda organisationen — En bok om psykologisk trygghet i
arbetslivet.
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e  "Det finns en konstruktiv feedback-kultur i min organisation.”
e ”Vikan ha en dialog nir det behdvs i min organisation.”

e I min organisation ar konstruktiva kommentarer viktiga for var
utveckling.”

Enligt personer som vi intervjuade pa Jordbruksverket har resultaten fran
métningen bidragit till att de nu vet mer om hur myndigheten
kommunicerar, att kommunikationen i regel dr god och att ménniskor &r
bra pa att bygga relationer.

45

Regler och riter






5 Medarbetarskap och rollen som statligt
anstalld

Personer i ledande positioner i en myndighet har en roll i att se till s&
myndigheten i stort balanserar de olika delarna i den statliga vérde-
grunden pa ett rimligt och andamélsenligt sitt. Men i slutdndan ar det upp
till den enskilde medarbetaren att i sitt arbete balansera exempelvis
effektivitet och god service, samtidigt som medarbetaren ska se till att
lagar och forordningar f6ljs. I detta kapitel belyser vi medarbetarens roll

i att skapa och upprétthalla en organisationskultur som understodjer en
god forvaltningskultur.

Alla medarbetare har ett ansvar att ta hansyn till alla
delar av den statliga vardegrunden

Den statliga virdegrunden stéller hoga krav pa medarbetarens forméga att
balansera olika véirden och agera i virdegrundens anda. For detta krévs
det att personen kanner till och forstéar interna regler och riktlinjer och har
en arbetsmiljo som ger hen forutsittningar for olika typer av avvégningar
i svéra situationer. Det behovs ocksé sociala normer i medarbetarens
nirmsta omgivning som stottar ett gott beteende for den enskilde.

Véra intervjuer inom ramen for denna studie visar pa exempel dér
myndigheter med en tydlig expertroll eller starka professioner kan uppleva
utmaningar, till exempel i att olika professioner odlar olika vérderingar och
arbetar for olika mal. Medarbetare kan exempelvis identifiera sig med
forskningsdiscipliner eller sektorer utanfor myndigheten. Att fatta beslut
som strider mot en géngse norm i det sammanhang som medarbetaren
identifierar sig med kan kdnnas svéart for hen. Den enskilda medarbetaren
kan ocksé ha svart att forena exempelvis en roll som forskare eller expert
med rollen som statligt anstélld. I sddana situationer kan myndigheten bli
svarstyrd. Det kan ocksa hinda att strategiska beslut fattas pé lagre nivaer
i organisationen dn vad exempelvis en delegationsordning siger.
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Dessa situationer speglar beteendeforskningens insikter om att ménniskor
inte kan forvéntas agera objektivt i alla ldgen. Det beror pa méanniskors
inneboende sa kallade bias, ménniskors tendens att virdera och reagera
utifran personens tidigare erfarenheter eller information, forutfattade
meningar, ideologier, preferenser och liknande. Det kan exempelvis gora
att minniskor sarbehandlar personer som de upplever tillhor deras grupp
eller dr lika dem pé négot sitt. OECD har pekat pa att ledare behdver vara
medvetna om att en sddan bias kan leda till intressekonflikter som kanske
inte dr uppenbara till en borjan. Att kartldgga sadana risker kan vara ett
sdtt att forutse situationer da fel beslut fattas. Ett annat sétt ar att inféra
mekanismer som skapar ett avstind mellan beslutsfattaren och mdjlig-
heten till att fatta beslut firgade av en sadan bias. Det kan exempelvis
rora sig om att avidentifiera beslutsunderlag eller att kréva att besluts-
fattaren argumenterar bade for och emot sitt beslut.”!

I tidigare kapitel i denna skrift har vi lyft fram myndighetsledningens roll
1 att forse anstéllda med den typ av kunskaper som gor att medarbetaren
klarar av att utfora sitt arbete pa bésta sétt. Det handlar bdde om
kunskaper om den enskilda myndighetens uppdrag och verksamhet och
om kunskaper om vad det innebér att vara anstélld av staten. I detta
kapitel lyfter vi fram ytterligare forutséttningar for att medarbetare ska
vara rustade for sin roll som statligt anstéllda.

Engagemang for uppdraget innebar ocksa avvagningar

Vissa forskare anser att anstdllda som agerar i sin organisation med en
kansla av ett slags medborgarskap inte bara tillfor en arbetskraft till
organisationen utan ocksé bidrar positivt till den psykologiska och sociala
dimensionen pa arbetsplatsen. Medborgarskap ska i detta avseende ses
som att medarbetaren kadnner tillhorighet till arbetsplatsen och tar ett eget
ansvar for att bidra konstruktivt till arbetsplatsens verksamhet. Sddana
individer presterar ocksa béttre &n personer som inte har en sédan
instillning till sin arbetsplats.’”> Det finns ocksa forskare som har pekat pa
ett mer langtgadende samband mellan enskilda anstédlldas engagemang och

" OECD. (2018). Behavioural Insights for public integrity.

2 Robbins, S.P. och Judge, T.A. (2017). Essentials of Organisational Behaviour.
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organisationers prestationer — organisationer med engagerade

medarbetare har ocksa bittre forutsittningar for att prestera vil.”

I en situation dér i stéllet medarbetare inte kdnner tillhorighet eller
engagemang for arbetsplatsen, sa kan individer handla pé ett sitt som
skapar distans mellan dem sjélva och organisationen. Vanliga exempel pa
detta #r att komma for sent till jobbet eller missa moten.”

Statskontorets myndighetsanalys av Digg visar att det fanns ett samband
mellan myndighetens forutsittningar for en god forvaltningskultur och
det starka engagemang for arbetsuppgifterna som myndighetens
medarbetare hade. Rapporten beskriver exempelvis att myndighetens
egna medarbetarundersdkningar bekréftade att medarbetarna pa Digg
trivdes och att det over lag var god stdmning i organisationen. Svaren
visade pa hoga virden for pastdenden om att vara stolt over att arbeta pa
Digg och att ha stdd fran kollegor.”” Medarbetarnas engagemang och
positiva upplevelse av myndigheten som arbetsplats var ndgot som
Statskontoret i sin analys bedomde bidrog till att stirka forvaltnings-
kulturen pad myndigheten.

Engagemang samspelar med en god arbetsmilj6

Men Statskontorets myndighetsanalys visar ocksé att Diggs medarbetare
och chefer hade en hog arbetsbelastning, ndgot som uppméarksammats
redan tidigare i en konsultrapport om myndigheten. Konsulten bedéomde
att den hoga graden av stress i organisationen innebar en risk att chefer
och medarbetare fokuserade pa de egna uppgifterna pa bekostnad av
gemensamma, mer strategiska uppgifter. Konsultforetaget ansag att detta
riskerade att leda till en brist pa gemensam forstaelse, och snarare ett vi
och dom-tdnk i myndigheten.

3 A. M. Marampa , R. W. V.Khananda, A. I. Anggraeni. (2021). The Effect of
Organizational Culture on Organizational Performance.

* Robbins, S.P. och Judge, T.A. (2017). Essentials of Organisational Behaviour.

75 Statskontoret. (2023:18). Myndighetsanalys av Myndigheten fér digital
férvaltning.
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Statskontoret uppméarksammar i myndighetsanalysen av Digg att ett starkt
engagemang ocksa kan gora att medarbetare arbetar mer dn vad som ryms
1 en 40-timmarsvecka. I denna analys pekar Statskontoret bland annat pa
att regeringen bor styra myndigheten mer strategiskt, genom att prioritera
bland uppdrag som myndigheten far. Aven ledningen har ett ansvar att
arbeta med ambitionsnivan i sddana situationer och foregd med ett gott
exempel genom att inte arbeta for mycket.”®

Aven beteendeforskningen belyser hur arbetsmiljén paverkar anstilldas
forutsattningar att gora rétt avvagningar i sitt arbete. Méanniskor som ar
trotta eller arbetar under tidspress har ofta simre sjélvkontroll, vilket kan
leda till icke 6nskvérda beteenden. P4 samma sitt kan en alltfor stor
arbetsborda, resultatpress och korta kontrakt undergréva det etiska
handlandet. S&dana situationer kan ge anstillda en anledning att runda
horn och kringgé regler, samt ge dem en mdjlighet att réttfardiga icke
onskvirda handlingar (“om mina arbetsgivare inte bryr sig om mig,
varfor ska jag bry mig om dem?”).”’

Tidsbrist och stress kan darfor paverka rittssdkerheten och kvaliteten i ett
beslut.” Statskontoret bedomer att detta betyder att myndigheter som
arbetar aktivt med att skapa en god arbetsmiljo for sina medarbetare
darfor ocksa arbetar med att skapa forutséattningar for medarbetarna att
gdra rétt avvédgningar i sin yrkesutdvning, ndgot som &r en forutséttning
for en god forvaltningskultur. Ett engagemang fran medarbetarna ar inte
bara nédvandigt for att medarbetarna ska kidnna ett driv att genomfora
sina arbetsuppgifter pa bésta sétt. Det dr ocksa viktigt for att
medarbetaren ska kunna signalera till chefer om brister i arbetsmiljon,
som kan vara hinder for medarbetarnas prestationer. For att medarbetaren
ska kunna signalera om sédana brister kravs det att det finns en 6ppenhet
for sddana signaler i organisationen. Chefer har pa sé sétt ett ansvar att
vara lyhorda for medarbetarna, medan medarbetaren ska kénna sig trygg
nog att vaga siga till.

76 Statskontoret. (2023:18). Myndighetsanalys av Myndigheten fér digital
férvaltning.

"7 OECD (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.
8 1bid.
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Ett starkt engagemang bor kunna férenas med myndighetens mal
Aven om en organisationskultur dir medarbetarna kénner ett starkt
engagemang i grunden dr nagot positivt sd finns det situationer dar
engagemanget kan medfora utmaningar. En sddan utmaning ar att
medarbetarna riskerar att gora en egen tolkning av myndighetens uppdrag
som avviker fran de prioriteringar som ledningen har stéllt upp.

De vi intervjuade pa Arbetsformedlingen anser exempelvis att det behdvs
en kultur dér alla 4r med for att 16sa det uppdrag som ledningen fokuserar
pa, och att medarbetarna d& ocksa behover tycka att det dr okej att inte
16sa andra delar av uppdraget samtidigt. Utmaningen i detta kan vara att
den individuella handléggaren kanske vill fokusera pé nadgot annat. Men
kulturen behdver dnda vara att den enskilde medarbetaren accepterar den
inriktning som ledningen har stakat ut, och inser att det &r den de behdver
jobba mot.

Hur medarbetare tolkar myndighetens uppdrag och den enskilda
statstjanstepersonens ansvar bor vara teman som diskuteras vid alla
statliga arbetsplatser. Den enskilda medarbetaren kan sedan anvénda
erfarenheterna fran diskussionerna for att kunna gora ritt avvagningar i
sin egen vardag. Som vi redan konstaterat i tidigare kapitel kan sddana
samtal ske under mer eller mindre strukturerade former, exempelvis
genom dilemmadvningar eller som en del i samtal om risker i
verksamheten.

Medarbetare ska kanna till sin roll och reflektera over
den

Medarbetarna i en statlig myndighet &r ofta de personer som i sin yrkes-
utovning har den ndrmaste kontakten med enskilda. Denna kontakt for
med sig ett ansvar att agera i enlighet med de principer som den statliga
viardegrunden bygger pa. Myndigheter dr darfor beroende av att
medarbetarna &r vil rustade for rollen som anstéllda av den enskilda
myndigheten och av staten i stort. Medarbetarna behover ha en god
forstaelse for bade sina specifika arbetsuppgifter och for de krav som
stdlls pd dem som representanter for staten. Det &r forst da som de kan ta
ett aktivt ansvar for att bidra till att organisationskulturen pd myndigheten
ar god.

51

Regler och riter



Bristande kunskap om vad det innebdr att arbeta i staten kan sta

i vagen for myndighetens formaga att fullfélja sitt uppdrag

I den svenska statsforvaltningen har den enskilda medarbetaren ett stort
ansvar for att fatta beslut i enskilda drenden. Det innebér att de kan utova
stor makt dver individer.” Darfor ér det inte tillrickligt att myndigheters
anstéllda kénner till det regelverk som styr den enskilda myndighetens
verksamhet. De behover dessutom ha god kdnnedom om de generella
regler som géller for alla myndigheter och om vad som forvéntas av dem
i deras arbete som statsanstéllda. Denna forstéelse dr grunden for att
myndigheterna ska kunna genomfora sitt uppdrag pa bland annat ett
rattssdkert och korrekt sitt. For att principerna i den statliga virdegrunden
ska hallas levande bland medarbetarna behdver myndigheternas ledning
aktivt arbeta for att de ska forsta inneborden och hur detta ska appliceras
i verksamheten.®

I Statskontorets rapporter tar vi ofta upp att myndigheterna bor arbeta med
att forstirka medarbetarnas kunskap om den statliga virdegrunden, en god
forvaltningskultur och rollen i staten. Det dr viktigt att alla medarbetare
forstar lagstiftningens krav pd myndigheter och pé rollen som
statsanstilld.®' Vi har i vara rapporter ocks sett ménga exempel pa
situationer dér bristande kunskap om vad det innebér att arbeta for staten
star i viagen for myndighetens forméga att genomfora sitt uppdrag val.

I myndighetsanalyserna av till exempel Statens institutionsstyrelse och
Statens centrum for arkitektur och design beskrev vi att medarbetarna
generellt hade 1aga kunskaper om vad som géller for att arbeta i staten och
att detta riskerar leda till att myndigheterna inte foljer alla regelverk.®

Aven i de intervjuer som vi har genomfort inom ramen for denna studie
reflekterar de intervjuade bland annat dver situationer dir chefer inte
forstar att de ar skyldiga att arbeta med regeringsuppdrag och

7 Marcusson, L. (2022). Virdegrundsarbete som férvaltningspolitiskt verktyg. |
Statskontoret. Rdttsstaten i den svenska férvaltningen — En forskningsantologi.

8 1bid.
81 Statskontoret. (2021). God férvaltningskultur i praktiken.

82 Statskontoret. (2023:9). Myndighetsanalys av Statens centrum fér arkitektur och
design. Statskontoret (2020:7). Myndighetsanalys av Statens institutionsstyrelse.
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medarbetare som inte kénner till att de arbetar pa en statlig myndighet.
Myndighetsledningarna som méter sddana problem beréttar i véra
intervjuer att de hela tiden arbetar med att betona olika delar av den
statliga styrningen och hur den fungerar. Detta gor de bland annat genom
att generaldirektoren sjdlv pratar om dessa fragor i samtal med
medarbetarna. Myndighetsledningar som vi har intervjuat anser ocksa att
de bér med sig insikten att god forvaltningskultur inte &r ndgot man blir
klar med, utan att det &r ett kontinuerligt forbéttringsarbete.

Kompetensforsorjning ar ett verktyg for att understodja
organisationskulturen

Myndighetsledningar behover rusta sina medarbetare med den kompetens
de behdver for att de ska kunna bidra béde till myndighetens arbete och
till organisationskulturen i myndigheten. Det arbetet borjar med en
medveten kompetensforsdrjning i myndigheterna.

I Statskontorets rapporter lyfter vi ibland upp strategiska fragor om
kompetensforsdrjning inom myndigheterna. Att en stor andel av de
anstéllda pa en myndighet exempelvis &r nidra pensionen medfor att
myndigheterna behdver se till att det blir en effektiv kompetensdverforing
fran gamla till nya medarbetare.®® Ett annat av myndighetsledningens
ansvar 4r att inventera och planera for framtida behov av
specialistkompetens inom vissa omraden. Aven nya regeringsuppdrag
kan kréva en delvis annan typ av kompetens &n vad som finns i
myndigheten i dag. For att genomfora uppdraget kan myndigheten da
behova korttidsanstédlla medarbetare eller anlita konsulter.

For att klara av sin 14ngsiktiga kompetensforsdrjning kan en
myndighetsledning bland annat behova:

e kartligga framtida behov av kompetensutveckling
e faststilla en rekryteringsstrategi

e skapa forutsittningar for en bra kompetensforsorjning.

83 Se Statskontoret. (2017:4). Myndighetsanalys av Riksarkivet.
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Det behovs utbildning av olika slag for att befasta kunskapen om
rollen som statligt anstalld

Varje myndighetsledning behdver forsékra sig om att de anstéllda far
mdjlighet att utbilda sig om vad rollen som statligt anstélld innebér. Detta
bor ske genom nagon form av introduktionsutbildning, men ocksa genom
kontinuerlig kompetensutveckling.

Vi har tidigare sett att manga myndigheter har en introduktionsutbildning
for nyanstéllda, och att det i manga introduktionsutbildningar ocksé ingar
utbildning om den statliga virdegrunden. Vi har &ven sett att grinsdrag-
ningen mellan kunskap om rollen som statsanstélld och kunskap som géller
myndighetens uppdrag och verksamhet ibland &r otydlig. I praktiken véver
myndigheterna ofta samman dessa delar.® Vi bedomer att detta ér fullt
rimligt, d& det oftast &r just hur rollen som statligt anstilld kommer till ut-
tryck i den enskilda myndighetens uppdrag som é&r intressant att diskutera.

Inom ramen for denna studie ser vi exempel pa myndigheter som har
gjort insatser for att hoja de anstilldas kdinnedom om det egna uppdraget
och rollen som statligt anstélld. Jordbruksverket anvénder den érliga
fysiska myndighetsdagen for att sprida och 6ka kunskapen om de olika
delarna i myndighetens uppdrag, men ocksa sadant som avdelningsdagar
och generaldirektorens veckobrev. Samtliga nyanstillda far ocksa en
introduktionsutbildning om den statliga vardegrunden, och myndigheten
har genomfort en utbildningsinsats for hela myndigheten kallad varde-
grundsveckan om just den statliga virdegrunden. I chefsutbildningarna
far cheferna dessutom en fordjupning i virdegrunden. I intervjun med
Jordbruksverket betonar en person vikten av att utbildningen inte blir en
isolerad insats:

Kulturen far inte vara nagot eget utan ska leva i allting, budget,
verksamhetsplanering. Ska samla den roda traden, ska finnas i
introduktionsutbildningen och det ska finnas samma signaler om
kulturen. D4 méste man ha med sig cheferna. Det ska genomsyra
allting.

8 Statskontoret (2021). God férvaltningskultur i praktiken.
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I polisutbildningen har rollen som statligt anstilld varit en del 1 kurs-
utbudet i ménga ar. Polismyndigheten anvidnder ocksa sin sa kallade
uppdragskompass som ett hjalpmedel for att bdde pdminna om myndig-
hetens uppdrag och om vikten av att se till att medarbetarna alltid tinker
pa sin roll som statligt anstilld. Uppdragskompassen beskriver beteenden
som polisen ska strdva mot nir de utfor sina uppdrag, och den ska bidra
till forvantad och onskvérd kulturforflyttning. Bakgrunden till Uppdrags-
kompassen 4r att ledningen vill kunna styra med tillit som utgangspunkt
samtidigt med ett 6kat fokus pa organisationskulturen. Att detta dr nigot
som behovs har blivit tydligt bland annat genom internrevisionens
granskning av organisationskulturen. Internrevisionen pekar pa bade
styrkor och svagheter i polisens organisationskultur. Ledarskap och
medarbetarskap dr omraden som granskningen visar behdvde utvecklas.

Konsulter och visstidsanstéllda behéver ocksa kédnna till vad det
innebar att jobba for staten

En myndighet vars uppdrag éndras ofta, som far manga olika uppdrag
eller som fatt nya som de tidigare inte haft, kan ha svért att ocksa klara av
att halla utbildningar for anstillda. Samtidigt &r just korta uppdrag nagot
som manga myndigheter behover forhélla sig till.

Alla myndigheter behover darfor ha tagit fram en struktur och en kultur
for att tillgodose detta. Vara tidigare rapporter visar att en verksamhet
som ér starkt beroende av konsulter har svérare att géra myndighetsrollen
tydlig och har svérare att forankra arbetet med en god forvaltningskultur,
eftersom konsulter inte har staten som arbetsgivare.®

Statskontoret har tidigare presenterat olika forslag pa hur en myndighet
kan arbeta for att undvika korta eller tidsbegransade anstéllningar eller att
anlita konsulter. Exempelvis kan myndigheter omfordela arbetsuppgifter
mellan medarbetare. Myndigheter kan ocksé samverka om personal eller
lana personal fran andra myndigheter om en myndighet far ett tillfalligt
behov av nagon specifik kompetens.*®

8 Statskontoret. (2017:12). Statens fastighetsverks arbete med en god
férvaltningskultur.

8 Statskontoret. (2023). Ndr myndigheter stdller om — Erfarenheter av snabba
omstdllningar.
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Ibland gér det inte att lana in personal fran annan myndighet, och det kan
dven av andra skal vara nddvandigt att anvinda sig av konsulter eller att
korttidsanstillda personal. Statskontoret har tidigare konstaterat att
konsultanvéndning kan vara ett snabbt sétt att forvarva kompetenser. Men
det finns flera saker som myndigheter i sddana fall behover tinka pa, till
exempel hur kunskapsdéverforing ska ske mellan konsulter och
myndigheten.®’

Att undvika risk kontra att vara trygg att riskera gora fel

For att medarbetare ska kunna ta ansvar for verksamheten behover de ofta
kénna sig trygga med att fora fram sina synpunkter, &ven om de kan ses
som obekvidma. Forskningen om psykologisk trygghet visar att manniskor
ofta upplever det som en risk att ta plats i en grupp, att gora sin rost hord,
eftersom de befarar att andra manniskor ska beméta deras beteende pa ett
negativt sitt. Om en person kidnner sig trygg i sin grupp ar sannolikheten
storre att personen végar uttrycka sin dsikt, snarare &n att vara tyst.

Att vara tyst ska i detta sammanhang forstas i vid bemérkelse. Det kan
exempelvis rora sig om situationer dér en person har haft méjlighet att
uttrycka sitt eget perspektiv, men later bli.®® Det kan till exempel handla
om att varna for risker med ett visst forslag eller att foresla forbéttringar i
en strategi. Det finns da en stor risk att information som kan vara av stor
betydelse for organisationen fastnar hos enskilda individer.*

Individens dilemma kring att gora sin asikt hord eller vara tyst kan
askadliggoras genom en riskkalkyl dér fordelar och nackdelar med att
gora sin rost hord eller forbli tyst vdgs mot varandra.

87 Statskontoret. (2023). Ndr myndigheter stdller om — Erfarenheter av snabba
omstdllningar.

8 Wennerberg, T. (2023). Rddda organisationen — En bok om psykologisk trygghet i
arbetslivet.

% bid.
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Tabell 2. Individers riskkalkyler vid avvagningen om de ska goéra sin

rost hord.
Vem drar fordel? Nar infaller Hur saker ar
fordelen? fordelen?
Gora sin rost hord Organisationen Med viss Lag sakerhet
fordréjning
Vara tyst Individen sjalv Omedelbart Hog sakerhet

Fordelarna med att sdga négot &r ofta osédkra, och det kan dréja innan
fordelarna uppstar. I de fall fordelarna blir tydliga tillfaller de ocksé forst
och framst organisationen, till exempel nér det handlar om att varna for
risker med ett visst forslag eller foresla forbattringar i en strategi. Det ar
enklare for individen att vara tyst, eftersom individen uppfattar fordelarna
med att vara tyst som bade mer sikra och omedelbara.”

Forskare inom faltet psykologisk trygghet lyfter ocksé fram att
organisationskulturen bor vara tillatande gentemot misstag. Motsatsen
uppstar nir organisationen kraver perfektionism av medarbetarna. Dessa
forskare menar bland annat att organisationer som utmérks av
perfektionism skapar ett klimat dar det blir oerhort viktigt att ingen gor
misstag. Perfektionism hdmmar pa sa sitt organisationens formaga att
hantera misstag pa ett konstruktivt sétt.”!

Samtal om riskkulturer kan vara ett satt att framja goda
organisatoriska varden

Eftersom sedvinjor och sociala normer kan utmana formella regler och
sitta en formell styrning ur spel sé finns det all anledning for en
myndighetsledning att fundera Gver vad det ar for olika interna kulturer
som finns vid myndigheten. En kultur kan till exempel gora att en
medarbetare gor en riskkalkyl i en situation och bestimmer sig for vara
tyst, med de foljder som detta beslut kan ge for verksamheten.

% Wennerberg, T. (2023). Ridda organisationen — En bok om psykologisk trygghet
i arbetslivet.

! Bringselius, L. (2023). Psykologisk trygghet — Att vilkomna den som utmanar.
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Litteraturen pa omradet beskriver olika organisationskulturer som kan
Oka risken for korruption. Men beskrivningar av sddana sa kallade
riskkulturer kan ockséd anvdndas som ett stod for att fa i ging samtal om
vilka organisatoriska vérden som rader pa arbetsplatsen och om dessa é&r
onskviarda. I den hér typen av samtal dr podngen inte att avgdra om
verksamheten har en viss riskkultur eller inte. Samtalen kan i stillet peka
ut insatser som verksamheten behover for att frimja en god
forvaltningskultur i myndigheten.’” Fragor som diskussionsledare kan
stilla i ett sddant samtal kan vara:

e Hur kan vi upptécka riskkulturer i var verksamhet?
e Finns det spér av riskkulturer i var verksamhet?

e Vad kan vi gora for att undvika att riskkulturer etableras i var
verksamhet?

I litteraturen finns bland annat foljande riskkulturer beskrivna:

Blindhetens kultur, som relaterar till termen willful blindness, som pekar
pa att individers val och risktagande snarare styrs av vanor, tumregler och
onsketinkande #n av rationella val.”® En sddan kultur kan gora att
ledningen i myndigheten inte anser att myndigheten behover arbeta aktivt
med organisationskultur, eftersom den inte ser riskerna eller bristerna.

I en tyst arbetskultur eller tystnadskultur tystas kritik ned av kollegor och
chefer. Normer som uppstér i en sddan kultur ar ”skot dig sjalv” och
“ifragasitt inte”. Tysta arbetskulturer kan spridas fran ledningsniva ut

i hela myndigheten, och exempelvis gora att mellanchefer tycker att de
mdter motstand fran hdgre chefer nér de vill agera mot avvikande
arbetssitt.” Det kan ocksd gora att myndigheten inte prioriterar
diskussioner som ska underldtta for medarbetarna att fa en gemensam syn
pa myndighetens uppdrag, och att de pa myndigheten inte Gppet
diskuterar risker for felsteg och korruption.

2 Du kan ldsa mer om riskkulturer i Statskontorets rapport (2022) Stéd fér analys av
korruptionsrisker Del 2. Arbetssdtt for att identifiera risker fér korruption.

%3 Brottsforebyggande radet. (2014). Korruption i Myndighetssverige. Otilldten
pdverkan mot insider.

4 Ibid.
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I en informell regelkultur finns det informella regler som &r oforenliga
med det formella regelverket. Ett vanligt exempel &r otillatna slagningar
1 myndigheters register. Foljden av en informell regelkultur kan bli att
personalen inte vet vad som é&r rétt och fel, och att de blir sémre pa att
agera korrekt. De informella reglerna blir ocksé effektiva rationaliseringar
ndr oegentligheten vl uppticks: Jag trodde inte det var fel, alla andra
gor det ju!l”®”

I en produktivitetskultur (ibland ocksa kallad for effektivitetskultur) finns
ett alltfor ensidigt fokus pa resultat. Detta kan leda till att anstillda tar
genvagar och bortser fran rutiner. Det blir 1 en sddan kultur ocksa svért
for medarbetare att fora fram forslag som kan innebéra att kvantitativa
mél och andra effektmal inte uppnas.”®

En avstegskultur innebir att medarbetarna medvetet gor mindre avsteg
fran bland annat interna riktlinjer, ofta uppmuntrade av personer i ledande
positioner. Detta kan leda till att stérre avsteg, som kan innebéra stora
risker for myndigheten, inte uppfattas som exceptionella.’’

% Brottsférebyggande radet. (2014). Korruption i Myndighetssverige. OtillGten
pdverkan mot insider.

% Ibid.

7 Ds 2018:6. Granskning av Transportstyrelsens upphandling av it-drift.
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6 Sammanfattande slutsatser

I den hér skriften illustrerar vi hur organisationskulturen paverkar hur
myndigheterna genomfor sina uppdrag och vilken formaga de har att leva
upp till kraven i lagar och regler. Den hér kulturen byggs bland annat upp
av sociala normer, sedvénjor och forestéllningar, och den paverkar hur
tjdnstepersoner agerar och deras vardagliga praktiska rutiner.

Det finns verktyg och arbetssétt som kan bidra till att pdverka
organisationskulturen sé att den i hog grad speglar de rittsprinciper som
den statliga vérdegrunden vilar pa. Dessa verktyg och arbetssétt kan
ocksa hjdlpa myndigheterna att utveckla en god forvaltningskultur. I den
hir skriften visar vi att myndigheterna bland annat kan astadkomma detta
genom att:

e ledningen utdvar ett nirvarande, 6ppet och engagerande ledarskap
som genom sitt agerande ar en god forebild for 6vriga medarbetare pa
myndigheten

e utbilda och informera medarbetarna for att 6ka deras kinnedom om
de regler som géller och forstielsen for dessa

e haregelbundna samtalsovningar som gor att medarbetarna far Gva pa
att omsitta teoretisk kunskap till praktisk klokskap i sin arbetsvardag.

e ha lonekriterier och andra incitament som belonar 6nskvérda beteenden

e ha ett 6ppet och tryggt klimat som stimulerar medarbetarna att
reflektera och diskutera.

Vért budskap é&r att det handlar om att hitta en balans i atgérderna nér
myndigheter ska arbeta for att den interna styrningen och kontrollen ska
fungera sa bra som mojligt. Det &r sérskilt viktigt i arbetet for att skapa en
god forvaltningskultur. I det arbetet dr det helt nddvindigt att myndig-
heterna arbetar med bade strukturen, det vill siga den formella
styrningen, och med organisationskulturen, det vill sdga de vérderingar
och den praktik som rader i en verksambhet.
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Organisationskulturen kan bade vara ett smoérjmedel och
ett hinder for myndigheterna

Ett syfte med den hér studien har varit att undersoka vilken betydelse den
interna organisationskulturens har for hur vl myndigheter genomfor sitt
uppdrag och lever upp till kraven pa god forvaltning. Aven om det 4r
sjalvklart att myndigheterna ska fullfélja de uppgifter de har i sina
instruktioner och skéta sin verksambhet enligt géllande lagar och regler, sa
finns det faktorer i myndigheternas organisationskultur som péverkar hur
vil de kan fullf6lja dessa skyldigheter.

Organisationskulturen kan béra pé egenskaper som kan fungera som ett
smorjmedel for myndigheters formaga att uppna mal, 16sa uppgifter och
leva upp till de krav som reglerna stéller. I forlingningen kan
organisationskulturen skapa forutséttningar for vilka mojligheter
regeringen har att fi genomslag for sin styrning i forvaltningen. Men
dessvirre giller ockséa det omvénda. En organisationskultur kan béra pa
egenskaper som sétter den formella styrningen ur spel och som bidrar till
att verksamheten inte fungerar pa ett tillfredstdllande satt. Organisations-
kulturen blir da i stillet bérare av en alternativ informell regelstruktur.
Eftersom det &r myndighetsledningen som ytterst &r ansvarig for
verksamheten sé ar det viktigt att den ockséa dr medveten om hur kulturen
paverkar verksamheten.

Var samlade bedomning &r dirfor att organisationskulturen inte enbart
kan betraktas som karaktirsdrag i verksamheten. Organisationskulturen
har ocksa praktisk betydelse for vilken forméga myndigheten har att
uppfylla sitt uppdrag och leva upp till kraven pa god forvaltning. Sociala
normer, sedvanor och uppfattningar paverkar anstillda och kan prégla
verksamheter. Den spelar darfor en avgorande roll f6r hur val
myndigheterna fungerar.
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Organisationskulturen beror all verksamhet och handlar
inte enbart om god forvaltning

Organisationskulturen berér myndighetens inre liv p& manga sétt, och kan
darfor paverka all verksamhet. Det handlar inte enbart om att den kan
utmana de formella krav som finns pad myndigheten nér det géller god
forvaltning. Den kan édven sétta sin pragel pa arbetsmiljon och paverka de
anstilldas arbetsdag utan att for den skull dventyra verksamheten eller
myndighetens uppdrag.

Det hér innebér att det kan handla om sma enkla vardagliga rutiner som
inte &r reglerade i detalj. Det kan exempelvis vara hur vi sorterar papper,
hur vi bokar resor, om vi 6verutnyttjar fortroendearbetstid eller struntar
i att gé pa arbetsplatstréffar, och hur vi beter oss mot varandra.

Det finns alltsa en rad oonskade beteenden som inte triffas av regler. Ett
sdtt att komma till ratta med sddant brukar vara att utdka den formella
styrningen och strukturen genom att exempelvis ta fram interna
bestammelser eller riktlinjer. Det behdver inte nddvandigtvis vara daligt
att gora s&. Men denna reflex kan leda till att reglerna blir sa ménga att de
blir svéroverskadliga for den anstéllde, och kan gora det svarare att folja
alla regler. Om det dessutom finns sociala normer eller sedvénjor som
verkar 1 en annan riktning s& finns det en risk att den nya bestdmmelsen
blir verkningslds. Som vi visar i kapitel 4 kan det exempelvis finnas
riskkulturer i en avgriansad del av myndigheten, en slags subkultur dér
den formella styrningen inte har ndgon effekt.

Det ger dérfor inte nodvéndigtvis onskvérd effekt att en ledning bara
arbetar med att utdka och befista den formella styrningen och strukturen.
Det kan dven leda till oonskade konsekvenser. Exempelvis kan utokade
kontroller bidra till att medarbetare foljer reglerna genom att de skapar en
radsla for att gora fel. Beteendeforskning visar att det gar att uppna
motsvarande eller bittre resultat med andra medel, exempelvis genom att
uppmuntra anstilldas inneboende motivation att agera pa ett visst sitt.”
Da handlar det snarare om att skapa en miljo dér anstéllda kinner sig
delaktiga, som &r oppen for kritisk reflektion och for medarbetares
initiativ.

%8 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.
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Kunskap och reflektion kompletterar varandra i arbetet
for en god forvaltningskultur

Var studie visar pa hur viktigt det dr att myndigheter arbetar aktivt for att
lyfta fram vissa typer av sociala normer som understéder en god
forvaltningskultur. I det arbetet ar syftet att géra myndigheternas
medarbetare till béarare av vissa typer av sociala normer som é&r i linje med
centrala regelverk. Det kan myndigheterna gora genom att rusta
medarbetare med en gedigen forstaelse for uppdraget som anstélld

i staten. Det kan myndigheten gora genom traditionell utbildning och
annan kompetensutveckling, bland annat om verksamhet och om rollen
som statligt anstilld. Vért arbete med denna skrift visar ocksé att manga
myndigheter arbetar med att forse de anstéllda med kunskaper om den
statliga vardegrunden.

Men for att forsta rollen som statligt anstédlld och kunna hantera svéra
situationer kraver det ocksa andra former av kunskap. Genom
strukturerade samtal och reflektion kan myndigheterna bidra till att
anstéllda utvecklar en slags praktisk klokskap. Detta dr ndgot annat 4n
traditionell kunskap som kan ga att 14sa sig till. Praktisk klokskap utgar
fran vad vi vet, men ldgger till det en forstaelse for hur medarbetaren kan
anvinda det vetandet i olika sociala sammanhang. Pa det séttet bidrar den
praktiska klokskapen till en formaga att hantera svara situationer och att
identifiera komplexa problem. Det ar svért att formulera denna praktiska
klokskap i riktlinjer och styrdokument, men den bidrar till att skapa
tjiinstepersoner som kan vara trygga i svéra situationer.

I forskningen om psykologisk trygghet fors liknande resonemang.
Lérandet ér en forutséttning for tryggheten. Lérandet trénar upp formégan
att slappa in andras perspektiv, att dela med sig av sina egna perspektiv
och att reflektera gemensamt. Aven hir bygger lirandet pa dialoger, och
lyfter fram mélkonflikter och etiska dilemman. Genom att ledningen
stimulerar dessa former av ldrande visar den att den tycker att kritisk
reflektion och att ifrdgasétta radande uppfattningar ar okej, och till och
med négot bra.

Flera av Statskontorets skrifter visar att myndigheter anvénder sig av sé
kallade dilemmasamtal som ett verktyg for att forbereda medarbetare pa
situationer dér den statliga virdegrundens principer krockar med
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varandra.”” Dilemmasamtal ser vi som viktiga arbetssitt som myndig-
heterna kan anvinda sig av for att utveckla praktisk klokskap och bidra
till trygga organisationer.

Ledare behover kontinuerligt fraimja normer som
understodjer verksamhetens uppdrag och mal

En myndighetsledning som vill astadkomma en organisationskultur som
understddjer en god forvaltningskultur behdver arbeta aktivt for att starka
onskvirda sociala normer i sin verksamhet'®. De behover dven arbeta for
att det inte ska uppsta situationer dir det finns normer och sedvénjor som
utgor en risk for verksamheten. Exemplen i vér studie visar att myndig-
heter ibland inser detta och dessutom anvénder sig av olika verktyg for att
understddja att sddana onskvérda sociala normer véxer fram. De exempel
som vi har sett handlar bland annat om insatser for att skapa en god intern
kommunikation och for att skapa delaktighet. Exemplen handlar ocksé om
myndighetsledare som sjélva visar att de agerar efter de organisatoriska
virden som de vill ska rada pa myndigheten och betonar vikten av att
agera efter den statliga vardegrundens principer.

Ledare kan paverka de sociala normerna genom nérvarande
ledarskap

Sociala normer foréndras stidndigt. Darfor racker det inte att ledningen
genomfor samtal eller dilemmadvningar som engangsinsatser.
Myndighetsledningen behover utveckla arbetssitt som ar hallbara over
tid. Myndighetsledningar som vi har intervjuat i denna studie har ocksa
betonat hur viktigt det &r med kontinuerliga insatser for att starka goda
organisatoriska virden. Bade de vi intervjuat och den forskning som vi
har tagit del av betonar att forsta linjens chefer har en unik position i att
paverka de sociala normer som rader i arbetsgrupper, genom att vara
forebilder i det dagliga arbetet.

% Statskontoret. (2021). God férvaltningskultur i praktiken. Aven Statskontoret
(2023:20). Steg for steg — Myndigheternas arbete mot korruption ér under
utveckling.

100 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.

65

Regler och riter



Beteendeforskning visar ocksa att ledare som vill arbeta med de sociala
normerna pa arbetsplatsen maste kénna till sina medarbetare vél. Detta kan
ledarna gdra genom att identifiera normer som rader pa arbetsplatsen, vilka
beteenden som dr acceptabla och vilka felaktiga handlingar som tolereras.
Det ér forst nér ledare vet detta som de kan sétta in ritt atgérder for att mot-
verka felaktiga normer.'*' Ledare far denna kunskap enklast om de utdvar
den typen av ledarskap som vi i denna studie har valt att benimna som nér-
varande ledarskap. I denna typ av ledarskap ingar det bland annat att vara
Oppen med misstag och att vilkomna aterkoppling pa det egna ledarskapet.

En organisationskultur dér olika organisatoriska nivaer kontinuerligt
aterkopplar mellan varandra skapar forutsittningar for information fardas
mellan nivaerna. Genom att ha 6ppna kommunikationsvagar far ledare
vardefull information om de sociala normer som rader pa arbetsplatsen
och varfor de eventuellt inte far genomslag for sin interna styrning.
Aterkoppling skapar forutsittningar for medarbetarna att ge sin syn pa
sina mojligheter att f6lja interna regler och végledningar, ndgot som kan
bidra till att medarbetarna kénner att de &dr delaktiga i verksamheten. Om
verksamheten pa detta sitt 4r 6ppen kan samtalen bidra till att forbéttra
verksamheten och ytterst skapa en god forvaltningskultur.

Det nédrvarande ledarskapet ska ocksa darfor se till att det finns tillfallen i
medarbetarens vardag dé de kan reflektera. Det kan handla om dilemma-

Ovningar som belyser svara avvigningar i medarbetarnas arbete. Men det
kan ocksé handla om att reflektera om befintliga arbetssétt fungerar vl i

forhéllande till de krav som verksamheten stéller.

De organisatoriska vardena ar nagot annat én den
statliga vardegrundens principer

Det finns exempel pd myndigheter som anvénder egna vérdeord eller
symboler for att signalera vilka virden som de vill ska rada pd myndig-
heten. Det kan finnas goda skl att ta fram ett sddant kommunikations-
material for den egna myndigheten. Ofta hjélper det ledare i organisationen
och de anstillda att forena myndighetens eget uppdrag med de viarden som
géller for statsanstéllda i stort, i forsta hand genom de principer som finns i
den statliga vardegrunden.

101 OECD. (2018). Behavioural Insights for Public Integrity.
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Men Statskontoret uppfattning ar att det ocksé kan finnas risker med
sddana egna vardeord. For det forsta kan dessa véardeord sta i konflikt med
de principer som den statliga virdegrunden representerar, eller med andra
regler. For det andra kan det vara forvirrande for anstéllda att navigera
genom en uppsjo av regler och styrsignaler. For det tredje kan det uppfattas
som att de egna viardeorden har samma status som allménna regler.
Medarbetarna kan d& uppfatta vardeord som “trygg” eller ”innovativ”’ som
att de har samma réttsliga status som exempelvis opartiskhet. Darfor ar det
viktigt att myndighetsledningar ar aterhallsamma med att skapa egna
vérdeord, och om de gor det dr det viktigt att de tydligt skiljer pa sddana
virdeord och de formella reglerna.

Managementtrender kommer och gar men myndigheter
bestar

Myndigheternas inneboende vilja och behov av att effektivisera har gjort
att de &r sérskilt Oppna for ideal som syftar till att modernisera
verksamheten.'*? Ofta 4r dessa managementidéer grundade i forskning och
har sedan utvecklats for privata foretag. Under reformparaplyet New Public
Management har myndigheter ocksé kommit att uppfattas som vilken
organisation som helst, och mindre som traditionella myndigheter.

Men ivern att reformera styrning och organisering har inte alltid fatt
onskad effekt.'” Med denna utveckling och iver att inspireras av
managementidéer foljer en risk for att det traditionella myndighetsidealet
inte lingre uppfattas som lika betydelsefullt.'%*

Ett allt for stort fokus pa organisationskulturen riskerar att leda till att
myndigheten tycker att den behover ytterligare idéer om hur den kan
arbeta for att stirka och utveckla kulturen, och dirmed bli mer effektiv.
Exempel pé det skulle kunna vara olika former av ledarskapsideal eller
nya styrformer, att utveckla egna viardegrunder eller vardeord, agila
arbetsformer, och sé vidare.

122 Brunsson, N. och Olsen, J P. (1993). The Reforming Organization.

103 Jacobsson. B, (2020). Att styra en modern stat — mot en férvaltningspolitik for
2020-talet.

104 Ahlback Oberg, S och Sundstrém. S, (2020) Férvaltningspolitikens organisering.
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Vi argumenterar inte for att myndigheter ska bortse fran ny kunskap eller
sluta utveckla verksamheterna. Déremot &r det viktigt att de gor det med
utgangspunkt i ett myndighetsideal, dir myndigheterna ar forankrade i en
demokratiskt etablerad rittsordning. Nyckelorden &r regelefterlevnad,
ansvarstagande, forvaltning och kontinuitet. Det myndighetsidealet
betonar gemenskap och att varje myndighet dr en del av ndgonting storre.
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