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Sammanfattning

Med tillitsbaserad styrning och ledning vill vi skapa utrymme for medarbetare att anvanda sitt
professionella omdéme. Detta utrymme paverkas emellertid inte bara av styrningen, utan
aven av kulturen i organisationen och i sektorn i stort. Det ar darfor vi har valt att lagga till
ledning, som komplement till styrning - det behover finnas ett fungerande samspel mellan
styrning och kultur, dar badar bidra till att skapa forutsattningar for karnverksamheten. Idag
utgar de flesta offentliga organisationer fran ett strukturerat vardegrundsarbete, for att
forsakra sig om en god kultur. | statsforvaltningen ar utgangspunkten den gemensamma
statliga vardegrunden, som utgar fran grundlagarna, men manga myndigheter viljer att
dessutom formulera en organisationsspecifik vardegrund. | denna rapport diskuteras
vardegrundsarbete i statsforvaltningen ur ett tillitsperspektiv. Utgangspunkten ar forskning
och debatt. Resultatet fran en mindre undersékning redovisas ocksa. Den indikerar att det
finns en betydande overlappning mellan myndigheters egna vadrdeord och den statliga
vardegrunden, varfor man kan ifragasatta vardet av en egen organisatorisk vardegrund. Fyra
slutsatser dras: (1) 6vervag att ersatta den egna organisatoriska vardegrunden med endast
den statliga vardegrunden; (2) 6vervag att Iata kulturen utvecklas genom en 6ppen process
for dels kollegial dialog, dels feedback uppat; (3) 6vervag att fokusera sarskilt pa ledningens
agerande som kulturell forebild; (4) 6vervag att folja upp offentlig verksamhet i hégre grad pa
kultur och etik.



Om Tillitsdelegationen

Tillitsdelegationen ar en statlig utredning med uppdrag att verka for okad tillit till
professionerna i offentlig sektor, i syfte att skapa battre tjanster till medborgare och foretag.
Utredningen inleddes juni 2016 med ett uppdrag i valfardssektorn. Ett delbetdnkande om
ersattningsmodeller 6verlamnades juni 2017 (SOU 2017:56). | juni 2018 6verlamnades tre
betankanden till regeringen (SOU 2018:38; SOU 2018:47; SOU 2018:48) och i samband med
det avslutades huvuduppdraget.

Idag arbetar Tillitsdelegationen mot tva tillaggsdirektiv. Det forsta tillaggsdirektivet ger
utredningen i uppdrag att stodja statliga myndigheter som vill utveckla en mer tillitsbaserad
styrning. Arbetet inleddes januari 2018 och avslutas i oktober 2019. | april 2019 fick
Tillitsdelegationen ytterligare ett tillaggsdirektiv, dar syftet ar att forbereda fér en obligatorisk
grundutbildning for alla statligt anstallda. Detta uppdrag kommer att redovisas i maj 2020.

Ordférande for Tillitsdelegationen ar Christina Forsberg, generaldirektor pa Centrala
Studiestodsnamnden. Delegater ar Rikard Jermsten, generaldirektor pa Konkurrensverket,
samt Shirin Ahlback Oberg, docent i statsvetenskap vid Uppsala universitet. Till utredningen
ar ett sekretariat och fyra forskningsledare knutna.

Om Louise Bringselius

Louise Bringselius ar forskningsledare i Tillitsdelegationen sedan januari 2017 (med uppehall
juni 2018 — januari 2019). | utredningens huvuduppdrag i valfardssektorn ansvarade hon for
tolv forskarledda forsoksverksamheter och den forskningsantologi (SOU 2018:38) dar
resultaten publicerades. Louise ar filosofie doktor, docent och lektor i féretagsekonomi, med
inriktning mot organisation och ledning, vid Lunds universitet. Sedan ar 2002 har hon forskat
om offentlig sektor, med fokus pa teman som organisationskultur, organisationsforandring
och utvardering. Idag har hon, parallellt med uppdraget i Tillitsdelegationen, ett
forskningsprojekt finansierat av Forte, med fokus pa varderingar och etik i offentlig sektor.
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Forord

For att vi ska kunna 6ka tilliten till professionerna i kdarnverksamheten i offentlig sektor kravs
att de har férutsattningar att axla det 6kade ansvar som det innebar. Bland annat kravs en god
organisationskultur. Vardegrundsarbete ar en vanlig metod for att verka for detta. Syftet med
foreliggande rapport ar att skapa okad forstdelse for hur vardegrundsarbete kan forstas ur ett
tillitsperspektiv. Fokus ligger framfor allt pa statsforvaltningen. Delar av rapporten kommer
lyftas 6ver i det betdnkande som éverlamnas till regeringen i oktober 2019.

Rapporten ar ett oberoende bidrag till Tillitsdelegationen, vilket innebdr att forfattaren
sjalvstandigt ansvarar for innehallet. Den har emellertid utvecklats i nara dialog med bade
Tillitsdelegationen och Statskontoret. Statskontoret har representerats av Kristina Althoff i
denna dialog. Rapporten har ocksa foregatts av dialog med Tillitsdelegationens sekretariat,
expertgrupp och referensgrupp, medarbetare och chefer i offentlig sektor samt forskare.

Vi riktar ett varmt tack till Louise Bringselius — och till alla som har bidragit med synpunkter pa
utkast i olika faser!

Christina Forsberg

Ordforande Tillitsdelegationen



1. Inledning

Tidigare har fragor om forvaltningskultur fatt en tdmligen undanskymd plats i
forvaltningspolitiken. Detta trots att kulturen kan vara helt avgérande for hur politiska initiativ
och reformer lyckas i praktiken (se exempelvis Rothstein, 2018). Idag vaxer emellertid insikten
om betydelsen av mellanmanskliga aspekter, sasom organisationskultur, motivation och
bemoétande. Samma trend maérks i forskningen, dar exempelvis beteendeekonomi (nudging)
tilldrar sig allt storre intresse inom nationalekonomin.

Med tillitsbaserad styrning och ledning vill vi skapa 6kat utrymme for professionernas
omddme och kunskap. Det forutsatter att detaljstyrning och onddig formalism minskar och
att ljuset satts pa behoven i kdrnverksamheten. Huvudansvaret for det har arbetet ligger pa
den 6vre delen av styrkedjan. For att lyckas med tillitsbaserad styrning kravs emellertid ocksa
insatser som handlar mer om den lokala nivan, exempelvis ledarskap, kollegiala strukturer och
kulturella aspekter. Tillit férutsatter en prestigelos kultur med fokus pa uppdraget, respekt for
grundlaggande rattsliga principer och fokus pa samarbete och larande.

| denna rapport diskuteras vardegrundsarbete i offentlig sektor ur ett tillitsperspektiv, med
sarskilt fokus pa statsforvaltningen. Vardegrundsarbetet betraktas som en av flera metoder
for att varna om en god férvaltningskultur, dar medarbetare kan utveckla ett gott
professionellt omddome.

Rapporten baseras huvudsakligen pa en analys av forskningslitteraturen. Den omfattar dven
en mindre undersdkning dar myndigheters egna vardeord jamfors med den statliga
vardegrunden. Avsikten ar att ge en kortfattad overblick, snarare an en uttémmande
redogbrelse. En avgransning &r vidare att rapporten inte omfattar nagon (storre)
intervjustudie. Rapporten ar organiserad utifran féljande fragestallningar.

1. Varfor ar fragor om kultur viktiga for att vi ska kunna skapa en god offentlig sektor
och hur kan dessa fragor forstas? (Kap. 2-3)

2. Vad menas med statlig respektive organisatorisk vardegrund och hur kan relationen
dem emellan forstas? (Kap. 4)

3. Hur kan vardegrundsarbete forstas ur ett tillitsperspektiv? (Kap. 5)

Rapporten visar att vardegrundsarbete utifran en egen organisatorisk vardegrund latt kan leda
till minskad, snarare dn okad, tillit. Det beror delvis pa genomférandet, men ocksa pa en
utbredd uppfattning om att denna vardegrund ar overflodig. Teoretiskt skulle man kunna
hdvda att arbetet med en egen organisatorisk vardegrund ar ett uttryck for just de idéer
(ibland uttryckta som New Public Management) som bygger pa ett antagande om att goda
prestationer alltid maste styras fram uppifrdn. Den statliga vardegrunden har en helt annan
status, da den utgdr fran grundlagarna och darmed inte &ar frivillig. Den motsvaras
internationellt av uttrycket offentlig etik (”Public Ethics”). Denna vardegrund forenar
offentliga organisationer och minskar darmed ocksa det konkurrenstankande som vi med
tillit/samarbete som styrprincip delvis vill minska (Adler, 2001). En slutsats &r att den statliga
vardegrunden kan fungera utmarkt som enda vardegrund i manga statliga myndigheter, dven
om det ocksa finns fall dar man kan ha skal att tanka annorlunda.



2. Vardegrund —
tillit eller New Public Management?

En organisationskultur ar ett gemensamt system av accepterade varderingar i en viss grupp
(Pettigrew, 1979). Huruvida det gar att medvetet forma och omforma en kultur dr omtvistat i
forskningen. Aven om det &r svart att férindra en kultur finns det dock exempel pa
organisationer dir man har lyckats. D3 uppstar dock nya fragor. Ar det ritt att forsoka paverka
ménniskors virderingar? Ar idén om virderingsstyrning (i bemérkelsen att forsdka styra de
anstalldas varderingar) kompatibel med idén om tillit till medarbetares professionella
omdome eller &r det i praktiken en fortsattning pa New Public Management?

Det finns en kritik mot vardegrundsarbete som bara ytterligare ett satt att styra. Vissa ser det
som en logisk fortsattning pa de idéer som vi kallar New Public Management, ett slags "New
Public Management 2.0”, dar styrningsidealet lagger under sig den sista doman som
professionen hade kontroll 06ver, namligen varderingarna. Det organisatoriska
vardegrundsarbetet innebar en slags maktutévning, enligt denna kritik, eftersom det ytterst
ar organisationens ledning som bestammer vilka varderingar och beteenden som ar 6nskvarda
(aven om medarbetare kan ha involverats i processen).

Det finns emellertid ocksa forskare som ser dagens 6kade intresse for varderingar som uttryck
for ett nytt paradigm, som delvis ersdtter New Public Management. Sa menar exempelvis
Stoker (2006), som lanserar begreppet Public Value Management. Ett annat uttryck ar Public
Value Governance! (Bryson, Crosby, & Bloomberg, 2014). Jag viljer hir att dversitta bade
Public Value Governance och Public Value Management med uttrycket vérderingsstyrning,
som tydliggdr den underliggande top-down-dimensionen. O'Flynn (2007) menar att en viktig
skillnad ar att det nya paradigmet innebar att man erkdanner komplexiteten vad galler olika
mal och intressen pad ett annat satt dn man gjorde med NPM. Darmed blir ocksd det
professionella omdémet viktigare, eftersom det dr den mekanism som anvands for att
navigera i ett landskap av malkonflikter. Dagens styrning, med standardisering och
omfattande krav pa matning och dokumentation, ger betydligt mindre utrymme for detta
omdome i valfardens frontlinje.

Uttrycket vdrderingsstyrda organisationer hors allt oftare i Sverige. Olika personer lagger olika
betydelse i begreppet, men ofta avses idén om mindre formell styrning och 6kat utrymme for
de varderingar som férenar organisationens anstallda (dven alla dess professioner) och borgar
for en god verksamhet. Med begreppet vérderingsstyrt ledarskap (Gold, 2003; Malphurs,
2004) laggs stor tonvikt vid personlig integritet. Det finns emellertid utrymme for olika
tolkningar av hur denna integritet ska férhalla sig till de kollektiva varderingar som avses med
uttrycket varderingsstyrda organisationer.

1 Det finns tva tolkningar eller traditioner inom Public Value Governance (Alford & O'Flynn, 2009). | den ena
traditionen betraktas varden som nagot som skapas gt befolkningen (output), pa liknande satt som man kan
tala om vardeskapande i privat sektor. Med den andra betraktas viarden som ett normativt konsensus bland
befolkningen (input). | det sistndmnda fallet ligger fokus pa medborgares rattigheter och skyldigheter,
samhallskontraktet samt principer for processen bakom politiska beslut. Fér enkelhetens skull kommer jag
dock inte uppehalla mig vid denna distinktion har.



Eftersom orden vdérderingar och styrning kopplas samman i begreppet vérderingsstyrning
ligger det nara till hands att betrakta detta som endast ytterligare en styrform bland andra
(ibland kallad normstyrning i organisationsteorin). Av mitt resonemang ovan framgar dock att
sa inte nodvandigtvis ar avsikten. Fragan kvarstar dock: maste goda varderingar styras fram?
Vad skulle ett alternativ till New Public Management kunna vara, nar det galler
organisationskultur och varderingar?

Forskaren William G. Ouchi (1979) var en av de som tidigt havdade att det fanns ytterligare en
styrningslogik utover marknadslogiken och den byrakratiska logiken. Ouchi talade om ”klaner”
for att beskriva denna tredje logik. Klaner utvecklar sjalva former for samarbete, kontroll,
larande och utveckling i det dagliga samspelet pa den lokala nivan. Uttrycket klaner kan tyvarr
kan leda associationerna fel. Vad Ouchi menade med ordet ligger saledes néra det vi idag talar
om som kollegiala styrformer (se exempelvis Sahlin & Eriksson-Zetterquist, 2016). Adler (2001)
talar om denna tredje styrprincip som tillit/samarbete och Freidson (2001) talar om den i
termer av den professionella logiken. Podngen ar att det horisontella samarbetet star i
centrum med denna tredje styrform, medan den vertikala styrningen inte ar lika framtradande
som den &r da styrprinciperna ar marknad eller byrakrati. Det &r darfor vi talar om
medledarskap och kollegiala strukturer som kopplade till tillitsbaserad styrning och ledning.
Adler (2001) knyter tilliten nara till idén om kollegiala praktikgemenskaper (communities of
practice). Litteraturen om praktikgemenskaper ligger till grund foér det vi idag talar om som
lérande organisationer?.

Med hela denna begreppsapparat 6ppnar vi upp mojligheten for de yrkesverksamma att delvis
(men inte helt) pa egen hand utveckla och vidmakthalla goda normer och en god praktik
genom en levande kollegial dialog. Pa sa vis erkdnns betydelsen av det professionella omdéme
som balanserar olika varden och intressen i dagliga beslut, pa ett satt som inte alltid kan
standardiseras eller styras fram. Det innebar emellertid dven att vi erkdnner betydelsen av
svarfangade manskliga aspekter, sasom organisationskultur, organisationsklimat, psykosocial
arbetsmiljo och etik.

Det ar saledes inte uppenbart att vardegrundsarbete innebéar en fortsattning pa New Public
Management, men sa kan vara fallet nar man ser det som ytterligare en metod for styrning, i
stallet for att se det som ett satt att stirka professionerna och 6ka utrymmet for det
professionella omddémet i kdrnverksamheten.

En annan viktig aspekt att vara uppmarksam pa ar ocksa huruvida vardegrundsarbetet innebar
att professionerna maste orientera sig mer mot organisationen, pa bekostnad av den
professionella eller tvarprofessionella sammanhallning som innebar en brygga Oover
organisationsgranser. Med New Public Management har tonvikten vid konkurrens och
positionering 6kat och offentliga organisationer har allt mer kommit att orientera sig mot
varandra, i stdllet for att samarbeta. Med tillit som styrprincip star samarbetet kring
medborgarens behov i centrum och organisatoriska granser blir mindre viktiga. Da ar det mer
relevant hur den offentliga sektorn som helhet kan svara mot dessa behov. Ur ett
tillitsperspektiv ar darfor en vardegrund som férenar offentliga organisationer mer legitim an
en vardegrund som separerar grupper och organisationer. Den statliga vardegrunden har pa
sa vis ett annat berattigande dn de vardegrunder som utvecklas endast for enskilda offentliga
organisationer, ur detta perspektiv. Inte heller har ar dock gréansdragningen enkel. Eftersom

2 Begreppet introducerades av Lave and Wenger (1991) i boken Situated learning.



alla organisationer kan ha sina egna problem och utmaningar kan man behoéva bedriva ocksa
ett eget vardegrundsarbete.

Vem som formulerar viardegrunden ar ocksa viktigt. Inom sociologin talar man om en spénning
mellan managerialism och professionalism (Evetts, 2009), dvs mellan organisation och
profession. Med managerialism star organisationen som enhet i fokus och cheferna har ansvar
for att “fostra” goda varderingar bland personalen. Med professionalism star professionen och
dess kunskap och omdéme i fokus och professionen anses ha ett ansvar fér att under kollegiala
former sakerstélla att utveckla goda varderingar. ldag formuleras som regel organisationers
egna vardegrunder utifran en bred dialog i verksamheten, varfor sociologernas indelning ovan
inte alltid ar sa anvandbar som analytiskt verktyg.

Sammanfattningsvis ar det inte uppenbart att vardegrundsarbete, oavsett om det géller hela
den offentliga sektorn eller endast den egna organisationen, ska forstas som en fortsattning
pa New Public Management. Det kan vara sa, men det kan ocksa vara precis tvdartom. Ett
vardegrundsarbete kan 6ka eller minska tilliten och for att analysera sambandet maste man
ta hansyn till en mangd olika parametrar. Dock finns det anledning att betona att tillit bygger
pa respekt for grundliaggande rattsliga principer. Detta &dr nagot annat an det
vardegrundsarbete som bygger pa en unik och sjalvvald vardegrund i en organisation. | Sverige
uttrycks ett antal sadana réattsliga principer i den statliga vardegrunden, som utgar fran
grundlagarna. Utan respekt for dessa principer blir det svart att bygga tillit, som vi ska
aterkomma till. Daremot kan vi fraga oss hur viktigt det ar att sdtta organisationen som
inramning for fler vardegrunder, t ex for sarskilda organisationer, professioner, sektorer, osv.



3. Organisationskultur och varderingar

Organisationskultur ar ett gemensamt system av accepterade varderingar i en viss grupp —
varderingar som hjalper individen att tolka och hantera situationer och skapar en kansla av
gemenskap (Pettigrew, 1979). Kulturen paverkar allt som sker i en organisation. Eftersom den
ar sa narvarande i alla delar och strukturer finns det flera som menar att det 4r mer korrekt
att tala om kultur som nagot organisationen dr, an en variabel som organisationen eller ett
attribut som organisationen har (Smircich, 1983). En konsekvens av detta synsatt ar att man
behover forsta organisationens samtliga delar for att forsta kulturen, ungefar pa samma satt
som vi ibland talar om hur tillit till professioner och medborgare behéver pragla allt fran
formell styrning och organisation till kultur och ledarskap (SOU 2018:38; SOU 2018:47). Med
det har synsattet kan kulturfragorna inte heller avgrénsas till en frdga enbart for HR-
avdelningen och karnverksamheten, som man ser ibland, utan det ar nagot som d&ven
ledningen, Ovriga staber och andra delar av verksamheten behdver engageras i. Kulturens
uttryck finns 6verallt. Att endast fokusera pa chefer for att forandra en kultur racker darfér
heller inte. Lika mycket som chefer formar kulturen, formas de namligen av kulturen. Det
beror pa att ledarskapet kan paverkas lika mycket av kulturen som tvartom - dven den basta
chef kan utveckla ett destruktivt ledarskap, om hen placeras i en dysfunktionell
organisationskultur.

Begreppet organisationskultur fick sitt genomslag forst pa 1990-talet. Nagra narliggande
begrepp ar organisationsklimat, organisationsidentitet, organisationsetik och professionell
etik. Mangden begrepp innebar inte bara att det finns en betydande 6verlappning, utan ocksa
att det latt skapas forvirring kring granserna. Jag kommer har framhalla det professionella
omdémet som centralt i den organisationskultur som vi vill skapa med tillitsbaserad styrning
och ledning. Med professionellt omdéme avser jag de yrkesprofessionellas® férmaga att
sjdlvstandigt fatta beslut som ligger i linje med verksamhetens 6vergripande uppdrag, utifran
en avvagning mellan olika intressen och varden. Sarskilt viktigt ar detta omdéme i komplexa
sammanhang, dar de stélls infér malkonflikter och dilemman som inte har en sjalvklar 16sning,
dvs den typ av situationer som &r vanliga i offentlig sektor. Dar behéver medarbetare kunna
ta snabba beslut utan att eskalera till 6verordnade och de behover ocksa utrymme for
nytinkande och innovation.?

For att forstd en del av de tillitsproblem som kan uppsta till foljd av vardegrundsarbete
behodver vi kunna skilja mellan olika typer av organisatoriska varderingar. Bourne and Jenkins
(2013) skiljer mellan uttalade, tillskrivna, delade och 6nskade varderingar.

e  Uttalade viirderingar
Uttalade varderingar ar de varderingar som chefer uttalar eller som formella
dokument anger ska pragla organisationen. Detta dr den vanligaste tolkningen av
uttrycket organisatoriska varderingar. Eftersom de ar uttalade kan man latt
Overskatta den betydelse de har i organisationens vardag an vad de verkligen har

3 Med yrkesprofessionella avses i detta sammanhang alla anstillda, oavsett om de har personalansvar
(chefsroll) eller ej, men framfor allt medarbetare i kirnverksamheten. Anledningen ar att man tenderar att
skjuta ned manga malkonflikter till dessa personalgrupper.

4 Se komplexitetsteori. Fér en introduktion rekommenderas exempelvis boken ”Att leda i en komplex
organisation” (Tengblad, Cregard, & Berntsson, 2018).



(Wiener, 1988), aven om de idag ofta formuleras i dialog med personalen. Dessa
varderingar kan vidare ibland ha som huvudsyfte att legitimera organisationen
externt, t ex i relation till huvudman, kunder och andra intressenter (Ashforth &
Gibbs, 1990). Det har blivit mycket vanligt med uttalade organisatoriska varderingar
och idag har omkring atta av tio bolag i USA och Storbritannien (Bourne, Jenkins, &
Parry, 2017). Denna trend marks dven i Sverige, dar uttrycket ofta dversatts med
vdrdegrund eller vdrdeord. En risk med uttalade organisatoriska varderingar ar att de
leder till att personalen upplever chefer som hycklande, en mekanism som forskarna
Cha and Edmondson (2006) talar om som en "hypocrisy attribution dynamic”.
Vardegrunden ger namligen inte bara mening och riktning, utan den innebar ocksa
att férvantningarna pa chefsled och centrala staber 6kar, samtidigt som dessa inte
alltid anvander den aktivt for egen del.

o Tillskrivna véirderingar
Tillskrivna varderingar &ar sadana varderingar som organisationens medlemmar
(personalen) generellt upplever som utméarkande for organisationen. De ar ofta
outtalade och kan ibland 6verlappa med organisationens uttalade varderingar.
Medan 6nskade varderingar (se nedan) uttrycker vilka varderingar man dnskar att
organisationen ska utmarkas av i framtiden, ar tillskrivna varderingar mer en spegling
av organisationens historia. De tillskrivna varderingarna behdver inte vara
varderingar som personalen staller sig bakom eller delar.

e Delade (faktiska) vérderingar
Delade varderingar ar de varderingar som merparten av organisationens medlemmar
de facto staller sig bakom. Det ska saledes inte férvaxlas med uttalade eller tillskrivna
varderingar. Har har alla individuella varderingar aggregerats till ett gemensamt
vardesystem. | stérre organisationer ar det emellertid sdllan man finner en tillrackligt
stor samsyn kring varderingarna for att man ska kunna tala om dem som delade av
organisationen som helhet, sa begreppet ar mer anvandbart i mindre grupper. Vi vet
exempelvis att personer som arbetar for olika organisationer, men i samma land, kan
ha mer lika varderingar an personer som arbetar for samma organisation, men med
placering i olika lander.

o Onskade viirderingar
Onskade virderingar dr sddana som organisationens medlemmar upplever att
organisationen bér praglas av. Dessa varderingar kan skilja sig at mellan professioner
och andra grupper. Medan tillskrivna varderingar dr sadana som man upplever
praglar organisationen idag, ar dnskade varderingar de man 6nskar ska pragla den i
framtiden. De kan vaxa fram ur alla delar av organisationen, dvs inte enbart fran
ledningsnivan, och utvecklas organiskt.

Med vardegrundsarbete anvander organisationens ledning sig av uttalade vérderingar for att
forsoka paverka beteenden. Dessa varderingar behdver, som dessa kategorier visar, inte vara
samma varderingar som medarbetare har. Nar uttalade och delade (verkliga)skiljer sig at
riskerar vardegrundsarbete |att att betraktas som fénstersmyckning (Meyer & Rowan, 1977)
eller sdrkoppling, dvs som ett satt att dolja den verkliga organisationskulturen och darmed
lattare att marknadsféra organisationen pa ett positivt satt (t ex som en ”"attraktiv
arbetsgivare”). Det gor fragan om hur vardegrundsarbete bor betraktas och eventuellt
bedrivas sarskilt viktig. For att bygga tillit kravs ett stort fokus pa verkliga varderingar i forsta
hand.
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Samma ytterligheter som vi finner i tidig organisationsforskning, nar det galler tilliten till det
professionella omddmet, finner vi i den statsvetenskapliga litteraturen. Dar illustreras den bra
av en debatt som pagick i slutet av 1930-talet, mellan Carl Friedrich och Herman Finer. Finer
hdvdade att en utbyggd apparat med lagar, regler, sanktioner och extern kontroll var
grundldggande och litade inte pa medarbetares professionella omdome, oavsett
verksamhetstyp. Friedrich, ddremot, sag detta omdéme som det mest avgérande, samtidigt
som han erkande betydelsen av viss styrning. Uttrycket “the inner check”, som forst myntades
av Gaus (1936), aterkommer i denna dialog. Med detta menas en slags inre kompass som
formar manga medarbetare att gora en god avvagning mellan mal och intressen, i linje med
mer 6vergripande mal och ambitioner i sektorn. Denna inre kontroll skulle kunna liknas vid
det professionella omdémet, som jag anvander begreppet har. Den inre motivationen ar en
del av detta. Friedrich och Finers olika syn pa den offentliga sektorn benamns i litteraturen
filosofier for styrning och ledning (administrative philosophy), ungefar som vi idag ibland talar
om tillit som en styr- eller ledningsfilosofi (Bringselius, 2018b). En filosofi ar en grundlaggande
inriktning, snarare an ett fardigt managementkoncept. Ett liknande klassiskt resonemang i den
statsvetenskapliga forvaltningslitteraturen, avseende avvagningen mellan implementering
uppifran-och-ned eller nedifran-och-upp, aterfinns hos Pressman and Wildavsky (1973). | den
mer generella organisationsforskningen har det ocksa lange varit en central fraga

Med sina resonemang lade Finer till etik som ytterligare ett "instrument” for politiken, utéver
juridisk och politisk kontroll (Cooper, 2000). Med etik menas dock inte, i detta sammanhang,
att det alltid skulle finnas ett enda tydligt ratt eller fel, utan har kan det finnas betydande
ambivalens i den professionella vardagen. Det &r just detta som gor det sa svart att reglera
och detaljstyra fram sarskilda beteenden i verksamheten. Det finns dock vissa varden eller
vdrderingar som ar grundlaggande for all offentlig verksamhet och som uttrycks i
grundlagarna. Internationellt sammanfattas dessa varderingar ofta under rubriken Public
Ethics och i Sverige betecknas de den statliga virdegrunden (Rothstein & Sorak, 2017). Har
finns risk for missférstand, eftersom den organisatoriska vérdegrund som manga offentliga
organisationer utformar inte alls har samma juridiska status som de sex rattsliga principer som
sammanfattas i den statliga vardegrunden. Den statliga vardegrunden representerar en tydlig
byrakratisk logik. Denna typ av ramverk ar en nodvandig forutsattning for det okade
handlingsutrymme som tilliten till professionerna lagger grunden for. Pa sa vis gar byrakrati
och tillit hand i hand (Du Gay, 2005, se t ex sid. 6). Det kravs ocksa motivation i form av en
sarskild ansvarskansla, for att det professionella omdomet (“den inre kontrollen”) ska fungera
pa ett bra satt. Friedrich talar om behovet for dels teknisk kunskap, dels en kansla for det
allmannas vilja (Cooper, 2012). Det sistndamnda forutsatter en nara dialog med
samhéllsmedborgarna, for att forsta deras behov och 6nskemal. P4 samma satt talar vi idag
om medborgarens fokus som en vagledande princip vid tillitsbaserad styrning och ledning.

Generellt brukar organisationsforskare mena att kulturen dr mycket svar att analysera, inte
minst med tanke pa att det brukar finnas flera parallella subkulturer i varje organisation. | en
klassisk modell skiljer Edgar Schein (2010) mellan tre nivaer i en organisationskultur. Den
Oversta nivan kallas artifakter. Har finns beteenden, symboler, sprak, strukturer och ritualer,
mm. Dessa aspekter som kan fangas vid en analys och analyseras. Under den finns en niva
med vdrderingar och nederst finns grundldggande antaganden. Enligt Scheins modell blir
nivaerna allt svarare att observerbara ju langre ned i pyramiden vi kommer. Eftersom kulturen
vaxer fram i samspelet mellan manniskor ute i organisationen ar den sarskilt svar att paverka
fran centralt hall i en planerad, rationalistisk process (Alvesson & Sveningsson, 2015). Anda &r
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det vanligt med dessa rationalistiska forestallningar om kultur pa ledningsniva och ibland ser
man ledningsnivan signalera helt andra varderingar dn de varderingar som de vill att ovriga
anstallda ska agera utifran. Det &r sarskilt problematiskt med tanke pa att forskning att
forvantningarna pa att ledningen sjélv ska agera forebild 6kar, vid ett vardegrundsarbete. Det
har leder latt till en tillitskris dar ledningen latt betraktas som hycklande, eller vad Cha and
Edmondson (2006) kallar “the hypocracy attribution dynamics”. P4 samma satt riskerar ett
kulturarbete som innebér att man endast fokuserar pa goda exempel, medan daliga exempel
ignoreras, att leda till minskat larande ("the advocacy trap", se Zuzul & Edmondson, 2017).
Det behdver alltid finnas en balans.
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4. Det professionella omdomet

Manga av de som analyserar vad som skiljer offentlig fran privat sektor brukar aterkomma till
hur komplex offentlig verksamhet dr, eftersom manga olika mal, intressen och varden maste
balanseras (se exempelvis Nutt & Backoff, 1993). Denna komplexitet i professionernas vardag
i karnverksamheten har varit foremal for relativt lite uppmarksamhet i (den huvudsakligen
statsvetenskapliga) forvaltningsforskningen historiskt (DeLeon & Deleon, 2002), varfor
dagens 6kade intresse ar valkommet. Att erkdnna komplexiteten i professionernas vardag i
offentlig sektor ar inte minst viktigt om vi ska kunna stimulera nytankande och innovation.
Edmondson (2013, s. 5f) forklarar att innovativa organisationer tenderar att vdlkomna,
snarare an rygga tillbaka for, mangtydigheten och komplexiteten:

“Innovativa organisationer tenderar att ha kulturer som omfamnar paradoxer.
Det beror pd att innovation vilar pé samspelet mellan vad som kan uppfattas
som motsatser: lek och disciplin, héga standarder och tolerans fér
misslyckanden, anvdndningen av experter och grénséverskridande
generalister.”

De varden som ska balanseras kan beskrivas pa olika satt, beroende pa sammanhang. Lennart
Lundquist delar in vart offentliga etos i tva delar: demokratividrden och ekonomivirden. Med
demokrativarden avser han folkmakt (demokrati), konstitutionalism och offentlig etik. Med
ekonomivdarden menas funktionell rationalitet, kostnadseffektivitet och produktivitet. Alla
dessa varden bor beaktas samtidigt, konstaterar Lennart (Lundquist, 1997, s. 18), som dock ar
kritisk mot den ekonomism som han menar praglar var tids férvaltning (Lundquist, 2012).°
Han menar att tjansteman i offentlig sektor halls tillbaka i sitt ansvar fér demokrativardena,
delvis pa grund av ett alltfor starkt fokus pa féljsamhet gentemot overordnade. Ocksa
forskningen om visselblasande bekraftar att de som slar larm om missférhallanden och
korruption tenderar att bestraffas, snarare an belénas, i dagens organisationsvarld (Miceli,
Near, & Dworkin, 2008).

Lydnad

Figur 1. Ambetsmannens relationer (Lundquist, 1997)

5 Lennart Lundquist gick bort fér flera &r sedan, men jag viljer 4nda att skriva om honom i presens
hér, vilket ar tradition i forskningen. Detsamma galler t ex Thomas Brante.
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For att tydliggdéra balansen mellan olika relationer anvander Lundquist den illustration som
aterges i figur 1. Den visar hur tjanstemannen (eller ambetsmannen) samtidigt férvantas lyda
lagen, vara lojal mot 6verordnade och ta hansyn till samhallsmedlemmarna.

Lundquist berér saledes bade varden och intressenter, som tva olika satt att beskriva
komplexiteten i den vardag som medarbetare i offentlig sektor agerar i. Till politikens och
chefernas utmaningar hor att forsoka forsta och skapa férutsattningar for en god avvagning i
de professionellas yrkesvardag. Ibland talar statsvetare om det har som demokratins svarta
hél, eftersom dessa medarbetare® péaverkar vilfardspolitikens resultat och legitimitet,
samtidigt som det ar svart att forutsaga och paverka de beslut som de fattar i enskilda fall. Har
kravs i stallet ett betydande matt av tillit till det professionella omdémet. Sarskilt viktigt blir
dettaien tid dd medborgares krav pa inflytande och medbestdmmande i beslut som ror deras
liv och halsa okar. Medborgare vill ha personlig service och stdd anpassat till deras sarskilda
behov och livssituation. Samtidigt vill de ha jamlikhet, opartiskhet och saklighet for att
sdkerstalla att ingen far storre formaner an en annan. Malen ar ofta motstridiga, nagot som
fangas i diskussionen om materiell rattvisa (etiskt acceptabelt utfall) versus formell rattvisa
(ett forutsagbart rattssystem). Det finns en stor mangd litteratur som fordjupar
resonemangen kring upplevd rattvisa och vad det betyder for motivation, valbefinnande, osv.
Bland annat indikerar studier att det finns ett samband mellan nivan av tillit i en organisation
och den upplevda rattvisan (Kickul, Gundry, & Posig, 2005).

Ur ett tillitsperspektiv ska organisationskulturen ge utrymme och forutsattningar for de
professionella att anvanda sitt professionella omdoéme for att hantera balansen mellan olika
varden, mal och lojaliteter. Detta omdéme utveckla under kollegiala styrformer, men aven
inom ramen for linjestyrningen. Den professionella logiken balanseras saledes mot en
byrakratisk linjestyrning, som ger ramar och riktning till verksamheten, genom linjestyrningen,
men ocksa genom lagstiftning, regleringsbrev, mm. Till detta kommer olika system for att
skapa incitament (marknadslogiken). Indelningen (se t ex Freidson, 2001) rimmar val med hur
Paul S. Adler (2001) beskriver samhéllen och organisationer som platser dar vi balanserar de
tre styrprinciperna’ byrakrati, marknad och tillit. Thomas Brante (2014, pp., s. 350) &r en av
de sociologer som varnar fér “en maktfoérskjutning dar kollegiala beslutsformer ersatts av
styrning uppifran”. Han talar om denna forsvagning av professionerna i termer av
avprofessionalisering och forklarar att det medfoér en slags trivialisering och foérytligande av
komplexa sammanhang (Brante, 2014, pp., s. 354):

“Avprofessionalisering skulle innebdra kognitiv styrning i form av férytligande,
nivellering och mekanisering av professionernas kunskapsbas och praktik {(...),
det vill séiga om resultatet dr att kunskaper om enkla orsakssamband ersditter
s6kandet efter djupare mekanismkunskap och om standardisering ersdtter
reflektion.”

En viktig anledning till den gedigna akademiska utbildning som den offentliga sektorns
professioner i regel genomgar, ar att de ska forberedas pa just denna komplexitet och lagga
grunden for ett gott professionellt omdome. Det forutsatter en kansla for det allmanna och

61 forskningen betecknas de ofta narbyrakrater, grasrotsbyrdkrater eller frontlinjebyrakrater — eller,
naturligtvis, professioner.
7 Koordineringsmekanismer, om man ska vara exakt.



ett tillsammansperspektiv som inte enbart omfattar den egna organisationen, utan hela den
offentliga sektorn. For att kunna hjdlpa medborgare pa ett bra satt krdvs det namligen idag
betydande samverkan mellan organisationer, sektorer och politisk-administrativa nivaer (stat,
region, kommun). Professionerna utgor ofta en sadan brygga, men ibland hamnar de pa
kollisionskurs och da behoévs det ocksa ett tillsammansperspektiv och en gemenskap som
forenar olika professioner. Adler (2001) lyfter praktikgemenskapen som grundldaggande for
tilliten.

Sammanfattningsvis ar det inte latt att utveckla en vardegrund som fangar upp alla de
dilemman som den offentliga sektorns professioner kan stéllas infor. Jag valjer att illustrera
nagra av de central lojalitetsrelationerna i Figur 2. Den &r inspirerad av Lundquists bild och av
intressentmodellen i organisationsteorin. | manga fall maste de yrkesprofessionella kunna
gobra snabba och goda prioriteringar. Da behdver omgivningen en forstaelse for komplexiteten
och for vikten av att medarbetaren ocksa vagar ha integritet att sta upp for vad hen anser ar
ratt. Integritet, hjalpsamhet och férmaga (6versatt till att vaga, vilja och kunna) ar tre aspekter
som ar sarskilt viktiga nar vi bedémer hur tillitsvardig en annan part ar, enligt forskningen
(Mayer, Davis, & Schoorman, 1995). Medan formaga handlar mycket om kunskap och
strukturella forutsattningar, handlar integritet och hjdlpsamhet mer om attityder. Samtliga
bidrar till det professionella omdomet.

Lagstiftning

Overordnade ‘ Fortroendevalda
chefer politiker

L ] |
0 Kollegor
situation

Sambhaillet . ‘ Professionell
som helhet ‘ kunskap

Den enskilde
medborgaren

Personlig

Figur 2. Ndgra av de lojaliteter som medarbetare i offentlig sektor
behdver balansera med hjélp av sitt professionella omdéme
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5. Vardegrunderna och debatten

Vardegrunder finns i manga olika sammanhang och pa olika nivaer. Exempelvis har manga
fackliga organisationer och professionsforbund utvecklat sarskilda vardegrunder eller etiska
riktlinjer for olika grupper. Varje individ har ocksa sin egen vardegrund, dven om manga
varderingar ar omedvetna. | det foljande begransar jag mig till formella vardegrunder pa tva
nivaer: dels den statliga vardegrunden (som i praktiken &r giltig for hela den offentliga sektorn)
, dels den vardegrund som ibland utvecklas specifikt for en viss organisation. Jag introducerar
dem har kortfattat och gar darefter in pa kritiken.

Statlig och organisatorisk vardegrund

Den statliga vardegrunden utvecklades av Vardegrundsdelegationen. Den var verksam ar
2013-2016 och hade som huvuduppdrag att bidra med kunskap om grundlaggande varden i
statsforvaltningen. Utredningen genomférde ett omfattande arbete, som bland annat innebar
en analys av vardegrundsarbetet i ett antal statliga myndigheter. Den féregicks av
myndigheten KRUS (Kompetensradet for utveckling i staten, ar 2009-2012) och myndigheten
VERVA (Verket for forvaltningsutveckling, ar 2006-2008).

Vardegrundsdelegationen utgick fran grundlagarna och slog fast att en statlig myndighets
verksamhet kan sammanfattas i sex rattsliga principer:

e Demokrati - all offentlig makt utgar fran folket

e legalitet - den offentliga makten utdvas under lagarna

e Objektivitet - allas likhet infor lagen, saklighet och opartiskhet ska iakttas.

e  Fri asiktsbildning - den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning.

e Respekt for lika varde, frihet och vardighet - den offentliga makten ska utévas med
respekt for allas lika varde och for den enskilda manniskans frihet och vardighet

e Effektivitet och service - effektivitet och resurshushallning ska forenas med service
och tillgénglighet.

Idag ansvarar Statskontoret for fragor om statlig férvaltningskultur, den statliga vardegrunden
och vardegrundsarbete i staten. De har ett stort material som de erbjuder myndigheter som
stod i deras interna arbete med dessa fragor, ger seminarier och utvecklar |6pande nytt
material. For férdjupad kunskap om den statliga virdegrunden, se www.Statskontoret.se.®

Den organisatoriska vardegrunden ar en formaliserad uppsattning “varderingar” som alla
anstallda i organisationen forvdntas agera utifran. De utvecklas som regel utifrdan en bred
dialog med personalen, varpa ledningen fattar det formella beslutet, vilket brukar innebéra
att vardegrunden sammanfattas i tre eller fyra vardeord. Nagra vanligt forekommande
vardeord ar 6ppenhet, respekt, kunskap, kvalitet, professionalism, effektivitet, engagemang,
delaktighet, hjalpsamhet, ansvarstagande, mod, engagemang och kundorientering.

Efter denna inledande fas féljer en “implementeringsfas” da varderingarna ska 6versattas till
vardagen ute i verksamheten, saval i grupper som hos enskilda individer. Ofta anvands

8 Se dven rapporten "Den gemensamma vardegrunden for de statsanstéllda” pa regeringens
hemsida, diarienummer S2013.011.
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diskussionsfragor eller fallbeskrivningar och kanske leds diskussionen av en person fran HR-
staben eller kommunikationsstaben. For att paminna om varderingarna trycks de ibland pa
kontorsmaterial mm. De anvands vid rekrytering och ibland dven vid utvecklingssamtal, som
en av de parametrar som medarbetare och chefer foljs upp pa. Ofta fortsitter sedan
vardegrundsdialogen som ett I6pande arbete.

SKL ser vardegrundsarbete som en forutsattning for delegerat beslutsfattande och betonar
vikten av att den knyts till medarbetarens personliga ansvarsomraden ((SKL), 2008). For att
lasa mer om vardegrundsarbete, se t ex Orlenius (2010), Steinberg and Sourander (2019) eller
Alvesson and Sveningsson (2015). Se dven det material som Statskontoret erbjuder for dialog
kring den statliga vardegrunden. | nasta kapitel redogor jag for ett antal vanliga vardeord i
statsférvaltningen.

Kritik och forsvar

I manga offentliga organisationer har vardegrundsarbetet betraktats som en provokation.
Medan ledning och staber har hyllat det, har det ofta motts av hard kritik fran professioner,
forskare och samhallsdebattorer. “Jag vill inte ha fler musmattor med vérdegrundsord” skriver
exempelvis Overlakaren Anna Spencer i en uppmaéarksammad kronika i Dagens Medicin (24
augusti 2018). Lakaren Jakob Ratz Endler skriver foljande i Lakartidningen (17 maj 2018). Han
pekar bland annat pa mangden av olika vardegrunder som riktas mot personalen fran olika
hall och ifragasatter vilket varde de tillfor:

“Den mest uppenbara stélden dr alla resurser som ldggs ner pd att introducera
vdrdegrunden pd sjukhusen. Alla informationstavior som med tillyxad symbolik
ska inprdnta budskapet om »patienten forst« eller »patienten i centrum«. Alla
féreldsningar, interna mejl, broschyrer, konstverk, kaffekoppar och Gud vet vad
som ska pdminna oss om att »undvika sléseri«. Fast det slutar inte ddr.

Fér att gbra ont vdrre riicker det dessutom inte med en samling, nej, sjukhusen
har sin vdrdegrund och landstingen har sin egen. Rdétt ska vara rdtt, édven i
flosklernas vdrld, och alla ska ha sina egna. Ytterst fG saker var bdttre inom
varden férr, men avsaknad av behovet av att behéva fabricera och
marknadsféra en vérdegrund var det definitivt. Hur var det innan vi hade
informationstavlor som predikade »Det goda livet« eller »livskvalitet i
vdrldsklass«?

Det dr inte bara énskvdrt att vdrden styrs av vdrderingar: det ér absolut
nédvéndigt. Och det dr inte létt gjort. Annu svdrare dr det att féréindra redan
befintliga vérderingar. Makthavare bér vara synnerligen férsiktiga da de
forséker skapa och formulera nya virdegrunder eftersom det finns
Overhdngande risk for att man raserar de gamla som kanske var alldeles
utmdrkta och unika. Aven om den tidigare virdegrunden inte var tryckt pé
glansiga affischer 6ver sjukhusets korridorer, betyder det inte att den inte fanns
eller var viktig. De sjukhus eller enheter som har, eller har haft, en egen
identitet ddr de har funnits en sdrskild »anda« har férstérts av den pddyvlade
visionen dd sjélva ordet vdrdegrund blivit kidnappat.”
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Flera kritiker hanvisar till den konsultindustri som tjanar mycket pengar pa att hjalpa till i
vardegrundsarbetet. Erik Horstadius skriver i Affarsvarlden (2014-11-11, ”Grund vardegrund”)
att ordet vardegrund forekommer férsta gangen i svensk press i Dagens Nyheter 1991 och att
anvandningen sedan dess har exploderat — ar 2008 fanns det i dver 1000 artiklar, 2013 i minst
det dubbla. Han skriver:

“En industri av vidrdegrundskonsulter har vuxit fram, vilkas arbete det dr att
mot faktura berdtta fér chefer och anstdllda att de ér korkade och anvinder
spraket fel.”

En lang kritik mot vardegrundsarbete framfors av Torbjorn Elensky i Axess (nr 2017/03, "Lyd
vara varderingar”).® Han talar om kraven pd en gemensam virdegrund fér myndigheter och
ticinstemdn som “ett Gsiktstvang som undergrdver demokratin” och betonar vikten av den
enskildes ratt till sina egna asikter och varderingar. Elensky menar att vardegrundsarbete kan
leda till en uppluckring dar medarbetare inte langre formar skilja mellan olika typer av
varderingar och vilken status de har. Da riskerar namligen, menar Elensky, hela demokratin
att utmanas:

“Det finns inget som dr farligare foér demokratin dn osdkerhet om vilka regler
som gdller. Nér vdrderingar gérs till pabud och tjéinstemdn av olika slag kan
tvingas svara foér vad de anser, tror och tdnker, inte bara for vad de gér, sd
forskjuts synen pa savdl lagen som den medborgerliga integriteten pa sdtt som
kan vara krdnkande for de personer som faktiskt tycker eller tror ndgot annat
dn det férvdntade. Men dven de som i princip instdmmer borde inse att detta
att de ska svara for vdrderingar, alltsG tankar och Gsikter, och inte bara
handlingar, i férléngningen kan leda till att framtida makthavare vill
implementera andra tankar, en annan vdrdegrund. Hur kommer férsvaret for
den enskildes friheter da att kunna formuleras, nér det redan dr uppluckrat?”

Mats Alvesson, professor i organisation, hor ocksa till de som ar starkt kritiska mot
organisationernas vardegrundsarbete. Han Alvesson talar om hyckleri och ”lallande
positivitet” och menar att vardegrund anvands som ett surrogat for verkliga forbattringar i
praktiken (Dagens Nyheter, 2015-04-03) och skriver vidare.

Sa har langt galler kritiken framfor allt arbetet med en organisatorisk vardegrund. Kritiken mot
den statliga vardegrunden har inte varit tillndrmelsevis lika haftig. Dar har det mer handlat om
att Vardgrundsdelegationen endast valde att utga fran grundlagarna, men ocksa om risken for
sarkoppling, da den verkliga kulturen kan vara ndgot helt annat dn vardegrunden. Mats
Alvesson och Dan Karreman i Dagens Samhalle (13 mars 2017):

“Det finns en stark bendgenhet att férséka styra genom legalism och
centralism. Det finns en tro att alltmer lagstiftning léser problem. Djupdyker
man i offentlig praktik s hade man kanske funnit sGdant som konformism,
karridrism, nepotism, tystnadskultur, Iat gd-anda och ibland likgiltighet infor
andemeningen i lagar och regler. Att ha ryggen fri dr en vanlig huvudprincip —
att géra allt formellt ritt dominerar. Virdegrundsformuleringar férmar sdllan
fanga upp eller pdverka alla dessa beteenden. Bakom en vacker virdegrund
déljer sig ofta en praktik som snarare visar pd motsatsen. Vilken organisation

9 Se exempelvis Lena Marcusson i Axess nr 2017/04 fér en replik ("Ogenomténkt om viardegrund”)
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eller yrkesgrupp predikar inte héga men vaga ideal? Prat och praktik
sdrkopplas.”

Kritiken &r sdledes omfattande. Jag valjer i det féljande att sammanfatta och tolka den i fem

punkter.

Vardegrundsarbete som tecken pa misstro

For yrkesutovare i offentlig sektor, oavsett om man ar chef eller inte,
kan vardegrunden uppfattas som ett tecken pa misstro fran
ledningens sida. Genom utbildning och manga ars erfarenhet har de
utvecklat en kunskap och forstaelse for hur man kan utféra ett gott
arbete och ocksa en professionell sjalvkdnsla, som gor att man kdnner
sig trygg i denna kunskap. Professionernas etik och varderingar
uttrycks ocksa redan i riktlinjer fran professionsférbunden och inte
sallan speglas den (i hogre eller lagre grad) aven i lagstiftning.

Vardegrundsarbete som meningslost (och dirmed
slosaktigt/oetiskt)

Vardegrunden kan uppfattas som meningslos, da vardeorden ar ofta
ar ganska allmangiltiga. Eftersom varderingarna ska anvandas i hela
organisationen kan de inte vara sarskilt specifika och det ar darfor
vanligt med ord som kunskap, 6ppenhet, respekt. Nar medarbetare
och medborgare ser kostnaderna for vardegrundsarbetet kan man
ifragasdtta om det ar ett fornuftigt satt att anvanda allmé@nna medel,
givet att orden eller varderingarna ar sa allmangiltiga.

Vardegrundsarbete som naivt och okunnigt

Eftersom vardegrundsorden ofta ar ganska allmangiltiga kan
yrkesutdvarna ocksa dra slutsatsen att ledningen &r naiv och okunnig
om hur deras dagliga praktik ser ut. | offentlig sektor stalls
medarbetare ofta infér svara avvagningar och dilemman i sin vardag,
dar deras kunskap och erfarenhet fran yrket ar avgorande. Dessa
dilemman kan sallan I6sas sa enkelt som med nagra enstaka ord.

Vardegrundsarbete som skyltfonsterverksamhet

Vardegrunden kan uppfattas som skyltfonsterverksamhet, dar det ar
viktigare med uttalade varderingar an med faktiska varderingar.
Eftersom mycket energi idag laggs pa att bygga ett gott
"arbetsgivarvarumarke” finns det redan en tendens att betona en
positiv._kommunikation utat, samtidigt som den interna, verkliga
organisationskulturen kan vara mycket mer problematisk. Nar
ledningen upplevs som hycklande pa detta vis kommer det
underminera tilliten. (Darfor ar det ocksa viktigt att tillit inte anvands
som en del av sadan skyltfénsterverksamhet, utan verkligen blir en
styrande princip.)

20



5. Vardegrundsarbete som missriktat
Vardegrunden kan uppfattas som arrogant, da den riktas brett till
personalen, medan ledning, hoégre staber och chefsled inte foregar
med gott exempel. Det ar ett vanligt monster, menar bl a forskarna
Cha and Edmondson (2006), som anvander uttrycket "hypocrisy
attribution dynamic” (ungefar upplevt hyckleri).

Som balans mot denna kritik dr det viktigt att betona att det ocksa finns manga exempel pa
verksamheter dar ett vardegrundsarbete har varit fullstandigt avgérande for att bryta daliga
beteenden och forbattra kultur och arbetsmiljo. Nagra av dem marks ocksd bland de
forsoksverksamheter som ingick i Tillitsdelegationens huvuduppdrag, sdsom Region Kalmar
Lan (davarande Landstinget i Kalmar Lan) (Niklasson & de Fine Licht, 2018) och Borldnge
kommun (Alexius & Sardiello, 2018). | bada dessa fall har arbetet med varderingar varit viktiga
framgangsfaktorer. | Borlange ledde det till att man lyckades foréndra sin kultur helt, med
bland annat starkt fokus pa medborgaren och ett battre samarbete mellan tjansteméan och
politiker.

| en rapport fran SKL (2008) fragar man sig vilket mervarde arbetet med en gemensam
vardegrund ger. Svaren fran de medverkande i deras studie visar pa hur detta arbete har lett
till dels okat helhetstankande, da forvaltningarna har bérjat samarbeta mer, dels 6kad
bendgenhet att delegera ansvar.

Aven manga statliga myndigheter vittnar om betydelsen av viardegrundsarbetet fér att skapa
gemenskap och arbetsgladje, forbattra kvaliteten i sina tjanster samt vaga delegera beslut.
Fran HR-staberna berattar man om att varderingarna ocksa ar viktiga som nagot att referera
till nér chefer och medarbetare upptrader pa ett satt som inte ar olagligt, men som bryter mot
dessa grundlaggande varderingar.

Till detta kommer det stdod som kan hamtas fran forskning om ldrande, teamarbete,
samverkan, vdlbefinnande pa arbetet, osv. Ocksad har lyfter man fram vikten av dialog kring
varderingar, attityder, beteenden och varderingar pa arbetsplatserna. Att detta &r viktigt
marks inte minst av metoo-debatten och kritiken mot de samtal som man inte har haft pa
vissa arbetsplatser.
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6. Undersokning av vardeord

For att forsta hur den organisatoriska vardegrunden férhaller sig till den statliga vardegrunden
har jag valt att inventera vardeord i ett antal slumpmassigt valda statliga myndigheter. Flera
myndigheter har valt att lamna det traditionella arbetet med en egen vardegrund och utgar
idag endast (eller huvudsakligen) fran den statliga vardegrunden. Andra har valt mellanvagar.
Skatteverket ar en av de myndigheter som beskriver sin vardegrund i textform, som en vision
om hur myndigheten ska uppfattas. Under rubriken ”"Vara varden” pa hemsidan star féljande:

“Vi dr till fér medborgarna, vi utgdr fran att alla vill géra rétt fér sig och
betraktar varje méte som en mdjlighet att skapa fértroende for var
verksamhet. Alla som har med oss att géra ska uppfatta oss som lyhérda, att
vi téinker nytt och tar ansvar.”

Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan lyfter fram tva delvis motstridiga ordpar. De férklarar pa
sin hemsida:

”Hela tanken med vadr virdegrund dr just att vi ska lyckas att vara i den ena och
ibland i den andra, men mdnga gdnger i mitt emellan. Inget dr bara svart eller
vitt pa Ldnsstyrelsen.

Flera myndighetschefer berattar att de visserligen har en egen organisatorisk vardegrund,
men att de i praktiken har gatt over till att utga fran den statliga viardegrunden i dialogen
internt.

Malmo universitet skriver, under "Varderingar”:

“Malmé universitet dr grundat pd medmdnskliga, demokratiska och
akademiska vdrden som har vuxit fram ur idétraditioner om ett dppet
samhdille, det fria ordet och det kritiska ténkandet.”

Pa E-halsomyndigheten berattar generaldirektor Janna Valic i en intervju hur hon utgar fran
den statliga vardegrunden, men ocksa fran valdigt konkreta problem i medarbetares vardag.
En viktig del av vardegrundsarbetet pa E-hdlsomyndigheten ar de GD-samtal som halls med
alla nyanstallda i sma grupper, om vad det innebar att arbeta i staten. Valic menar att samtalen
bidrar till en forstaelse for det ansvar som alla har for det gemensamma uppdraget och att de
ska vaga hora av sig om nagot inte fungerar. Man arbetar man daven mycket med dialog kring
konkreta beteenden och etikett. Det kan handla om t ex moteskultur, livet i ett
kontorslandskap eller bemdtande i allmanhet.

Tabell 1 visar 26 organisationsunika vardeord fran atta statliga myndigheter. | Tabell 2 sorteras
dessa in under de sex réttsliga principer som den statliga vardegrunden omfattar. Nagra av
vardeordet placerades in i flera kategorier och fem av orden passar in pa samtliga, varfér de
placeras i en egen kolumn. Man kan analysera varje vardeord och hur de bast bor placeras
narmare, men jag valjer har att néja mig med att konstatera att jamforelsen indikerar att det
finns en betydande 6verlappning.

Det ar emellertid ocksa intressant att notera att sa manga av vardeorden bést passar in under
kategorin "Effektivitet och service” i den statliga vardegrunden. En kritik mot New Public
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Management har varit att det finns ett overdrivet fokus pa ekonomivarden, medan

demokrativarden (se bl a Lennart Lundquist) inte har givits samma prioritet. Det har resultatet

skulle kunna tas som en indikation pa just detta. .

Polismyndigheten

Forsvarsmakten

Arbetsformedlingen

Kriminalvarden Klientnara Professionellt Réattssakert Palitligt
Jordbruksverket Framat Trovardig Professionell

Sveriges domstolar Lyhordhet Arbetsglddje Aterkoppling Helhetssyn
Skatteverket Offensiva Palitliga Hjalpsamma

Statens servicecenter [RSEERSRFINE] Effektiva Engagerade

Engagerade

Effektiva

Tillgangliga

Oppenhet

Resultat

Ansvar

Professionell

Inspirerande

Fortroendeingivande

Tabell 1. Organisationsspecifika véirdeord vid Gtta slumpmdssigt utvalda statliga myndigheter.

Respekt for allas

Demokrati Legalitet Objektivitet Fri. ésikts- lika varde, frihet Effektivi?et Samtliga
bildning e och service
och vardighet

Lyhérdhet Rattssakert Rattssakert Oppenhet Lyhordhet Offensiva Ansvar
Klientndra Professionell
Hjalpsamma Fortroendeingivande
Helhetssyn Palitligt
Engagerade Trovardig
Tillgangliga

Arbetsgladje

Inspirerande

Effektiva

Aterkoppling

Resultat

Leveranssakra

Effektiva

Lyhordhet

Arbetsgladje

Framat

Tabell 2. Kategorisering av 26 vdrdeord fran Gtta statliga myndigheter
under de sex rdttsliga principerna i den statliga vdrdegrunden.
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7. Vardegrundsarbete ur ett tillitsperspektiv

Ska vi minska behovet av formalism och reglering behdvs en kultur praglad av tillit i styrkedjan,
med 6ppen dialog kring gemensam riktning och samarbetsformer. Utan denna tillit kan det bli
svart att minska mangden styrsignaler. Darfér behovs nagon form av relationsbyggande —eller
"vardegrundsarbete”, om vill kalla det sa. Som kritiken visar hiander det emellertid att detta
vardegrundsarbete utformas pa ett satt som minskar, snarare an ékar, tilliten. Jag resonerar
har kring forutsattningar for att ett vardegrundsarbete ska bidra till 6kad tillit i styrkedjan och
presenterar fyra slutsatser.

Ar den organisatoriska vardegrunden nédviandig?

Medarbetare i offentlig sektor tyngs redan av ett massivt regn av styrsignaler. Mycket handlar
om krav pa rapportering och dokumentation, men lika viktig ar den bérda som utgors av alla
lagar och riktlinjer som ska foljas i det Iopande arbetet. Dagens professioner maste forhalla
sig till flera olika vardegrunder fran olika avsandare och pa olika nivaer. Fragan dr om mangden
riktlinjer for varderingar och férhallningssatt verkligen starker det professionella omdomet
eller om de trottar ut och minskar tilliten till alla dessa avsandare. Man har en tendens att
uppfinna nytt i stallet for att bygga pa det som redan finns i dagens organisationer och i det
har fallet skulle man kunna anvanda professionernas befintliga etiska riktlinjer eller
vardegrunder i hogre grad. | stéllet for att stdarka organisationens grdns skulle offentliga
arbetsgivare darmed samtidigt kunna bidra till att varna den professionella gemenskap som
stracker sig 6ver organisationsgranser och férenar den offentliga sektorn och ibland dven den
privata och den offentliga sektorn. Den statliga vardegrunden, med grundlagarna som bas, ar
da en utmarkt utgangspunkt. Tillit till professioner och medborgare férutsdtter en val
fungerande byrakratisk ordning, dar dessa grundlaggande rattsliga varden respekteras. En
egen organisatorisk vardegrund ar ibland positiv, rentav avgérande, for att lyckas férandra
beteenden i en verksamhet. Det finns emellertid ocksa en risk for Gverstyrning som alltid
maste beaktas.

Slutsats:

Overviig om en organisationsspecifik véirdegrund ér meningsfull eller om det réicker med den
statliga virdegrunden, eventuellt kompletterad med vissa riktlinjer avseende énskade
beteenden i konkreta sammanhang.

Oppen dialog kring dilemman samt feedback uppat

Jag har beskrivit innebérden av det professionella omdémet och hur medarbetare i offentlig
sektor ofta stalls infor svara avvagningar mellan olika lojaliteter och viarden. Med sin skolning
och det kollegiala utbytet lagger vi grunden for att de ska utveckla en god inre kompass, dvs
ett gott professionellt omdome. Dartill kommer mangder av signaler fran lagstiftning,
arbetsgivare, medborgare, politiker och andra grupper. | detta sammanhang ar inte
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nodvandigtvis nagra enkla vardeord till hjalp, utan det som behdvs ar utrymme for en éppen
kollegial dialog kring malkonflikter och avvagningar — en dialog som ocksa behdver omfatta en
stark feedback-loop, till overordnade och andra grupper. Denna feedback gor att
professionerna kan fa hjalp med malkonflikter och prioriteringar och de bidrar dven till en
Okad férstaelse pa ledningsniva for professionernas vardag. Ibland kan det vara styrningen
eller andra strukturer som tvingar fram icke 6nskvarda beslut och da kan ledningen behova
agera.

Genom att dialogen blir en del av den I6pande vardagen och halls regelbundet kan vi undvika
att vardegrundsarbetet far karaktdren av ett tidsavgransat projekt. Fokus flyttas till sjdlva
processen och det som framkommer av den och professionerna blir i hogre grad avsdandare.

Det har behover inte betyda att offentliga arbetsgivare helt ska avsta fran att formulera
riktlinjer fran organisationens sida. Daremot ar det inte nédvandigt att dessa riktlinjer blir
styrande for den kollegiala dialog som genomférs i verksamheten. | stéllet kan de anvdandas
for att satta riktning, ange férvantningar, osv.

Man kan vidare fraga sig om vdrderingar ar ratt ord for det vi avser. Individer har ratt till sina
egna varderingar och asikter. Arbetsgivare kan daremot ha synpunkter dr beteenden och
forhallningssatt. Det ar sarskilt viktigt eftersom en forutsattning for tillit ar integritet. Manga
som vittnar om en tystnadskultur vittnar just om bristen pa acceptans for denna integritet och
om hur féljsamhet i stdllet premieras. Det ar intressant att notera att integritet nastan aldrig
forekommer bland vardeorden i offentlig sektor. Att vi anvander ordet varderingar i Sverige
kan bero pa att vi har 6versatt ordet values fran det engelska spraket ganska oreflekterat.
Hade vi dversatt det med ordet vérden, hade det indikerat mer av en balans mellan olika
intressen och ideal och ddrmed ldmnat mer utrymme for det professionella omddmet. Det ar
samtidigt inte fel att anvanda ordet varderingar, sa lange man &r tydlig med som menas och
vad syftet ar. Om syftet ar att sdkerstalla en god etik skulle man kunna 6vervéga att i stallet
tala om en etisk kod eller etiska riktlinjer. Den statliga vardegrunden motsvarar t ex “public
ethics” i manga andra lander.

Slutsats:

Overvig att ersitta standardiserade virdeord med en 6ppen process for regelbunden
kollegial dialog kring dilemman i den professionella vardagen samt sékerstdll kanaler fér
feedback uppadt och stéd vid behov.

Ledningen - fran passiv avsandare till aktiv forebild

Organisatoriskt vardegrundsarbete kan leda till att personalen upplever chefer som
hycklande, enligt Cha and Edmondson (2006). De talar om hur detta arbete leder till 6kade
forvantningarna pa chefsled och centrala staber 6kar, samtidigt som dessa grupper inte alltid
anvander den aktivt for egen del. Flera kritiker vittnar ocksa om just denna ”sarkoppling” och
uttrycker misstroende. Ocksa Alvesson and Sveningsson (2015) beskriver samma fenomen:

“An interesting phenomenon that comes through strongly in the critical
comments of the culture programme is the strong emphasis on top managerial
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behaviour. Cultural change for some people seemed to be entirely dependent
on top management changing its behavior.” (sid. 147)

En |6sning skulle kunna vara att man dndrade synsatt och sag ledningen som en aktiv férebild,
dar arbetet med forhallningssatt och beteenden maste borja, i stéllet for att se ledningen som
en passiv avsandare. Pa sa vis blir det ocksa tydligt att hogre chefsled och staber maste forega
med gott exempel. Det ar sarskilt viktigt med tanke pa att manga skandaler i offentlig sektor
under senare ar har handlat om ledningskulturen, medan medarbetare har varit de som har
slagit larm.

Slutsats:
Overvdg att IGta ledningen ga fére i virdegrundsarbetet, genom att tydligt agera férebild
och leva viéirderingarna.

Uppfoljning pa organisationskultur

Det finns en vaxande kritik mot dagens fokus pa uttalade varderingar och pa att alltfor lite
uppmadrksamhet riktas mot den verkliga praktiken och de verkliga varderingar som praglar
organisationen och sektorn. Genom att i hogre grad folja upp pa dessa mjuka aspekter kan
man bygga momentum for forandringar, i de fall dar det finns problem. Det giller dven
problem med ledningskulturen, nagot som har préaglat flera av senare ars stora skandaler i
offentlig sektor. Att folja upp pa etik ar ett satt att ocksa erkdnna att det inte endast ar
ekonomi, effektivitet eller instrumentell maluppfyllelse som &r prioriterat i offentlig sektor
(Bringselius, 2018a; Pollitt, 2003).

Slutsats:
Overvig att félja upp offentlig verksamhet i hégre grad pd organisationskultur och etik.
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8. Slutsatser

| denna rapport har jag diskuterat vardegrundsarbete, som en metod for att varna en god
forvaltningskultur, ur ett tillitsperspektiv. De flesta organisationer arbetar idag aktivt med
fragor om kultur, etik och vardegrund. Detta arbete kan vara utomordentligt viktigt, men det
finns ocksa en massiv kritik, framst fran professionernas sida. En slutsats i denna rapport ar
att fragan inte tycks vara sd mycket OM man ska arbeta med varderingar och forhallningssatt,
utan snarare hur, hur mycket och utifran vilken vardegrund. Hur kan vi sdkerstalla att arbetet
blir virdeskapande och bidrar till att dka tilliten i organisationen, snarare an att minska den?

Trots att lagstiftningen anger grundldaggande varderingar har det blivit ndrmast norm att
offentliga organisationer ocksa utvecklar en egen vardegrund. Den enkla undersékning som
jag har redovisat i denna rapport indikerar att det inte ar uppenbart att denna egna sarskilda
vardegrund tillfor sa mycket, jamfort med den statliga vardegrunden. Det kan finnas andra
varden med vardegrundsarbetet, men det ar vart att betona att det redan finns ett samspel
mellan rattsordningen och samhallets varderingar, som gor rattsordningen relevant som
grund for dialog (Cotterrell & Cotterrell, 1992). Ofta anges finns ocksa delar av professionernas
etik redan speglad i lagstiftningen. Det kan vi t ex se i Socialtjanstlagen, Patientlagen och
Halso- och sjukvardslagen. Genom att utveckla en egen organisatorisk vardegrund utmanas
den etik som professionerna redan har, menar sociologen (Evetts, 2003) , men man kan
saledes dven se den som en utmaning gentemot den byrakratiska logik dar rattsordningen star
i centrum — en rattsordning som professionerna ofta har bidragit till att utveckla.

Jag har héar dragit fyra slutsatser, som ocksa kan lasas som rekommendationer:

1. Overvig om en organisationsspecifik virdegrund &r meningsfull eller om det racker
med den statliga vardegrunden, eventuellt kompletterad med vissa riktlinjer
avseende 6nskade beteenden i konkreta sammanhang.

2. Overvig att ersitta standardiserade virdeord med en éppen process for regelbunden
kollegial dialog kring dilemman i den professionella vardagen samt sakerstall kanaler
for feedback uppat och stod vid behov.

3. Overvag att lata ledningen g& fére i viardegrundsarbetet, genom att tydligt agera
forebild och leva varderingarna.

4. Overvag att folja upp offentlig verksamhet i hdgre grad pa organisationskultur och
etik.

Figur 3 visar ett satt att tdnka kring arbetet med varderingar och beteenden i statliga
myndigheter — eller i offentlig sektor i allmadnhet. Har ar utgangspunkten uppdraget och det
kan stracka sig 6ver flera myndigheter. Det ska utforas i linje med grundlaggande rattsliga
principer, som exempelvis sammanfattas i den statliga vardegrunden. Myndighetschefen
beslutar sedan, tillsammans med sin ledningsgrupp och helst dven en bredare dialog med alla
i verksamheten, om en grundldggande styrfilosofi och vissa strategier. Slutligen kan det kravas
vissa konkreta riktlinjer och dverenskommelser nar det galler hur anstallda bor agera i det
vardagliga arbetet. Det kan handla om allt fran métesetikett till utvecklingssamtal. An en gang,
mangden styrsignaler dr redan omfattande, varfér denna typ av riktlinjer bor upprattas med
eftertanke och respekt for det professionella omdémet.
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Figur 3. En integrerad modell fér arbetet fér en god férvaltningskultur

Avslutningsvis ar det viktigt att betona att det inte racker med samtal kring varderingar, utan
varderingar uttrycks framfor allt i handling. Jag brukar betona vikten av att forlata mindre fel
och agera pa allvarliga, for att bygga tillit. Det racker alltsa inte enbart att prata om
malkonflikter och dilemman, utan det ar lika viktigt att chefsled och andra agerar aktivt pa

signaler om allvarliga problem.

Inom ramen for ett nytt forskningsprojekt (2019-2022) kommer jag fordjupa diskussionen
kring dessa fragor. Projektet handlar om vardegrundsarbete och etik i offentlig sektor och

finansieras av Forte.
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