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Forord

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) dr en moétesplats for forskning, studier
och dialog om styrning i offentlig sektor. AES 6vergripande syfte handlar om att
undersoka hur verksamhetsstyrning utformas sa att bade effektivitet och
medborgarintresse tillgodoses. Inom AES utvecklas teorier, modeller och begrepp sa
att de kan anvéndas dér politiskt stdllda mél ska uppnés och de tre grundldggande
viardena demokrati, réttssdkerhet och effektivitet far genomslag i hela den offentliga
sektorn.

AES riktar ett stort tack till Region Stockholm som genom ekonomiskt stod gjort
denna studie mgjlig. Vi tackar alla de personer som medverkat i studien och riktar ett
speciellt tack till vara kontaktpersoner.

Studien har genomforts av Linda Hoglund, docent och Maria Martensson, professor
inom ramen for ett tredrigt forskningsprojekt som avslutas med denna rapport.

Stockholm i1 november 2020

God lasning 6nskar Akademin f6r ekonomistyrning i staten

Maria Martensson, professor.  Eva Wittbom, forestdndare






Sammanfattning

Denna studie utgér slutrapporten av ett trearigt forskningsprojekt som genomforts i
Region Stockholm under aren 2017 — 2019. Projektet &r finansierat inom ramen for ett
strategiskt samarbete mellan Region Stockholm och Stockholms universitet. Syftet med
studien &r att bidra med okad forstdelse om strategisk ledning och styrning i offentlig
verksambhet utifrén teorier om hur langsiktiga samhéllsviarden skapas. For att underséka
detta empiriskt har foljande forskningsfragor varit vigledande:

e Hur styrs Region Stockholm?

e Hur utmanar styrningen det strategiska arbetet i Region Stockholm?

Den forsta forskningsfragan handlar om hur Region Stockholm styrs i praktiken och den
andra de utmaningar som kan uppsta nér styrning och strategiskt arbete méter varandra
i praktiken. Vi vet fran tidigare forskning att all styrning kommer med konsekvenser
som pa olika sitt utmanar det strategiska arbetet. Det 4r detta vi har intresserat oss for i
denna rapport. Det empiriska materialet 4r omfattande och bestér av tvd huvudsakliga
delar — en dokumentstudie och en intervjustudie.

For att tolka och analysera de empiriska resultaten har vi gatt igenom tidigare forskning
om strategisk ledning och styrning i offentlig verksamhet med fokus pa teorier om hur
langsiktiga samhéllsvarden skapas. Teorigenomgéngen avslutas med att ett analytiskt
ramverk formuleras vilket tar avstamp i den strategiska triangeln som &r uppbyggd
utifrdn tre noder — samhillsvirde och mal, den auktoriserande instansen och den
operativa verksamheten. Dessa tre noder behover forstas i relation till varandra for att
den offentliga organisationen ska kunna uppné en god strategisk position som bidrar till
och skapar hallbara samhéllsvirden. Detta betyder att om det finns en vilfungerande
strategi ska det finnas ett flode mellan de tre noderna eftersom alla noder dr 6msesidigt
beroende av varandra. Véra resultat visar att den allt mer standardiserade styrningen i
regionen, det dkade fokuset pa kvantitativa resultatmétt och den allt tydligare politiska
styrningen utmanar flodet mellan de tre noderna och ddrmed ocksé mojligheterna till att
skapa langsiktiga samhéllsvdrden. Véra resultat visar dértill att styrningen pa flera sétt
utmanar det strategiska arbetet till exempel genom otydlighet i hur verksamheten &r
organiserad och otydlig ansvarsférdelning, men ockséd genom den stora mingden av
styrdokument och styrformer, inkonsekventa malformuleringar, avsaknaden av
indikatorer och bristande tillit mellan tjdnstemén pé olika nivéer, samt mellan politiker
och tjansteman.

Avslutningsvis presenterar vi nagra fragor som Region Stockholm, och andra offentliga
verksamheter, kan behova stilla sig i relation till strategisk ledning och styrning i
offentliga verksamheter. Vi beror bland annat frigan om vilken niva den strategiska
ledningen och styrningen ska laggas pa? Om "one size fits all” &r rétt vig att gd? Om
det finns ett 6kat behov av att styra samverkan? Samt om l&ngsiktighet i det strategiska
arbetet dr en (0)mojlighet i offentlig sektor?
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Kapitel 1 — Inledning

Malet &r att Stockholms ldns landsting [Region Stockholm] ska vara det minst
byrékratiska av alla landsting [regioner] i Sverige. Stockholms léns landsting
[Region Stockholm] ska vara ett féredome inom offentlig sektor i effektivitet,
styrning, ledning och uppfoljning. (Stockholms ldns landsting, 2017c, s. 6)

Att det kontinuerligt sker utveckling och fordndring av strategier och styrning i en
organisation hor till. Under vissa perioder intensifieras arbetet och en sddan har infallit
under den period vi studerat Region Stockholm!. Detta mer omfattande arbete med att
forandra och utveckla strategi- och styrningsarbetet har pagétt under flera ar, men tog
extra fart i samband med att ett nytt finansregionrad tilltradde i januari 2017. I sin forsta
arsredovisning skrev det da nytilltridda finansregionradet att trots att savél ekonomi
som verksamhet bada utvecklats i mycket positiv riktning var finansregionradets forsta
drende i regionstyrelsen ett drende som handlade om att effektivisera regionen genom
forbéttrad styrning (Stockholms léns landsting, 2018e). Det beskrevs att regionen hade
en vilskott ekonomi med stora finansiella 6verskott, att regionen vid denna tidpunkt helt
enkelt hade en mycket stark ekonomi. Vidare hyllades verksamheten genom att regionen
beskrevs ha Sveriges kortaste vardkder och en kollektivtrafik som var nést bast i varlden.
Allt detta indikerar en vilfungerande verksamhet. Men trots detta initierades alltsé ett
omfattande forindrings- och fornyelseprojekt med malet att utveckla och forbéttra
strategi- och styrningsarbetet i regionen. Varfor?

Under den period, aren 2017-2019, som vi har studerat Region Stockholm beskrevs
verksamheten ha varit inne i en mycket expansiv period med en investeringstakt som
saknade historiskt motstycke. Det handlade till exempel om en mycket omfattande
upprustning, om- och nybyggnation av kollektivtrafik och sjukhus i regionen. For att
kunna forverkliga dessa investeringar betonades vikten av ordning och reda och att varje
skattekrona skulle anvindas sa effektivt som mgjligt. Det beskrevs vidare att sévil
dgarstyrningen som koncernperspektivet skulle stdrkas, att rollerna mellan bestéllare
och utférare skulle bli tydligare och inte minst att malstyrningen skulle forstarkas
(Stockholms léns landsting, 2017¢; 2018e), detta for att kunna flytta resurser fran
administrationen och vad som beskrevs som onddig och allt for omfattande byrakrati
skulle forsvinna. For att kunna férverkliga dessa hogt stillda mél formulerades ett antal
uppdrag (Stockholms léns landsting, 2017¢). Flera av dessa uppdrag handlade om att
olika typer av dversyner skulle goras. Bland annat skulle dimensioneringen av centrala
forvaltningar, styrande dokument, riktlinjer och processer ses over (Stockholms ldns
landsting, 2017¢). Dessa fordndringar skulle, enskilt och tillsammans, bidra till en
minskad administrativ 6verbyggnad, mindre byrékrati, minskad konsultanvéndning, en
effektivare forvaltning, en mer strategisk ledning, ett tydligare regiondvergripande
perspektiv, enkla, tydliga och effektiva beslutsprocesser och en bittre férmaga till
malstyrning. Det vill sdga ett tydligare strategiskt arbete med effektivare ledning,

'T denna rapport kommer verksamhetens nuvarande namn, Region Stockholm, att anviindas si langt
det dr mojligt. Davarande Stockholms ldns landsting blev frén och med den 1 januari 2019 en region
och @ndrade 1 samband med detta namn till Region Stockholm.



styrning och uppfoljning av verksamheten som resultat. Nir alla dessa atgérder
forverkligats kommer resurser att kunna omfordelas till de fyra verksamhetsomradena?
— Halsa och véard, Kollektivtrafik, Regional utveckling och Kultur. Férvantningarna pa
vad strategi- och styrningsforindringarna skulle leda till var alltsd mycket stora.’> Det
innebdr att tvd ganska olika bilder framtréder. En som beskriver en mycket vilskott och
effektiv verksamhet med god ekonomi och en annan som beskriver en verksamhet vars
strategi- och styrningsarbete pa punkt efter punkt maste bli bittre, mer effektiv,
tydligare, med minskad administrativ 6verbyggnad och béttre resursutnyttjande. Som
forskare blir man nyfiken. Hur kommer det sig att dessa tva véldigt olika beskrivningar
av verksamheten existerar samtidigt.

Under de senaste decennierna har offentliga verksamheter genomfort sitt utvecklings-
och forandringsarbete med tydlig inspiration av privat sektor (Ferlie m.fl., 1996; Ferlie
och Ongaro, 2015; Hansen Rosenberg och Ferlie, 2016). Det innebér att strategi- och
styrningsarbetet har praglats av en 6vergripande idé om att offentlig verksamhet — for
att blir mer effektiv och kunna leverera den service och de tjdnster som invanarna
efterfrigar, eller som invanarna under dessa decennier ofta bendmndes kunderna — borde
bli mer lik verksambheter i privat sektor (se till exempel Moore, 1994; Stoker, 2006). Ett
resultat av detta &r att bade forskare och praktiker under de senaste decennierna har
betonat likheterna mellan de tva sektorerna, snarare dn dess eventuella olikheter.
Offentliga verksamheter skiljer sig dock fran privata pa flera sitt. De har till exempel en
lagre grad av autonomi 6ver beslutsfattandet och de maste forhélla sig till en omvérld
som &r politisk och ofta turbulent (Poister, 2010; Andrews och Van de Walle, 2012;
Hoglund m.fl., 2018b).

Under de senaste decennierna har forandringar som inférandet av nya idéer, metoder,
verktyg och begrepp fran privat sektor lett till stora och omvilvande fordndringar for
den offentliga sektorn. Ett stort antal nya styrmodeller, verktyg och manga nya begrepp
och idéer har introducerats i offentlig sektor, ofta utan att ndgra storre anpassningar har
gjorts. En av de tidigare idéerna som l&nades in frén privat sektor var mélstyrning.
Malstyrning som idé utvecklades i och for privat sektor redan under 1960-talet men kom
fran och med 1990-talet att bli populdrt i den svenska offentliga sektorn. Idag ar det till
och med svért att tinka sig andra sitt att styra offentlig sektor pa an att mal formuleras
och att kvantitativa indikatorer anvinds f6r att méita och folja upp huruvida
verksamheten utvecklas i den riktning som madlen stipulerar (fér en mer utforlig

21 Region Stockholm anvinds flera begrepp for att beskriva den verksamhet som bedrivs. Tre av de
mer vanligt forekommande begreppen ar verksamhetsomraden, kdirnomraden och kérnverksamheter.
Vi har valt att anvdnda begreppet verksamhetsomraden i rapporten.

3 Det ir dock viktigt att papeka att det redan fore 2017 hade satts iging en process med syftet att
utveckla savil strategi- som styrningsarbetet i regionen (se till exempel Stockholms lidns landsting
2016a; 2016b). Da beskrevs framforallt ett behov av att revidera och forbéttra de styrande dokumenten
iregionen. Ett annat exempel handlade om att intensifiera arbetet med malstyrningen i regionen. Ett
arbete med att bade stirka styrningen, géra den enklare och mer enhetlig samt att infora en starkare
dgarstyrning beskrivs saledes redan ha paborjats. Det innebar att fragan om starkt och utvecklad
styrning inte 4r ny i regionen, dock &r det forst i samband med finansregionradets skrivelse 2017 som
frdgorna diskuterades i ett sammanhallet skriftligt underlag.



diskussion om malstyrning i Region Stockholm och dess hélso- och sjukvard hinvisas
till Nylinder, 2020).

En annan vilkénd idé med tillhérande verktygslada, ockséa den utvecklad for och av den
privata sektorn, dr lean. Lean utvecklades for att oka effektiviteten i den japanska
bilindustrin, men har under huvudsakligen tva perioder, 1990—1992 och under 2004—
2009, kommit att bli populdrt i Sverige och dven i svensk offentlig sektor (Larsson,
2012, se dven Brannmark, 2012 och Holmgren Caicedo m.fl., 2014).

Ytterligare en modell for strategiskt lednings- och styrningsarbete som fatt stort
genomslag 1 offentlig sektor &r det balanserade styrkortet (Kaplan och Norton, 1992;
Hoglund och Svirdsten, 2018). En vanlig beskrivning 4r att modellen utvecklats som ett
resultat av en omfattande kritik mot att befintlig styrning inte uppfattades kunna leverera
de underlag som verksamheternas beslutsfattare behovde. Den styrningsinformation
som levererades beskrevs bland annat vara alltfor finansiellt orienterad, alltfor
aggregerad, alltfor abstrakt och alltfor kortsiktig (Johnson och Kaplan, 1987) for att
bidra med underlag till beslutsfattandet. For att kunna leverera béttre och mer relevant
styrningsinformation utvecklades det balanserade styrkortet. Forst spred sig det
balanserade styrkortet till privat sektor i Sverige, men med tiden kom modellen att
inféras pd mycket bred front 6ver hela den offentliga sektorn och beskrevs ibland som
”the golden standard” for styrning. Idag 4r det balanserade styrkortet fortfarande mycket
vanligt — dven om allt firre offentliga organisationer uppger att de styr med hjilp av
(balanserade) styrkort och allt fiarre anvénder sjdlva begreppet. Dock verkar de
vidareutvecklingar som upphovspersonerna bakom det balanserade styrkortet bidragit
med anvéndas i betydligt stérre utstrackning— den strategiska kartan (Kaplan och
Norton, 2004).

Listan over idéer, modeller, verktyg och begrepp som mer eller mindre utan
anpassningar lanats in for att bidra till strategi- och styrningsarbetet i den offentliga
sektorn dr lang (Hoglund m.fl., 2018b) och forskning pévisar konsekvenser nir dessa
anvinds direkt fran privat sektor (se till exempel Hoglund och Svirdsten, 2018; Hoglund
och Martensson, 2019). Tidigare forskning (se till exempel; Smith, 1995; Hood och
Peters, 2004; Bevan och Hood, 2006; Lapsley, 2008; Diefenbach 2009) pekar bland
annat pa att inférandet av de affarsmissiga principerna fran privat sektor leder till ett for
starkt fokus pa intern effektivitet och kortsiktig métbara resultat (output), vilket lett till
att langsiktiga resultat som fokuserar pa effekter (outcome) har fatt std tillbaka.
Konsekvenserna av de senaste decenniernas utveckling vad géller strategisk ledning och
styrning 1 offentlig sektor har lett till att vi kan se en ny vag av foridndrings- och
utvecklingsarbeten i vara offentliga verksamheter i Sverige, ofta med syfte att korrigera
och atgirda oavsedda och oonskade konsekvenser av de idéer, modeller, verktyg och
begrepp som inforts fran privat sektor och som saledes inte alltid lett till 6nskade
resultat.

Vi kan ocksa se detta fenomen inom forskningslitteraturen som allt mer borjar lyfta fram
de siardrag som skiljer offentlig verksamhet fran privat dito. Ibland sammanfattas detta
genom att offentlig verksamhet kénnetecknas av sa kallade “wicked problems”, en idé



som lanserades redan pa 1970-talet (Rittel och Webber, 1973) men som det allt oftare
refereras till idag. Begreppet wicked problems saknar en vedertagen svensk
oversittning. Ibland 6versitts det med problem som &r svarlosliga, komplexa, resistenta,
forradiska, 16mska eller till och med olosliga. Med wicked problems avses att uppdraget
som verksamheten ska utfora &r bdde omfattande och komplext, vilket vl stimmer
overens med verksamheter i offentlig sektor. Uppdraget bestér ofta av svardefinierade
problem som baseras pa multipla orsakssamband, vilket gor att det inte finns négra enkla
16sningar pé problemen. Det gar inte heller att entydigt avgéra om och nér ett problem
dr 16st, bland annat darfor att det finns manga olika intressenter som alla har legitima
ansprak pé verksamheten. Det innebir att ett problem, dtminstone tillfdlligt, kan vara
16st for en intressentgrupp men inte for andra. Tar vi ett begrepp som wicked problems
pa allvar innebér det att vi inte kan jimfora privata och offentliga verksamheter eftersom
de kinnetecknas av sé olika typer av problem.

Allt fler forskare (se till exempel Lane och Wallis, 2009; Ferlie och Ongaro, 2015;
Hoglund, 2015; Hoglund m.fl., 2018b) menar till och med att vi inte kan jimféra
offentliga verksamheter med varandra utan for att kunna forsta och analysera offentliga
verksamheter maste vi ta hdnsyn just deras specifika forutséttningar. Det innebér att
offentlig sektor inte lingre kan arbeta baserat pad en “copy-paste-mentalitet” utan
modeller, idéer, verktyg och begrepp som inférs maste anpassas till forst den offentliga
sektorns specifika kontext och sedan till verksamhetens specifika kontext. Utifran detta
tankesétt har bland annat teorier om samhillsvérde introducerats. Moore (1994; 1995)
var tidig med att lyfta fram offentlig sektors sidrdrag genom att diskutera att offentlig
sektor har ett ansvar att arbeta strategiskt och skapa langsiktiga samhillsvirden. Alford
och O’Flynn (2009) lyfter fram att styrkan med teorier om samhillsvérde &r just att dessa
tar hiansyn till den offentliga sektorns unika sidrdrag samtidigt som den later sig
inspireras av praktiker som anvénds i den privata sektorn, utan att for den delen ta det
hela viagen. Snarare ger forskning om ledning och styrning med fokus pé att bidra till
langsiktiga samhillsvdrden en referensram som fokuserar pé sociala vérderingar och
langsiktiga samhéllsmél (Weinberg och Lewis, 2009). Att skapa langsiktiga
samhillsvirden dr just vad verksamheter i offentlig sektor till syvende och sist syftar
till, men som kommit alltfor mycket i skymundan under senare tid. Utifran diskussionen
ovan har vi déarfor formulerat foljande 6vergripande syfte med denna rapport.

e Syftet dr att bidra med 6kad forstaelse om strategisk ledning och styrning i
offentlig verksamhet utifran teorier om hur langsiktiga samhéllsvarden skapas.

For att undersoka detta empiriskt har vi formulerat foljande forskningsfragor som varit
vigledande i vart arbete:

e Hur styrs Region Stockholm?
e Hur utmanar styrningen det strategiska arbetet i Region Stockholm?

For att bevara forskningsfragorna har en omfattande empirisk studie genomforts i
Region Stockholm. Den forsta forskningsfragan ber6ér hur Region Stockholm styrs i



praktiken och den andra forskningsfragan ber6r de utmaningar som kan uppsta nir
styrning och strategiskt arbete moter varandra i praktiken. Vi vet fran tidigare forskning
att all styrning kommer med konsekvenser som pa olika sitt utmanar det strategiska
arbetet. Det dr detta vi har intresserat oss for i denna rapport. Den empiriska studien
bestdr av tvd huvudsakliga delar — en dokumentstudie och en intervjustudie. Insamlat
empiriskt material har sedan analyserats med hjidlp av teorier om hur langsiktiga
samhillsviarden skapas. I nista kapitel kommer ni som ldsare att introduceras till
forskningsstudiens genomomforande och fa en introduktion till Region Stockholm och
hur vi har analyserat.



Kapitel 2 — Studiens genomférande

I detta kapitel kommer vi att presentera bakgrunden till det tredriga forskningsprojekt
som har legat till grund for denna rapport. Vi kommer att dven beskriva genomforandet
och nagra centrala utgangspunkter for studien, val av metoder for att samla in och
analysera empiriskt material.

Ett trearigt forskningsprojekt

Den rapport du just nu ldser utgér slutrapporten i det tredriga forskningsprojektet
”Styrning 1 Stockholms léns landsting — en strategisk angeldgenhet”. Projektet
genomfordes mellan ren 2017 och 2019 och &r finansierat genom ett samarbete mellan
Stockholms universitet och Region Stockholm. Detta projekt har genomforts inom
ramen for Akademin for ekonomistyrning i staten, AES, vid Stockholms universitet i
samarbete med Linnéuniversitetet och Milardalens hogskola. 1 projektet har flera
forskare deltagit i sdvil intervjuinsamling som i analysarbetet. Forfattarna till denna
rapport vill rikta ett stort tack till Fredrik Svérdsten vid Stockholms universitet som
deltog som forskare under projektets tva forsta ar, Angelina Sundstrém vid Mélardalens
hogskola som deltog som forskare i projektet under dess forsta ar. Vi vill slutligen ocksa
tacka Kerstin Thomson vid Stockholms universitet och Pia Nylinder vid
Linnéuniversitetet for deras insatser som forskare i projektet. Pia Nylinder har inom
ramen for projektet skrivit en rapport som fokuserar styrningen i hélso- och sjukvérden
(Nylinder, 2020).

Kopplat till projektet har det funnits en referensgrupp bestdende av representanter pa
hog strategisk niva pa regionledningskontoret i Region Stockholm. Dock har flera av
representanterna i referensgruppen slutat i Region Stockholm under projektets gang och
ddrav har gruppen blivit mindre och tréffarna har blivit allt farre for att slutligen
upphora. Forskargruppen har under projektets empiriska fas triffat referensgruppen
aterkommande for att beritta om studien. Referensgruppen har fungerat som ett
bollplank for forskargruppen. Viktigt att notera &r att representanterna i referensgruppen
fran Region Stockholm inte péaverkat formuleringen av forskningsfragor, metodval,
analys eller slutsatser — detta har forskargruppen skott helt pa egen hand. Diskussionerna
mellan forskarna och referensgruppen har dock berikat savél forskningen som praktiken.
Forskargruppen har genom diskussionerna fatt fordjupad forstaelse for styrnings- och
strategifrigor 1 Region Stockholm och deltagarna i referensgruppen har fatt
beskrivningar av hur strategi- och styrningsarbetet kan uppfattas ute i verksamheten
samt fatt inblickar i det aktuella forskningslédget om strategi- och styrningsfragor med
sérskilt fokus pé forskning om offentlig sektor. Dessa samtal har beskrivits vara mycket
berikande for bada parter.

Den overgripande forskningsfrdgan som stills 1 projektet handlar om hur styrningen
mojliggor och begransar det strategiska arbetet i Region Stockholm. Projektet syftar till
att bidra med okad forstaelse om strategisk ledning och styrning i offentlig verksamhet.
Det teoretiska ramverk som anvénts i denna rapport for att fordjupa forstaelsen och
analysera insamlat empiriskt material &r teorier om samhillsvdrde (eng. public value)



och den strategiska triangeln. For en mer utfoérlig genomgéng av teorin och en
sammanfattning av det konceptuella ramverket f6r analys hénvisas till kapitel 10.

Bakgrund Region Stockholm

Sverige &dr indelat i 21 regioner, tidigare landsting, vilka styrs genom direktvalda
politiska forsamlingar. Regionerna har ett langtgdende sjdlvstyre som bland annat
innebér att de har rétt att fatta sjélvstindiga beslut och att de har egen beskattningsriitt.
Sjalvstyret &r inskrivet i grundlagen. Regionerna dr ytterst styrda och reglerade via
kommunallagen (SFS 2017:725), men de olika verksamhetsomradena styrs av olika
speciallagar till exempel hdlso- och sjukvardslagen (SFS 2017:30). Region Stockholm
dr den storsta av de 21 regionerna, vilket bland annat innebér att det dr en av Sveriges
storsta arbetsgivare med drygt 45 000 medarbetare.? Cirka 80 procent av Region
Stockholms verksamhet finansieras via skatter och cirka 5 procent av statsbidrag. Totalt
omsitter Region Stockholm drygt 100 miljarder varje ar. Den storsta kostnadsposten i
regionen dr personal, egen och inhyrd (Region Stockholm, 2019a). Region Stockholm
beskriver sig sjdlv som en “koncern med ett omfattande uppdrag” (Stockholms lins
landsting, 2017a, s. 26). Den ekonomiska utvecklingen i Region Stockholm har under
den tiden studien pagatt varit gynnsam dér ett positivt resultat har kunnat redovisas
under tolv ar i rad (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 23).

Regionernas 6vergripande ansvar handlar om att organisera, leda, planera, utveckla,
kvalitetssdkra och finansiera sin egen verksamhet. Region Stockholms verksamhet &r
indelad i fyra verksamhetsomraden:

e Regional utveckling
o Kultur

e Kollektivtrafik

e Hilsa och vard

Region Stockholm ansvarar for Regional utveckling, Kollektivtrafik och Hilsa och vard
och bidrar till Kulturen. Det innebér att de forsta tre &r obligatoriska verksamheter for
Region Stockholm medan den fjarde, Kultur, dr en frivillig verksambhet.

Region Stockholms organisation

Verksamheten 1 Region Stockholm &r organiserad dels i en politisk organisation, dels i
en tjinstemannaorganisation. Vi inleder med att beskriva den politiska organisationen.

Den politiska organisationen

Forenklat utgar den politiska organisationen (se figur 1.1) fran regionfullmiktige och
vidare genom regionstyrelsen ut till ndmnder. Regionfullméktige &4r det hogsta
beslutande organet i regionen och de ansvarar och fattar bland annat beslut om regionens
inriktning, verksamhet och ekonomi. Vidare fattar regionfullméktige beslut om hur

4 www.sll.se, nedladdat 191202



forvaltningen i regionen ska organiseras och hur den ska utforas, i vilken eller vilka
verksamhetsformer. Regionfullmiktige bestar av 149 ledaméter och 149 ersittare.
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Figur 1.1 — Region Stockholms politiska organisation 2019-2022.3

Regionstyrelsen

Efter valet i september 2018 styr en blagron majoritet i Region Stockholm. Den blagréna
majoriteten leds av Moderaterna som regerar tillsammans med Centerpartiet,
Liberalerna, Kristdemokraterna och Miljopartiet. Regionfullméktige utser ledaméterna
i regionstyrelsen, vilka kan ses som regionens “regering”. Totalt bestar regionstyrelsen
av 20 ledamoter och 20 ersdttare. Reglementet for regionstyrelsen &r omfattande och
detaljerat for dess olika funktioner, ledningsfunktionen, styrfunktionen och den
uppfoljande funktionen (Stockholms léns landsting, 2018f). Regionstyrelsen samordnar
och leder arbetet i regionen och ansvarar for regionens ekonomi. Regionstyrelsens
uppgift &r med andra ord att ansvara for den 6vergripande strategiska styrningen, att leda
och samordna nimner och bolag och deras verksamheter. Kopplat till regionstyrelsen
finns fyra utskott och en beredning (se figur 1.2).

Utskotten dr arbets- och personalutskottet, produktionsutskottet, ldnsplane- och
samhéllsplaneringsutskottet och innovations- och utvecklingsutskottet. Arbets- och
personalutskottet ansvarar for 6vergripande styrnings-, system- och strukturfragor samt
for frdgor som ror regionens ekonomiska och verksamhetsméssiga resultat.
Produktionsutskottet ansvarar for dgarstyrningen och att sékerstilla att regionens hélso-
och sjukvardsverksamheter uppnér sina mal och é&gardirektiv. Léansplane- och
samhillsplaneringsutskottet ansvarar for att uppritta forslag till en lidnsplan for
transportinfrastruktur. Slutligen, innovations- och utvecklingsutskottet, ansvarar for
fragor som ror e-hilsa, digitalisering och innovationsfragor. I varje utskott sitter mellan
nio och elva ordinarie ledaméter och lika manga erséttare.

% Region Stockholms organisation 2019-2022: https://www.sll.se/globalassets/6.-om-
landstinget/organisation/region-stockholms-organisation-2019-2022.pdf



Beredningar och utskott under namnder 2019-2022
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Figur 1.2 — Region Stockholms beredningar och utskott under nimnder 2019-2022.

Det dr regionfullmiktige som beslutar om vilka nimnder som ska finnas i regionen och
utser dess ledamoter. I de olika nimnderna bereds alla fragor som sedan behandlas i
regionfullméktige. Namnden har till uppgift att genomféra de beslut som
regionfullméktige fattar. En ndmnd ansvarar vidare for den 16pande verksamheten inom
sitt omrade. Totalt finns det i Region Stockholm tio ndmnder. P4 vdrdsidan finns hélso-
och sjukvardsndmnden, Stockholms lanssjukvardsomrade, Karolinska
universitetssjukhuset, vardens kunskapsstyrningsnimnd och patientndmnden. Relaterat
till trafikfragor finns trafiknimnden och fardtjanstndmnden. Vidare finns tillvdxt- och
regionplanendmnden och kulturnimnden. Utover detta finns fastighets- och
servicendmnden. Under tva av de tio ndmnderna finns utskott och under fem av de tio
nimnderna finns beredningar. Flest beredningar finns under hélso- och
sjukvardsndmnden, sju stycken. Som tidigare beskrivits bedrivs verksamheten i Region
Stockholm utifran fyra verksamhetsomraden — Hélsa och vard, Kollektivtrafik, Regional
utveckling och Kultur, men exakt hur dessa férhaller sig till ndmndorganisationen
framgar inte av organisationsschemat.

Den politiska organisationen férdndrades i samband med att landstinget blev region den
1 januari 2019 (Stockholms ldns landsting, 2018c). Syftet med denna omorganisation
var att ’skapa en enklare struktur och tydligare ansvarsforhallanden” f6r att pa detta sétt
”ge dn bittre forutsittningar for landstinget, blivande Region Stockholm, att uppna
visioner och mal inom karnverksamheterna” (Stockholms léns landsting, 2018c, s. 2).
Regionstyrelsen fick genom denna omorganisation en dnnu mer central roll dar
organisationsfordndringen avsdg att stdrka dess “formdga till strategisk styrning”
(Stockholms ldns landsting, 2018c, s. 2). Tre nya ndmnder, fardtjanstndmnden, vardens

6 Region Stockholms organisation 2019-2022: https://www.sll.se/globalassets/6.-om-
landstinget/organisation/region-stockholms-organisation-2019-2022.pdf



kunskapsstyrningsndmnd och fastighets- och servicendmnden, inréttades i samband med
detta beslut.

Forvaltnings-/tjanstemannaorganisationen

For att bista politikerna i deras arbete och se till att beslut genomfors i Region Stockholm
finns en forvaltningsorganisation (se figur 1.3) dr tjinsteminnen arbetar. Aven denna
tar sin utgangspunkt i regionfullméktige eftersom detta 4r det hogsta beslutande organet
i regionen. Precis som i den politiska organisationen ligger regionstyrelsen under
regionfullmiktige. De centralt placerade tjansteménnen i Region Stockholm aterfinns
pa regionledningskontoret som sorterar under regionstyrelsen. Regionledningskontoret
har till uppgift att stodja regionstyrelsen i att leda, styra, samordna och f6lja upp alla
Region Stockholms verksamheter.

Landstingshuset i Stockholm AB, LISAB - B —

[}

* Sédersjukhuset AB 1

* Danderyds Sjukhus AB 1

* Sadertalje Sjukhus AB 1

= S:t Eriks Ogonsjukhus AB

* Folktandvdrden Stockholms lin AB :
1
1
[}
|

Revisorskollegiet

Regionfullmaktige

* Ambulanssjukvarden i Storstockholm AB Revisionskontoret

* Stockholm Care AB

* MediCarrier AB

* Locum AB i

* Waxholms Angfartygs AB F

* AB Stockholms Lans Landstings Internfinans Reglonsty relsen
Kommunalforbundet Sjukvard och omsorg i Norrtdlje* = = JI‘

* Tichundra AB |

AB Storstockholms Lokaltrafik, SL = == = = m = = = === Regionledningskontoret
* AB SL Finans

* SL Alvsjc AB

Stockhalms Karolinska
léns sjukvards- Universitets-
omrade sjukhuset

Vardens
kunskaps-
styrningsnamnd

Tillvaxt- och Fastighets-
regionplane- och service-
namnden namnden

Hﬁ}sua ach
sjukvards-

Férdtjsnst- Patient-

namnden

namnden

namnden

Halso~ och sjuk- Trafik- Tillviie- och
virdsfarvaltringen forvaltningen regionglane-
o

Képer férvaltnings- Kultur= Képer férvaltnings- || Patientnémndens Stockholms Karolinska
stid av trafik- Forvaltningen stdd av halse- och Farvattning lans sjukvards- Universitets-
| mamncen sukvdrdsnamaden omride sjukhuset

Farvaltning for .

utbygad tunnelbana andet av fastighets-

varksamhet frin
Locum AB

Figur 1.3 — Region Stockholms tjinstemannaorganisation 2019-2022.7

Regionledningskontoret ska arbeta utifrdn ett dvergripande koncernperspektiv savil
strategiskt som mer operativt. En viktig uppgift dr ocksa att ta fram underlag till
politikerna i olika fragor. Dessa underlag ska levereras i god tid och ska vara
kvalitetssdkrade. Vidare har regionledningskontoret det Gvergripande ansvaret i
regionen for styrningen i1 Region Stockholm. Regionledningskontoret leds av
regiondirektoren. Sedan 1 januari 2019 &r regiondirektorens forordnande tidsbegréansat
(fran den 1 januari 2019 till den 14 oktober 2022), vilket motsvarar en mandatperiod
(Stockholms ldns landsting, 2018d). Regiondirektoren tillsdtts av regionstyrelsen.
Regiondirektoren dr chef for regionledningskontoret, verkstédllande direktor for Region
Stockholms moderbolag Landstingshuset i Stockholm AB (LISAB). Regiondirektoren
ar chef for alla forvaltningschefer och verkstéllande direktorer i regionen.

Under de tio ndmnderna finns tjdnstemannaorganisationen som bestidr av olika
forvaltningar. I de flesta fall heter forvaltningen samma sak som ndmnden. Till exempel
heter forvaltningen som bistar hédlso- och sjukvardsndmnden hélso- och

7 Region Stockholms organisation 2019-2022: https://www.sll.se/globalassets/6.-om-
landstinget/organisation/region-stockholms-organisation-2019-2022.pdf
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sjukvardsforvaltningen. I nagra fall har tjanstemannaorganisationen fatt namn efter
bestdllar-utférarmodellen. Detta giller till exempel fardtjanstndimnden dér
tjanstemannaorganisationen heter koper forvaltningsstéd av trafikndimnden. Ett annat
exempel dr vardens kunskapsstyrningsnimnd dir tjinstemannaorganisationen heter
koper forvaltningsstod av hilso- och sjukvardsndmnden. Vad géller den ndmnd som
heter Karolinska universitetssjukhuset heter tjanstemannaorganisationen precis samma
sak. De flesta av ndimnderna har en tjanstemannaorganisation till stod for att forverkliga
politiska beslut och bista politikerna, men tva undantag finns. I trafikndmnden finns
bade trafikfoérvaltningen och forvaltningen for utbyggd tunnelbana och i fastighets- och
servicendmnden finns serviceforvaltningen som koper genomférandet av
fastighetsverksambhet frén Locum AB.

Region Stockholm — en stor och komplex verksamhet att studera

Att fa mojlighet att studera en saddan stor, komplex och varierad verksamhet som Region
Stockholm &r en bade spannande och utmanande uppgift. Region Stockholm dr den
storsta regionen i Sverige och #r en av landets storsta arbetsgivare. Verksamheten
omsitter totalt cirka 100 miljarder kronor varje &r. Den verksamhet som Region
Stockholm bedriver spanner 6ver ett mycket brett félt fran hilsa, vard och kollektivtrafik
till regional utveckling och kulturfragor. De totalt fyra verksamhetsomradena &r valdigt
olika till sin storlek bade till antal medarbetare och omséttning, méalen med
verksamheten och hur dess styrning bedrivs. Detta gor att det finns en stor variation och
en medfoljande komplexitet i hur strategi- och styrningsarbetet utfors i praktiken och
vad respektive verksamhetsomrade ska uppna och hur deras bidrag till helheten i Region
Stockholm ser ut.

Region Stockholm har under drygt ett decennium haft en mycket god ekonomi och
regionen har en investeringstakt inom savél kollektivtrafik som hilso- och sjukvéard som
saknar historisk motsvarighet, vilket gor fallet spidnnande. For att kostnaderna inte ska
skena ivdg har det under senare ar tagits flera strategiska initiativ for att oka
effektiviteten i organisationen. Dessa strategiska initiativ handlar om att pa olika sétt
stdrka strategi- och styrningsarbetet i regionen for att kunna forverkliga strategiska mal
och oka samhéllsvérdet. Detta innebér att Region Stockholm é&r, och har under den tid
forskningsprojektet pagatt, varit inne i ett skede dér strategi- och styrningsarbetet &r
sarskilt intressant att studera.

Tidigt i projektet insdg vi att trots att det i regionen fanns en uttalad ambition att stirka
helhetstdnkandet och infora ett mer enhetligt arbete med strategi- och styrningsfragor
fanns stora olikheter i hur de olika verksamhetsomradenas strategi- och styrningsarbete
organiserades och bedrevs. Inledningsvis i forskningsprojektet fokuserade vi pa
helheten — Region Stockholm — men insag ganska snart att verksamheterna var sé olika
till sin karaktédr att vi pa nagot sitt behovde dela upp insamlingen av empirin och
sedermera analysen. Vi valde att ddrmed att studera de fyra olika verksamhetsomrddena
var och en for sig. I tvd av verksamhetsomrddena har vi inom forskargruppen ocksa
genomfort fordjupade studier (se Hoglund m.fl.,, 2020; Nylinder, 2020). Dessa tva
fordjupade studier genomfordes i de tva verksamheter som vi tidigt i projektet kunde
identifiera som vildigt olika ndmligen Hélsa och vard och Kultur. Dessa tva delstudier
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har presenterats i olika former bland annat vid interna forskarseminarier och som
konferenspapper vid internationella vetenskapliga konferenser. Utdéver det har
delstudien i verksamhetsomradet Kultur lett till ett artikelmanus som i skrivande stund
granskas for mojlig publicering i en hogrankad vetenskaplig journal. Sjéalvfallet kommer
forskargruppen dven efter att denna rapport publicerats att fortsitta att analysera
insamlat material och publicera det i olika format till exempel vid internationella
vetenskapliga konferenser och i internationella vetenskapliga journaler. Vi vill
uppméirksamma ldsaren pé att det i de olika publikationerna fran projektet kan finnas
avsnitt som aterkommer i flera texter. Négra sidana exempel kan till exempel vara mer
allménna beskrivningar av Region Stockholm, delar i empirikapitlet samt i
metodavsnittet.

Forutom de tva fordjupande studierna inom Hilsa och vard samt Kultur har dven de
andra tva verksamhetsomradena studerats — Regional utveckling och Kollektivtrafiken.
Vi har for alla verksamhetsomraden samlat in dokument av olika slag och genomfort
intervjuer. Att pa detta sétt fokusera pa ett verksamhetsomrade i taget har givit oss en
mojlighet att fordjupa vér forstdelse for de olika verksamhetsomrddena, vad som
kénnetecknar strategi- och styrningsarbete i just dessa och vilka utsagor som varit
typiska. Detta har hjdlpt oss att badde kunna identifiera likheter mellan de olika
verksamhetsomraddena och ocksé att identifiera skillnader dem mellan. Forutom att
studera respektive verksamhetsomrade har vi dven valt att dela upp intervjuerna i tre
huvudsakliga grupper. Vi har politiker, tjinstemin pa central niva och tjinstemén i olika
chefspositioner inom de olika verksamhetsomradena. Inom verksamhetsomradet Hilsa
och vard har vi dven intervjuat representanter for nagra av sjukhusen.

En viktig notering dr att den indelning av verksamheten som goérs i de fyra
verksamhetsomradena inte alltid har varit helt enkel och entydig. Begreppet
verksamhetsomrdde anvidnds inte i ndgon storre utstrickning i praktiken av
representanter for Region Stockholm. Men eftersom begreppsapparaten varit sa olika i
praktiken har vi valt att utgd frdn webbplatsen dir verksamheten i Region Stockholm
beskrivs. Verksamhet avser enligt webbplatsen savil verksamheten som helheten, det
vill sdga hela Region Stockholm och de fyra verksamhetsomradena — Regional
utveckling, Kultur, Kollektivtrafik och Hilsa och vard. For att inte bidra till ytterligare
otydligheter har vi valt att anvidnda begreppet verksamhetsomrade for att beskriva de
fyra verksamheter som bedrivs inom Region Stockholm.

Verksamheten i Region Stockholm &r dock inte pa ett tydligt sétt organiserad med
verksamhetsomradena som bas. Vad géller Regional utveckling och Kultur har det varit
ganska enkelt att identifiera vad som ingar i dessa verksamhetsomraden eftersom den
politiska ndmnden heter samma sak som forvaltningen. For verksamhetsomradet
Kollektivtrafik okar komplexiteten eftersom det finns flera ndmnder som ingér i
verksamhetsomradet och under dessa nimnder finns flera separata forvaltningar (jamfor
organisationsschemat i kapitel 1). Utover det finns det ett antal bolag dér till exempel
Waxholms Angfartygs AB sorterar under koncernen Landstingshuset i Stockholm AB,
LISAB medan ett annat bolag, AB Storstockholms lokaltrafik, SL, utgér en egen
koncern. I var studie har vi valt att fokusera pd framforallt trafiknimnden och
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trafikforvaltningen. Valet baseras ocksa pa de foérslag om intervjupersoner vi fick bland
annat fran representanterna i referensgruppen. Ytterligare mer komplext blir det nér det
géller verksamhetsomradet Hélsa och vard dér det finns fem olika ndimnder och under
dessa finns bade férvaltningar och utforande verksamheter. Vidare finns ett knappt tiotal
bolag inom framforallt koncernen Landstingshuset i Stockholm AB. Vi har i studien valt
att 1 sd stor utstrickning som mojligt studera verksamheten utifran Hilsa och véardens
overgripande styrmodell — bestdllar-utférarstyrningen. Det innebér att vi framforallt
genomfort intervjuer inom hilso- och sjukvardsforvaltningen, HSF, Stockholms léns
sjukvardsomrade, SLSO, och nagra av de av regionen dgda sjukhusen som drivs i
bolagsform.

Valet av intervjupersoner har gjorts genom en kombination av tips fran referensgruppen
och enskilda intervjupersoner samt egna bedomningar som vi i forskargruppen gjort. Att
gora dessa urval har ibland varit svart. Det handlar delvis om att verksamheterna ser séa
olika ut, men ocksa att det ibland varit svart att forstad hur verksamheten &r organiserad,
detta giller framforallt verksamhetsomradet Hélsa och vard. Eftersom det inte heller
finns ndgon enhetlig begreppsapparat gor det organisationen mer svargenomtrénglig och
svar att forstd. Den oklara begreppsapparaten aterfinns pad manga olika stéllen i
organisationen bade vad giller hur olika verksamheter bendmns, vilken titulatur som
anvinds och hur olika delar i styrningen bendmns. Vi har identifierat denna variation i
begreppsanvandningen bade i och mellan olika dokument och pa webbplatser. Vi har
forstatt att dessa oklarheter dven aterfinns bland dem vi intervjuat eftersom manga av
dem vittnat om detta bland annat genom att de haft svért att beskriva hur organisationen
ser ut, vem/vilka som goér vad och vem/vilka enheter som rapporterar till vem och varfor.
I denna rapport har vi forsokt att utga fran en sé enhetlig begreppsapparat som mojligt,
men vi dr vil medvetna om att vi inte lyckats med detta fullt ut. Nér vi aterger citat har
vi dock sjélvfallet bevarat de uttryck som anvénds av intervjupersoner, i dokument och
pa webbplatser.

Vi vill ocksa vara tydliga med att vér studie inte pa nagot sitt gor ansprak pa att belysa
alla delar av verksamheten, det finns flera viktiga verksamhetsdelar som vi inte studerat.
Aven om insamlingen av empiriskt material syftat till att 4stadkomma en spridning i
materialet genom att studera alla fyra verksamhetsomréden i Region Stockholm finns
inga ambitioner att denna spridning utgor en representativ eller heltdckande spegling av
det arbete om strategi- och styrningsfragor som Region Stockholm bedriver. En sddan
studie hade kravt en helt annan, kvantitativ, metodansats. I detta forskningsprojekt har
syftet mer generellt, och i denna rapport specifikt, varit att utifran ett begransat antal
intervjuer skapa en djupare forstaelse for hur strategi- och styrningsarbetet beskrivs och
uppfattas av dem vi intervjuat och vi har pa s& vis kunnat identifiera utsagor som
kannetecknar de respektive verksamhetsomradena. Det innebér att vi inte avser att uttala
oss om alla detaljer i strategi- och styrningsarbetet, vi har snarare fokuserat pd att
presentera olika utsagor, det vill sédga vi har sokt efter variation, for att pa sa vis kunna
illustrera en djupare och mer komplex bild av Region Stockholms arbete med strategi-
och styrningsfragor dn vad som hade varit méjligt om angreppssittet varit kvantitativt.
Var metodansats kan dérfor beskrivas som kvalitativt tolkande.
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Det ar ocksa viktigt att poéngtera att forfattarna till denna rapport inte haft nagon avsikt
att vare sig utvirdera eller bedoma Region Stockholms strategi- och styrningsarbete.
Ambitionen har snarare varit att forsta strategi- och styrningsarbetet genom att analysera
den insamlade empirin genom att identifiera utsagor, skapa forstaelse och beskriva
uppfattningar om strategi- och styrningsarbetet. For att kunna ge en s& mangfacetterad
bild som mojligt av strategi- och styrningsarbetet i Region Stockholm har vi valt att ge
de empiriska utsagorna — bade baserade pa dokumentstudien och intervjustudien — stort
utrymme i de empiriska kapitlen. Analysen har tagit fasta pa det som betonats som
centralt och det som kénnetecknar respektive verksamhetsomrade i det empiriska
materialet. Den empiriska analysen av det empiriska materialet har genererat ett antal
utsagor. Nagra av dessa utsagor aterkommer, det vill sdga de uppfattas som centrala och
kannetecknande for flera verksamhetsomraden medan andra &r mer specifika for just ett
verksamhetsomrade. Det innebdr att de olika empiriska delarna i rapporten (kapitel 3, 4,
5, 6 och 7) kan lésas separat, ndstan som egna fallbeskrivningar.

Insamling av empiriskt material

For att besvara den overgripande forskningsfridgan — hur styrningen mojliggdr och
begrinsar det strategiska arbetet i Region Stockholm — har vi genomfort en omfattande
empirisk studie utifrdn i huvudsak tvé metoder, dokumentstudier och intervjuer, for att
samla in utsagor om Region Stockholm och dess arbete med strategi- och styrning.

Dokumentstudier

I offentlig verksamhet utgor skriftliga underlag av olika slag en mycket central del i
styrningen av verksamheten. Det ér foretrddelsevis pa skriftliga underlag som beslut
fattas i offentlig sektor. Vidare utgér dokument, policyer och riktlinjer, viktiga underlag
for savil strategi- som styrningsarbetet i en organisation. Dokument utgoér ocksé en
viktig kélla i studier med en tolkande och forstaelseinriktad ansats (Silverman, 2006). I
var dokumentstudie ingar olika strategiska dokument exempelvis den regionala
utvecklingsplanen for Stockholmsregionen, RUFS 2050, framtidsplanen for hilso- och
sjukvarden, det regionala trafikforsorjningsprogrammet f6r Stockholms lén,
kulturstrategin fo6r Stockholmsregionen, mél- och budgetdokument, verksamhetsplaner,
arsredovisningar, reglemente, information pa webbplatser, interna powerpoint-
presentationer, interna dokument, rapporter och tidningsartiklar. En viktig utgangspunkt
i dokumentstudien har varit det &rliga mal- och budgetdokumentet. Fokus i
dokumentstudien har legat pa aren 2017, 2018 och 2019, men vi har list igenom
underlag, ibland manga ar tillbaka i tiden. Dokumenten har samlats in dels via Region
Stockholms webbplats, dels genom att vi i samband med intervjuer efterfrigat de
dokument och skriftliga underlag som intervjupersonen refererar till under intervjun. Vi
har dven fragat om intervjupersonerna kan ge exempel pd det eller de mest styrande
dokumenten i deras respektive verksamhet och i Region Stockholm som helhet. I stort
sett alla intervjupersoner har i detta sammanhang refererat till det arliga mal- och
budgetdokumentet, men dven till andra dokument.
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Tabell 2.1 — Férteckning éver dokument som ingdr i dokumentstudien (i urval)

Nationella
styrande
dokument

Strategi/policy-
dokument pa
regional niva

Ovriga
dokument pa
regional niva

Ovriga
dokument

Kommunallagen (SFS 2017:725)

Tid for kultur (Proposition 2009/10: 3)

Kulturanalys 2019. En lagesbedomning i relation till de
kulturpolitiska malen. (Kulturanalys, Rapport 2019:1)
Regional utvecklingsplan for Stockholmsregionen, RUFS
2050, Europas mest attraktiva storstadsregion. (Rapport
2018:10, TRN 2015:0015)

Regional utvecklingsplan for Stockholmsregionen, RUFS
2010. Sa blir vi Europas mest attraktiva storstadsregion.
(R 2010:5)

Kulturstrategi fér Stockholmsregionen (KN 2018/119, LS
217-1514)

Framtidsplanen for halso- och sjukvarden — forsta steget i
genomférandet. (HSN 1111-1484, LS 1109-1229)
Framtidsplanen andra steget — konkretisering av det
fortsatta arbetet. (LS 1304-0527)

Framtidsplanen. Tredje steget i genomforandet.
Stockholms léns landsting. (LS 1409-1068)

Regionalt trafikférsorjningsprogram for Stockholms Ian,
beslutad i oktober 2017.

Mal och budget 2017 och plan f6r aren 2018-2020 samt
investeringsbudget for ar 2017 och inriktningsnivaer for
planaren 2018-2021. Ansvar for framtidens halsa och
tillvaxt. (LS 2016-0257, LS 2016-0473 etc.)

Mal och budget 2018 och plan f6r aren 2019-2021 samt
investeringsbudget for ar 2018 och inriktningsnivaer for
planaren 2019-2022. En attraktiv, hallbar och vixande
Stockholmsregion med frihet for invanarna. (LS 2017-
0452, LS 2016.0512, etc.)

Budget 2019 for Region Stockholm. (LS 2017-1455)
Arsredovisning 2017 (LS 2017 0126)

Arsredovisning 2018 (LS 2018-1077, RS 2019-0366)
Arsredovisning 2019 (RS 2019-0242)

Reglemente for regionstyrelse och 6vriga namnder. (LS
2018-0731)

Verksamhetsplaner for Kulturen, Halsa och vard,
Kollektivtrafiken och Regional utveckling

Ovriga dokument (rapporter, policydokument, interna
Power-Point-presentationer, e-mail, etc.)

Webbplatser till exempel www.regionstockholm.se
tidningsartiklar

Rapporter

46 sidor
158 sidor
103 sidor

248 sidor

262 sidor

20 sidor

71 sidor

71 sidor

70 sidor

32 sidor

270 sidor

241 sidor

249 sidor
88 sidor
115 sidor
110 sidor
59 sidor

Ca 30 sidor

Ca 200 sidor

totalt antal
sidor ca: 2400
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Dokumentstudien omfattar totalt Gver tvatusen sidor (se tabell 2.1). Dokumenten har
anvints bade for att beskriva den kontext som Region Stockholm verkar inom for att
forsta verksamhetens forutséttningar att arbeta med strategi- och styrningsfragor, men
ocksa for att skapa oss en bild av Region Stockholms strategiska arbete och dess styrning
s& som den uttrycks i centrala dokument.

Intervjuer

Utover dokumentstudien har vi under de tre ar som projektet pagatt genomfort totalt 53
intervjuer med 42 personer. Flera intervjupersoner har vi triffat tva gdnger. Intervjuerna
genomfordes under perioden juni 2017 till november 2019. Intervjuer har genomforts
med bland andra politiker, tjinstemén pa regionledningskontoret, pd Stockholmslédns
sjukvardsomrade (SLSO) och pa hilso- och sjukvardsférvaltningen (HSF). Utover det
har vi intervjuat representanter for de fyra verksamhetsomraddena (bland annat
forvaltnings-, ekonomi- och verksamhetsstyrningschefer samt administrativa chefer).
Slutligen har vi intervjuat ett antal personer i de operativa verksamheterna inom Hélsa
och vard (bland annat styrelserepresentanter, verksamhets- och sjukhuschefer,
ekonomidirekt6rer och chefsliakare).

Majoriteten av intervjuerna har genomf6rts med en person i taget, men vid ett fatal
tillfallen deltog tva personer fran Region Stockholm. Infor varje intervju har vi sokt efter
information pa internet for att komma sé vél forberedda som majligt till intervjun, dock
har det varit ganska svart att samla in relevant information infor intervjuerna eftersom
det pa webbplatsen framforallt presenteras 6vergripande information om regionen. Vid
de flesta intervjuerna deltog minst tva forskare, men vid nagra intervjuer deltog enbart
en forskare. Intervjuerna har med respondenternas tillatelse spelats in och har
transkriberats ord for ord, vilket har genererat mer &n 1300 sidor skriven text.
Intervjuerna pagick mellan 30 och 120 minuter. Alla intervjuer har kodats for att sa langt
det dr mojligt bevara intervjupersonernas anonymitet. Varje intervjutillfille har givits
ett nummer f6ljt av artalet som intervjun genomfordes detta eftersom flera individer
intervjuades vid tva tillfdllen. Vid atergivning av citat har vi vid behov varsamt strukit
information for att i s stor utstrickning bevara respondentens anonymitet samt dven
anvént pronomenet hen for att gora utsagorna konsneutrala. Citaten har ocksé vid behov
varsamt redigerats for att 6ka ldsbarheten, men utan att 4ndra betydelsen.

Intervjuerna kan beskrivas som 6ppna till sin karaktir. En intervjuguide med teman
kopplade till Region Stockholms strategi- och styrningsarbete har legat till grund for
intervjuerna. Dessa teman har dock inte haft ndgon specifik ordning under intervjun. Vi
har snarare poédngterat vikten av att ha ett fritt samtal om Region Stockholms strategi-
och styrningsarbete. Intervjuerna genomférdes genom att vi startade varje intervju med
Oppna och allménna inledningar. Darefter bad vi respondenterna att berdtta om strategi-
och styrningsarbetet for att f4 en bild av hur intervjupersonen beskrev arbetet med
strategi- och styrningsfragor i Region Stockholm generellt men dven hur personen
uppfattade att arbetet bedrivs inom deras respektive verksamhetsomrade. Det innebér
att vi har 14tit intervjupersonerna sjélva definiera centrala begrepp i studien som strategi
och styrning. Efter de inledande och mer allménna frdgorna stélldes frdgor om hur
styrningen uppfattades — vilka styrkor och vilka utmaningar intervjupersonen kunde
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identifiera. For att forsoka fa intervjupersonerna att bli s& konkreta som mojligt bad vi
dem ge exempel pa tillfdllen dér styrningen fungerat bra respektive inte lika bra och nér
och pé vilket sitt intervjupersonerna uppfattar att styrningens styrkor respektive dess
utmaningar eller svagheter synliggors. Detta betyder att vi har valt att inte styra intervjun
for hart utan snarare fokuserat pa att lata den intervjuade fa tala fritt och vi har stillt
forklarande, exemplifierande och foljdfragor. Ddrmed har vi fatt utsagor om vad varje
enskild respondent uppger vara centralt i arbetet med strategi- och styrningsarbetet i
Region Stockholm. Intervjuerna ger sammantaget en bild av hur de vi intervjuat
uppfattar strategi- och styrningsarbetet inom bade sitt verksamhetsomrade, men dven
generellt i hela Region Stockholm.

Analys av det empiriska materialet

For att analysera insamlade dokument har vi inspirerats av kvalitativ innehéllsanalys
(eng. content analysis). Utover det har vi dven anvént, om &n i véldigt begransad
utstrackning, kvantitativ innehallsanalys. Var genomgéang av tidigare forskning inom
styrningsfiltet visar att det dr svart att finna utforliga beskrivningar av hur dokument av
olika slag kan anvindas som underlag for analys, detta trots att dokument utgor ett sé
centralt underlag i styrningen — sérskilt i offentlig sektor. Ett undantag 4r dock just
innehéllsanalys.

Innehallsanalysen har en historia som striacker sig énda tillbaka till slutet av 1800-talet
(Krippendorff, 2004). Metoden anvindes tidigt inom kommunikationsvetenskap bland
annat for att studera massmedia och propaganda. Traditionellt forknippas
innehéllsanalys med just medie- och kommunikationsforskning och med kvantitativa
analyser. Berelson (1952) definierade redan i borjan av 1950-talet innehéllsanalys som
en forskningsteknik som kan anvidndas for att gora objektiva, systematiska och
kvantitativa beskrivningar av innehallet i en text. Innehallsanalys anvinds for att
identifiera forekomst eller avsaknad av forekomst av specifika ord, tecken eller koncept
ien skriven kélla sdsom bocker, intervjuer, tidningsartiklar, reklam och texter pa internet
(Macnamara, 2005). Innehallsanalys har saledes ofta handlat om att méta forekomst, till
exempel genom att méta antalet ord baserat pa en grundidé om att det finns ett samband
mellan forekomst och hur viktig en fraga dr. Senare har begreppet vidgats och idag
inkluderas studier av “texter” i mycket vidare bemirkelse till exempel ord, meningar,
bilder, symboler, idéer och teman (Neuman, 1997).

Den kvantitativa innehdllsanalysen har senare 4ven kompletterats med en kvalitativ och
tolkande dito. Det innebir att forskare ldmnar innehallsanalysen som “raknedvning” till
forman for att inkludera ocksd mer av kvalitativa och tolkande element i analysen
(Graneheim m.fl., 2017). I de kvalitativa och tolkande ansatserna fokuseras i storre
utstrackning kontexten och snarare én att rikna forekomst av ord efterstravas variation
bland annat genom att beskriva likheter och skillnader i de analyserade texterna
(Graneheim m.fl., 2017). Genom att inkludera @ven kvalitativa aspekter Gppnas
mojligheten for att analysera savil latent som manifest innehall i texterna och man kan
pa sd vis analysera meningen bakom en text (Silverman, 2011). Ibland beskrivs
kvalitativ innehallsanalys som syftande till att identifiera monster och teman f6r en mer
djuplodande tematisk analys (Given, 2008) och nér forskarna soker efter mer av
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variationer i det empiriska materialet brukar man ibland benimna detta constant
comparative method” (jamfor till exempel Boeije, 2010).

Men innehallsanalys anvénds inte enbart i kommunikationsforskning. Den anvénds i
ménga olika discipliner till exempel psykologi, lingvistik, medicin, foretagsekonomi,
journalistik, antropologi och historia (Campbell, 2017). Inom det foretagsekonomiska
agmnet har innehallsanalys anvénts savédl inom deldmnena marknadsféring och
organisation men dven inom redovisnings- och styrningsforskningen. Innehallsanalys
har inom redovisnings- och styrningsforskningen ofta anvints for studier av
arsredovisningar och finansiella rapporter bland annat for att studera
héllbarhetsrapportering och intellektuellt kapital (Vourvachis och Woodward, 2015;
Campbell, 2017). En stor del av dessa studier har varit kvantitativt orienterade och
handlar ofta om att rdkna ord, meningar, stycken, teman och uttryck som en proxy
(representant) for ett &mne eller en fragas genomslag, men det finns d4ven exempel pa
mer kvalitativt orienterade och mer narrativt inriktade analyser (Campbell, 2017).

For att kunna genomfora en (kvalitativ) innehallsanalys maste det empiriska materialet,
precis som allt annat empiriskt material, forst bearbetas, systematiseras och reduceras.
En central del i arbetet med innehallsanalys handlar diarfér om att kategorisera det
empiriska materialet. Forskaren behover utveckla ett sa kallat kodningsschema for att
med hjdlp av detta kunna reducera och filtrera det empiriska materialet. Beskrivningarna
av hur man som forskare utvecklar ett kodningsschema beskrivs ofta i tidigare forskning
som en ganska mekanisk procedur. Men menar till exempel Axelsson (2019), denna
procedur &r i praktiken ofta betydligt mer dynamisk. Den mest vergripande kategorin
brukar kallas huvudkategori och sedan identifieras en eller flera underkategorier.
Schreier (2012) beskriver att en huvudkategori avser de aspekter som en specifik studie
fokuserar pa. En underkategori bestér istdllet av det som framtrider i det empiriska
materialet betrdffande huvudkategorierna. 1 en kvalitativt orienterad innehallsanalys
inkluderas beskrivningar av saker, dsikter, attityder och erfarenheter (Graneheim m.fl.,
2017). Arbetet med kategorierna pagar ofta under en ldngre tid och kan anvéndas bade
for att beskriva materialet, men ocksa for att kunna jamfora olika utsagor med varandra
for att eventuellt splittra upp eller sl& samman olika kategorier.

I den kvalitativt orienterade dokumentanalysen har vi dels anvidnt dokumenten for att
beskriva verksamheten, dess 6vergripande organisation och styrning, dels anvént dem
for att analysera strategi- och styrningsarbetet i regionen mer ingéende. Det har vi gjort
genom att studera det som beskrivs vara det mest styrande dokumentet i Region
Stockholm — mal- och budgetdokumenten for &ren 2017, 2018 och 2019. I den empiriska
presentationen har innehéllet i dessa beskrivits arsvis. Detta for att littare identifiera vad
som just det aret beskrivs vara mest centralt i styrningen, men dven for att identifiera
likheter och skillnader mellan aren.

Utover mal- och budgetdokumenten har dven ett antal andra centrala styrdokument
analyserats (se tabell 2.1). Enligt Region Stockholms egen utsago finns det 64 olika
styrande dokument (Stockholms ldns landsting, 2018a, se dven bilaga 1 for en
forteckning). Av dessa har vi valt att analysera det som beskrivs som strategiska planer
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for Region Stockholm nidmligen den regionala utvecklingsplanen  for
Stockholmsregionen, RUFS 2050 (Stockholms lins landsting, 2018b), kulturstrategin
for Stockholmsregionen (Stockholms ldns landsting, 2017b), det regionala
trafikforsorjningsprogrammet for Stockholms ldn (Region Stockholm, 2017) och
framtidsplanen for hilso- och sjukvarden (Stockholms ldns landsting, 2011, 2013,
2014). Vi har valt dessa eftersom de efter att mél- och budgetdokumentet lyftes fram,
bade i dokumenten och av dem vi intervjuat, dr sévil strategiskt viktiga som styrande
dokument i regionen.

I den mer kvantitativt orienterade innehallsanalysen har vi analyserat férekomsten av tre
centrala begrepp — strategi, styrning och koncern — i Region Stockholms mal- och
budgetdokument f6r aren 2017, 2018 och 2019. Vi har ridknat forekomsten av orden i
dokumenten arsvis. Vi har dven sammanstillt orden i tabeller (se bilaga 2—4). 1
tabellerna har vi exemplifierat hur de olika begreppen anvénds. Det innebér att vi
redovisar savil olika varianter av ordet som till exempel att ordet styrning aterfinns dels
som ett eget ord men ocksad som ett sammansatt ord till exempel bestillarstyrning och
ekonomistyrning. Vidare redovisar vi icke-sammansatta ord som intern styrning och
strategisk styrning. Slutligen redovisas beskrivande ord till exempel vad styrningen ska
kannetecknas av ”forbattrad mélstyrning” och ’samordnad och effektiv styrning”.

Det empiriska materialet i form av intervjuer har analyserats i flera steg. Efter varje
intervju har vi i forskargruppen haft ett uppfoljningssamtal dir intrycken frén intervjun
diskuterats. Intervjuerna har bearbetats i flera steg ddr medlemmarna i forskargruppen
last och noterat saker de finner intressanta och angeldgna. Forskargruppen har
aterkommande traffats for att diskutera intervjuerna och for att identifiera de utsagor
som kommit att utgora strukturen for presentationen av det empiriska materialet. Vi har
i det empiriska materialet sokt efter olika monster som baseras péa dterkommande utsagor
och ménster.

Nér vi arbetade med att bearbeta intervjuerna slogs vi av spraket som anviandes bade for
att beskriva styrningen, men framf6rallt for att beskriva ens kolleger i verksamheten.
Det sprék som anvindes var stundom mycket kraftfullt. Detta géller sdrskilt inom
verksamhetsomrddet Hilsa och vard, dven om det finns exempel inom flera
verksamhetsomraden. Detta medforde att vi samlade ett urval av dessa starka uttryck i
en tabell. Eftersom vi inte dr intresserade av att lyfta fram vem som sagt vad utan snarare
visa pa de exempel som finns i det empiriska materialet, har vi valt att helt avidentifiera
dessa uttalanden. For en sammanstillning av starka uttryck hénvisar vi till analysen i
kapitel 9.

Forskargruppen har vidare haft flera heldagsworkshoppar dér vi enskilt och tillsammans
har analyserat det empiriska materialet utifrdn vart teoretiska ramverk — teorier om
strategisk ledning och styrning (eng. strategic management) och teorier om
samhillsviarde (eng. public value) via den strategiska triangeln som konceptuellt
ramverk for analysen. Utifran det konceptuella ramverket har materialet sorterats utifran
tre huvudsakliga grupper: demokratisk legitimitet, stod fran auktoriserande instans och
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den interna kapacitet som finns for att forverkliga strategin (se kapitel 10 for tidigare
forskning och en sammanfattning av det konceptuella ramverket for analys).

Fortsatt upplagg och struktur av rapporten

I nista kapitel 3 kommer en presentation att goras av den dokumentstudie som vi
genomfort av Region Stockholms strategiska ledning och styrning. De dokument som
valts for analys har beskrivits som nagra av Region Stockholms viktigaste strategiska
dokument. Dérefter kommer vi att g& igenom varje verksamhetsomrade. Som beskrivits
i foregdende Kkapitel har varje verksamhetsomradde i denna rapport — Regional
utveckling, Kultur, Kollektivtrafik och Hélsa och vard — tillignats ett eget empiriskt
kapitel (kapitel 4, 5, 6 och 7). Aven Region Stockholm och dess 6vergripande styrning
presenterats enskilt i kapitel 8. Dessa fem empiriskt drivna analyskapitel sitts sedan i
relation till varandra i en 6vergripande empirisk analys i kapitel 9, vilket utmynnar i
resultat relaterade till ett antal potentiella strategiska utmaningar som vi identifierat
genom analys av empirin. I kapitel 10 vander vi oss till teorin och introducerar en
oversikt av tidigare forskning om strategisk ledning och styrning i offentlig sektor
inklusive en presentation av den strategiska triangeln som ett konceptuellt verktyg for
analys av strategisk ledning och styrning i offentlig sektor. I kapitel 11 gor vi en teoretisk
analys av de empiriska resultat vi har fatt fram i féregdende empiriska kapitel. Den
teoretiska analysen tar avstamp i den konceptuella modellen — den strategiska triangeln
— som vi presenterat i kapitel 10. Avslutningsvis presenterar vi i kapitel 12 négra
summerande iakttagelser och slutsatser kopplade till projektet.
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Kapitel 3 — En dokumentstudie av den strategiska ledningen och
styrningen i Region Stockholm

Det dokument som beskrivs vara mest styrande i Region Stockholm &r mal- och
budgetdokumentet eller budgeten som det kallas 2019 (Stockholms ldns landsting
2016a; 2017a; 2018a). Utover budgeten finns ett stort antal styrande dokument. I
budgeten for 2019 listas de styrande dokumenten i regionen och de uppgér totalt till 64
stycken (Stockholms ldns landsting 2018a) (for en fullstindig forteckning se bilaga 1).
Dessa sorteras under ett knappt tjugotal rubriker som antikorruption, ekonomi, hélso-
och sjukvard och IT. Eftersom budgeten har en sddan framtrddande roll kommer denna
att analyseras sérskilt noga. Utéver budgeten kommer ett antal andra dokument att
analyseras, till exempel det regionala trafikforsorjningsprogrammet, den regionala
utvecklingsstrategin, framtidsplanen for hélso- och sjukvéarden, kulturstrategin samt
verksamhetsplanen.

Mal- och budgetdokumenten

Var genomgang av mal- och budgetdokumenten fér de tre studerade aren, 2017-2019,
visar att formuleringar om vad som &r centralt i strategi- och styrningsarbetet varierar. |
de kommande avsnitten sammanfattas styrningen och hur den presenteras i regionens
viktigaste dokument mal- och budgetdokumenten for aren 2017, 2018 och 2019.
Budgetarna skiljer sig a4t under de studerade aren framforallt avseende uppligg och
struktur. Det gemensamma i budgeterna ér att de innehaller:

e De politiska visionerna for verksamheten och de beskrivs i 16pande text.

o De politiska visionerna beskriver vad man vill att regionen ska fokusera pa.
Dessa beskrivningar dr av olika karaktédr. Ibland dr de overgripande och
generella medan de ibland &r mycket konkreta och fokuserar pa hur
avgransade fragor ska I6sas.

e Ekonomisk plan och finansiering av verksamheten.
o Hér gér man igenom de ekonomiska forutsittningarna och presenterar en
ekonomisk plan for kommande &r och prognos for tvd ar framét.
e Hur verksamheten ska styras.
o Hér &r man olika utforlig olika 4r.

Mal och budget 2017

Texterna i mal och budget 2017 har ett tydligt fokus pa att styrningen ska utvecklas och
forandras. Det handlar framforallt om att styrningen ska effektiviseras och bli tydligare
for att sékerstdlla en ekonomi i balans. Uttryck som “mer effektiv”’ och “tydligare
styrning” dr regelbundet aterkommande tillsammans med argument att regionen ska fa
battre kontroll 6ver kostnaderna och ddrmed bibehalla sin hoga kvalitet i
verksamheterna och sitt kreditbetyg. Det ges dven uttryck i texten om en 6nskan om

“fast styrning”, “konsekvent styrning” och “samordnad styrning” (Stockholms léns
landsting, 20164, s. 23). Uttryck som konsekvent och samordnad styrning indikerar att

21



Region Stockholm gir mot en mer centraliserad styrning, samtidigt som det
framkommer i mal och budget for 2017 att Region Stockholm vill behalla ett
”decentraliserat ansvar” och lokala initiativ’ 1 verksamheten (Stockholms Idns
landsting, 2016a, s. 23, 24). Att centralisera och samtidigt vilja behalla ett decentraliserat
ansvar kan ses som problematiskt eftersom dessa organisationsstrukturer &r varandras
motsatser.

For att effektivisera och tydliggora styrningen beskrivs det i mal och budget f6r 2017 att
det krévs en utveckling av befintligt styr- och ledningssystem som beskrivs besté av fyra
olika delar (Stockholms lins landsting, 2016a, s. 25 se dven den fordjupade
beskrivningen pa s. 187ff):

¢ Organisationsstruktur
¢ Styrande dokument

o Styrmodeller

o Ledningsprocess.

Vad giller organisationsstruktur framkommer det att den behover utvecklas och bli
tydligare, precis som styrande dokument, styrmodeller och ledningsprocesser. Det
beskrivs i mal och budget 2017 att det bland annat behdvs “ett stort antal styrande
dokument och styrmodeller” for att kunna styra och leda regionen (Stockholms léns
landsting, 20164, s. 26). Ett stort fokus beskrivs ligga pa att utveckla, harmonisera och
revidera de olika dokument och styrmodeller som finns i verksamheten. Totalt finns det
sex styrmodeller i 2017 &rs mél- och budgetdokument:

o Ekonomistyrning — som styrmodell beskrivs behova utvecklas for att stirka styrningen.

e Malstyrning — Region Stockholm vill styra om frén en tidigare dominans av
uppdragsstyrning till mer av mélstyrning och darmed stiarka “det
landstingsovergripande [regiondvergripande] och landstingsgemensamma
[regiongemensamma] perspektivet i styrningen” (Stockholms ldns landsting 20164, s.
189).

o Koncernstyrning — som styrmodell beskrivs den inbegripa “’det 6vergripande styr- och
ledningssystemet, styrmodeller, malstyrning och strategier” (Stockholms léns
landsting 2016a, s. 189).

o Agarstyrning — syftar till att skapa en tydlig och vil avvigd roll- och
ansvarsfoérdelning mellan dgare, styrelser och ledningar” (Stockholms léns landsting
20164, s. 189). Agarstyrningen sker genom moderbolaget Landstingshuset i
Stockholm AB, LISAB.

e Bestdllarstyrning — hiér beskrivs det att regionen tillimpar en bestillar-utforarmodell
for styrning av verksamhetsomradena Hélsa och vard och Kollektivtrafik.

o [ntern styrning och kontroll med stirkt riskhantering — denna styrmodell syftar bland
annat till att ”’sékerstilla styrbarhet, sikerhet och effektivitet” samt ”ge underlag for
kontinuerliga foérbattringar” (Stockholms ldns landsting 2016a, s. 190).
Riskbedomningar av olika slag ”ska fa en plats i alla strategiska beslut och satsningar”
(Stockholms ldns landsting 2016a, s. 190).
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Sammantaget kan det konstateras att alla sex modeller som tillsammans utgor styrningen
av regionen ska stirkas. Den enda form av styrning som ska minska dr den sa kallade
uppdragsstyrningen, men denna styrning beskrivs inte heller vara en av de modeller for
styrning som regionen anvénder.

Vad giller strategier beskrivs dessa peka ut “handlingsinriktningar och 1dngsiktiga mal”
(Stockholm léns landsting 2016a, s. 188). I malen och budgeten for 2017 éterfinns tre
sé kallade strategiska planer: framtidsplanen for hélso- och sjukvarden (Stockholms lans
landsting, 2011, 2013, 2014), regionalt trafikférsérjningsprogram fér Stockholms lin
(Region Stockholm, 2017) och regional utvecklingsplan for Stockholmsregionen, RUFS
2050 (Stockholms léns landsting, 2018b). Det finns ddrmed en strategi vardera for tre
av verksamhetsomrddena. Séledes saknas en strategi for ett verksamhetsomrade —
Kulturen.

En notering 4r att de olika styrmodellerna beskrivs var och en, men det saknas i de allra
flesta fall beskrivningar om hur de olika styrmodellerna hinger samma och/eller
kompletterar varandra. Séledes framstér de snarast som separata styrmodeller. Det finns
heller inte nagon explicit uttryckt vision i mal- och budgetdokumentet for 2017
(Stockholms léns landsting 2016a). Det som kan tolkas som en vision &r foljande:

Den enskilde individen, patienten och resendren &dr utgangspunkten i Alliansens
strdvan att utveckla och modernisera hilso- och sjukvéarden och kollektivtrafiken i
Stockholms ldn. Tillgédnglighet, méangfald, valfrihet och héllbar tillvaxt dr viktiga
ledord i det arbetet. (Stockholms ldns landsting 2016a, s. 2)

Trots att det finns ett stort antal styrmodeller dr det dock méalstyrningen som lyfts fram
och som beskrivs mer ingdende. Darmed kommer vi att analysera malstyrningen
ndrmare i nésta avsnitt.

Malstyrning
Vad mélstyrning &r och hur begreppet definierats i mal och budget 2017 beskrivs vildigt
oversiktligt:

Med hjilp av nedbrutna mal och métbara indikatorer kan verksamheternas mal
foljas upp. (Stockholm léns landsting, 2016a, s. 27)

Aterkommande beskrivs att malstyrningen dr viktig och att den ska stirkas och
utvecklas:

Malstyrningen behdver utvecklas och klargora arbetet pd alla nivéer i
verksamheten: frén de landstingsovergripande [regiondvergripande] malen som
beslutas politiskt till verksamheternas egna mal. (Stockholms léns landsting, 2016a,
s. 180)

Mal och indikatorer, som &r koncerngemensamma och regiondvergripande, bereds av
regionledningskontoret och beslutas av regionfullméktige. I tilldgg till de mal som ar
gemensamma for hela organisationen har varje ndmnd sina specifika mél och
indikatorer. Malvérden anges for budgetéret, ndrmast foregdende ar och nistkommande
ar. De specifika malen har i sin tur delmal med indikatorer, dven dessa beslutade av
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regionfullmiktige efter beredning av regionstyrelsen och regionledningskontoret. For
mal som beslutats av regionfullméktige géiller att nimnderna ska styra mot malen, folja
upp dem och vidta atgdrder om malen riskerar att inte uppnés. Det betonas att det
“behover vara en tydlig kedja fran de overgripande malen ner till indikatorerna”
(Stockholm ldns landsting 2016a, s. 180). Malen, bade de 6vergripande och de sa kallade
nedbrutna, beslutas en gang per ar i samband med budgeten. Malen ska vara av
“principiell och mycket Gvergripande karaktar” (Stockholm lans landsting 2016a, s. 27).
Till de nedbrutna malen ska métbara indikatorer kopplas. I mal och budget 2017
presenteras malen i en figur med sex dvergripande maél (se figur 3.1).

STOCKHOLMS LANS LANDSTINGS MAL

En ekonomi i balans

iering av drift och
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Figur 3.1 — Region Stockholms mal (Stockholms ldns landsting, 2016a, s. 27).

Fri kultur som framjar Barn och Strategisk
upplevelser, méten, bildning unga samordning av
och delaktighet prioriteras lanets resurser

Overst i figur 3.1 aterfinns malet en ekonomi i balans, vilket 4r nedbrutet i tre s& kallade
nedbrutna mal. 1 botten av figuren aterfinns det Overgripande malet tryggad
kompetensforsorjning, vilket dr nedbrutet i tre nedbrutna mal. Mellan dessa aterfinns
fyra mal som wvart och ett tydligt kan kopplas till Region Stockholms fyra
verksamhetsomraden Regional utveckling, Kultur, Kollektivtrafik och Hilsa och vard.
De ¢vergripande malen 4r: bildning och delaktighet samt hallbar tillvixt och utveckling;
fri kultur som frimjar upplevelser, moéten; attraktiv kollektivtrafik 1 ett hallbart
transportsystem och forbattrad tillganglighet och kvalitet 1 hdlso- och sjukvarden. Dessa
sex overgripande mal ar i sin tur nedbrutna i 21 nedbrutna mal och 46 indikatorer enligt
arsredovisningen 2017 (Stockholms lins landsting, 2018e¢). Ett mal anses vara uppfyllt
nir minst hilften av de nedbrutna mélen &r uppnadda. De nedbrutna malen i sin tur anses



vara uppfyllda nidr minst hélften av indikatorerna &r uppfyllda (Stockholms léns
landsting 2016a, s. 28). Vi kan ocksa vinda pa resonemanget. For att ett mal ska
bedémas vara uppfyllt kan néstan hilften av mélen inte vara uppfyllda.

Varje nedbrutet mal ska, som konstaterats tidigare, métas med hjélp av indikatorer.
Varje nedbrutet mal har mellan en och fyra indikatorer vardera. Dessa presenteras i
tabeller dér utfallet for indikatorn for ar 2015 samt mélet for samma indikator for dren
2016 och 2017 presenteras. En intressant notering &r att det trots “’ska”-formuleringen,
det vill sdga att det ska kopplas mitbara indikatorer till de nedbrutna mélen, ibland
saknas sddana. For till exempel det kulturrelaterade mélet finns det inga tidigare siffror
utan enbart mal for 2017. Detta beskrivs bero pé att bade det 6vergripande maélet, de
nedbrutna mélen och indikatorerna #r nya. Aven vad giller det 6vergripande malet
hallbar tillvixt och utveckling saknas i nigra fall siffror fo6r utfall 2015 och mal 2016.
En annan notering géiller det 6vergripande malet tryggad kompetensforsorjning hér finns
siffror for utfall 2015, men det finns luckor i mal f6r 2016 och 2017. Detta sigs bero pa
att 4r en ny enkdt for att méta detta, men trots det ar det intressant givet vad som skrivits
tidigare angdende méilstyrningen.

Mal och budget 2018

I likhet med mal och budget 2017 betonas att det &r politikernas beslut om budget som
ska utgora den 6verordnade utgangspunkten i styrningen. I mél- och budgetdokumentet
for 2018 inleds beskrivningen av styrnings- och ledningsavsnittet med en presentation
av den politiska styrningen i regionen. Sedan f6ljer en beskrivning av regionens styr-
och ledningssystem. Styr- och ledningssystemet bestar dven detta &r av fyra delar:
organisationsstruktur, styrande dokument, styrmodell och ledningsprocess, vilka ocksa
beskrivs i 16pande text.

I 6vrigt &r texterna i mal- och budgetdokumentet fér 2018 av en lite annan karaktir dn
aret fore. Texterna dr bade yvigare och mer visionira till sin karaktdr. Det dr patagligt
att det 4r ett valar och att ett dokument som mal- och budgetdokumentet utgér en mojlig
arena for att sprida politiska ambitioner. Ett dterkommande tema ar att effektiviteten
maste oka och att Region Stockholm maste intensifiera arbetet med att utveckla
styrningen (Stockholms léns landsting, 2017a). Det handlar om att Region Stockholm
ska genomfora alltifrdn organisationsdversyner, till att infora battre och tydligare
riktlinjer, mal med mera. En fradga som aterkommer ar ocksé att antalet konsulter som
anvénds i1 verksamheten ska minska.

Ett ytterligare aterkommande tema dr att Region Stockholm vill frigora resurser till de
fyra verksamhetsomradena genom att minska byrakrati och administration. P4 flera
stillen 1 dokumentet beskrivs byrakrati och administration som alltfér omfattande och
maste minskas omgéende. Det handlar till exempel om att ”de centrala forvaltningarnas
administration ska minska”, att Region Stockholm ska ha ”sd ldga administrativa
kostnader som mojligt”, att man ska minska de “administrativa bordorna” och att man
ska ”minska administrativt krangel” (Stockholms léns landsting, 2017a, s. 13, 14). Men
Region Stockholm stannar inte vid dessa uttalanden utan uttrycker foljande mal:

25



Stockholms ldns landsting [Region Stockholm] ska vara det minst byrakratiska
landstinget [regionen] i landet och ett féredome inom effektiv styrning, ledning och
uppf6ljning i offentlig sektor. (Stockholms ldns landsting, 2017a, s. 14)

En forutséttning for att kunna minska administration och byrakrati beskrivs vara genom
att ett overgripande koncernperspektivet beaktas och betonas.

En nyhet for aret &dr introduktionen av ett nytt begrepp — koncernstyrning. Begreppet
nidmndes forvisso aret fére, men det dr forst 2018 som det far en framtrddande roll i
styrningen. Begreppet koncern med olika prefix och suffix 6kar betydligt i anvéindning
(se bilaga 2). Det beskrivs att det &r koncernstyrning som utgér styrningen i sin helhet i
regionen (Stockholms ldns landsting, 2017a). Begreppet anvéinds endast pa detta sitt
under 2018 och 1 koncernstyrningen beskrivs foéljande delar ingéd (Stockholms ldns
landsting, 2017a, s. 27):

I koncernstyrning ingér forvaltning och utveckling av styr- och ledningssystemet,
mélstyrning, policyer och overgripande strategier samt frdgor kring organisation
och ansvarsfordelning. Verksamhetsstyrningen och ekonomistyrningen utgor
samlat koncernstyrning som sikerstills genom god intern styrning och kontroll
samt uppsikt.

Det beskrivs att det &r just koncernstyrningen som ska bidra till att sdkerstélla en
samordnad och effektiv styrning, ledning och uppfoljning” utdver det ska
koncernstyrningen ocksa bidra till att resurser frigors for de fyra verksamhetsomradena
(Stockholms ldns landsting, 2017a, s. 27). Nagon egentlig definition eller diskussion av
begreppet koncernstyrning gar inte att finna. Dock presenteras sex strategiska principer
for koncernstyrning i regionen. Dessa innebér att alla ndmnder och styrelser samt de
verksamheter som de bedriver ska (Stockholms léns landsting, 2017a, s. 27):

e utféra de uppdrag som aldggs dem i reglemente, budget och andra beslut

ha ett helhetsperspektiv och beakta koncerndvergripande intressen
e ha ett fokus pé nytta for invanare i regionen

¢ uppna mal inom beslutad budget

o Oka effektiviteten — frigéra resurser for kdrnverksamheten

e beakta langsiktigt god ekonomisk hushéllning.

Efter avsnittet om koncernstyrning foljer en beskrivning av de olika delarna i styr- och
ledningssystemet. Bland annat beskrivs ledningsprocessen. Hér ingér en beskrivning
dels av budget och investeringar, ekonomi- och verksamhetsstyrning, dels av
uppfoljning. I dessa avsnitt instrueras verksamheten hur de ska tdnka och arbeta med
dessa fragor. Texten har en utbildande, forklarande och instruerande karaktir och ger
verksamheten tydliga uppdrag i hur de ska arbeta. Sedan foljer en beskrivning av
maélstyrningen. Denna beskrivs ocksé detta ar behova bade utvecklas och forbittras.
Arendeprocessen beskrivs efter mélstyrningen. Har betonas vikten av att regionen har
en effektiv drendeprocess som levererar underlag av hog kvalitet. Darefter diskuteras
forst bestéllarstyrning och sedan dgarstyrning. Bestéllarstyrningen avser precis som aret
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fore enbart tvd av de fyra verksamhetsomrddena — Hilsa och vard samt
Kollektivtrafiken. Har ndmns att man strdvar mot att bli en ldrande
bestillarorganisation” detta med hénsyn till att man inte vill att tidigare misstag
upprepas” (Stockholms ldns landsting, 2017a, s. 32). Vad en ldrande
bestillarorganisation innebdr forklaras dock inte. Aven bestéllarstyrningen ska
utvecklas. Vad giller dgarstyrningen betonas dven detta ar att dgardialogen ska
forstérkas.

Det betyder att man detta ar lyfter fram koncernstyrningen som den mest centrala
styrmodellen, aret fére var det malstyrningen som lyftes fram. Dock beskrivs alla
styrmodeller med ungefir lika mycket text och alla beskrivs behova utvecklas, vilket
gor det svért att bedoma om det &r ndgon styrmodell som har hogre prioritet &n nadgon
annan. De olika styrmodellerna beskrivs vidare var och en for sig och det saknas oftast
koppling till hur de olika styrmodellerna foérhaller sig till varandra.

Efter genomgangen av olika de styrmodellerna foljer ett avsnitt ddr de styrande
dokumenten beskrivs. Har inleder Region Stockholm direkt med att beskriva att det
pagéar en oversyn av de styrande dokumenten med malet att minska dess antal. Avsnittet
har karaktiren av en dvergripande planering och beskrivning av hur denna dversyn ska
goras och vilka de centrala delarna i arbetet bestar av. Slutligen aterfinns ett kort avsnitt
som beskriver organisationsstrukturen. Hér beskrivs att det kommer att ske ett antal
organisationsfordndringar dir uppdrag som tidigare legat direkt under regionstyrelsen
flyttas till en nimnd och att ddvarande landstinget ansokt om att bli en region.

Malstyrning

Som beskrivits tidigare utgér mélstyrningen endast en av flera styrmodeller i regionen.
Dock dgnas ett helt kapitel i mél- och budgetdokument 2018 at just mélstyrning. Hér
beskrivs att det finns mal dels for de fyra verksamhetsomradena, dels for de olika styr-
och stddprocesserna. Utdver det finns det i linje med de krav som stipuleras i
kommunallagen ett antal finansiella mal. De dvergripande malen beskrivs detta ar som
mal (se figur 3.2 malmodell). Dessa méal bryts pd samma sitt som aret fore ned i sa
kallade nedbrutna mal och i métbara indikatorer. Verksamheterna far en del tydliga
instruktioner hédr. Bland annat fir de detaljerade malen 1 till exempel
verksamhetsplanerna “inte ha en hogre ambitionsniva” dn de mél som presenteras i
budgeten (Stockholms léns landsting, 2017a, s. 36). En viss uppmjukning i spraket kan
skonjas jamfort med aret fore dér det star att mélen ’bor” foljas av métbara indikatorer
(Stockholms ldns landsting, 2017a, s. 36). Dock aterkommer “’ska”-formuleringen lite
senare i dokumentet pd samma sétt som aret fore, det vill séga att de nedbrutna mélen
”ska” ha/f6ljas av métbara indikatorer (Stockholms ldns landsting, 2017a, s. 37).

En nyhet i mal- och budgetdokumentet for 2018 &r att det presenteras en tydlig vision
for regionen inom ramen for malstyrningen som &r foljande (Stockholms 14ns landsting,
2017a, s. 37):

En attraktiv, héllbar och vixande Stockholmsregion med frihet for invanarna att
sjdlva forma sina liv och fatta avgérande beslut.
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Det beskrivs att det 4r utifran visionen som malen for regionen har formulerats (se figur
3.2).

Vision

En attraktiv, hdllbar och viaxande Stockholmsregion

med frihet for invanarna att sjalva forma sina liv och fatta avgorande beslut

Ml for kirnverksamheterna
Inriktning: service till invénare

Tillganglighet, valfrihet och kvalitet i halso- och sjukvarden Attraktiv kollektivtrafik i ett hallbart transportsystem
Vard i ratt tid och pa rétt plats Saker vard Attraktiva resor Trygga resor
Hog effektivitet Hogt fortroende for varden Effektiva resor Tillganghig och
sammanhallen region

Inriktning: regional samordning och stéd
Regional utvecklingsplanering for hallbar tillvaxt Fri kultur for upplevelser, méten, bildning och delaktighet

Regionplanering Hallbar regional tillvaxt o Strategiskt samordnat
och attraktionskraft SEIEENEELITS kultur- och foreningsliv

Konstnarliga uttryck som integrerad
del av halso- och sjukvarden

Mal for styr- och stédprocesser

Hallbar Malinriktad forskning, Social hillbarhet och S3Kra DrOCesser
verksamhet innovation och digitalisering effektivt miljdarbete pr
Trygg"ad" o Attraktiv arbetsgivare Modern arbetsorganisation ST =
kompetensforsorjning kompetensplanering
Langsiktigt hallbar Ett resultat i balans ) Hallbar investeringsutveckling
ekonomi ersattningsinvesteringar

Vdrderingar

Oppenhet, kompetens, palitlighet och samverkan

Figur 3.2 — Mélmodell (Stockholms lans landsting, 2017a, s. 37).

De overgripande malen r detta ar sju till antalet. Fyra av dessa &r tydligt kopplade till
vart och ett av regionens verksamhetsomraden och tre av dem ar kopplade till styr-och
stodprocesserna. Mélen é&r:

o tillgdnglighet, valfrihet och kvalitet i hélso- och sjukvarden
e attraktiv kollektivtrafik i ett hallbart transportsystem

e regional utvecklingsplanering for héllbar tillvixt

o fri kultur for upplevelser, moten, bildning och delaktighet
e hallbar verksamhet

e tryggad kompetensforsorjning

e langsiktigt hallbar ekonomi.

De overgripande malen bryts sedan ner i mellan tvd och fyra si kallade nedbrutna mal
(se figur 3.2). For budgetaret 2017 beskrevs att det 1 vissa fall saknades indikatorer for
nagra av de nedbrutna malen, sa ar fallet &ven 2018 och géller framférallt eftersom det
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formulerats nya mal. Overgripande mal, nedbrutna mél och indikatorer anses uppfyllda
utifran samma logik som éaret fore.

Budget 2019

Det forsta som kan konstateras &r att mél- och budgetdokumentet har bytt namn till
endast budget. Budgeten for 2019 inleds med cirka 20 sidor avstimning, en slags
bedomning som regionledningskontoret gjort och som de pa sa sitt vill gora
regionstyrelse och regionfullmiktige uppmérksamma pé. Det &r inte helt enkelt att forsta
vad detta dr for typ av underlag, men det kan konstateras att ett stort antal fragor gas
igenom och sirskilda beslut om till exempel omorganisationer formuleras ocksé har.
Vidare analyseras de ekonomiska och verksamhetsmissiga férutsittningarna. Sérskilt
diskuteras hilso- och sjukvarden genom att akutsjukhusen och Stockholms léns
sjukvardsomrades verksamhetsplaner diskuteras. Sedan skrivs det om kollektivtrafiken
respektive fastighets- och servicendmnden. Varfor just dessa tre delar av verksamheten
lyfts fram framstér som oklart och motiveras inte. Vidare ges i denna inledande del av
budgeten anvisningar till verksamheten om hur de ska arbeta med mal, indikatorer och
malvirden. I detta avsnitt beskrivs att det finns verksamheter som fortfarande anvénder
sig av egna malmodeller. Detta &r nagot som inte ska forekomma och dessa
verksamheter uppmanas upphora med detta. De “forutsétts justeras enligt Region
Stockholms malmodell” (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 16).

Efter den tjugosidiga avstimningen presenterar Region Stockholm sin vision for
regionen enligt foljande (Stockholms léns landsting, 2018a, s. 4):

[Region Stockholm ska] vara en attraktiv, hallbar och véxande Stockholmsregion
med frihet for invanarna att sjdlva utforma sina liv och fatta avgérande beslut.

Visionens syfte beskrivs vara att den ska peka ut den langsiktiga inriktningen f6r Region
Stockholm eller som det uttrycks i budgeten for 2019 att (Stockholms léns landsting,
2018a, s. 226):

Visionen dr en framtidsbild f6r hur organisationen och lanet ska utvecklas.

I budgeten for 2019 beskrivs att det davarande landstinget fran och med den 1 januari
2019 blir en region och vad det kommer att innebdra. Forutom regionfragan betonas i
budgeten bland annat vikten av att arbeta mot att bli en mer attraktiv arbetsgivare. Denna
fraga far stort utrymme i budgeten. Nar fragan diskuteras dr det framf6rallt vardens
problem som lyfts fram. Region Stockholm vill arbeta for att forbéattra arbetsmiljon,
minska personalomséttningen och minska sjukskrivningarna. I budgeten for 2019
betonas ocksé att ”[o]rdning och reda” i1 finanserna &r av “fortsatt 6verordnad vikt”
(Stockholms léns landsting, 2018a, s. 8). Andra uttryck som anvénds for att beskriva
vad som ska kénneteckna styrningen dr effektivitet, det vill sdga att ”[v]arje skattekrona
ska anvindas sa effektivt som mojligt” (Stockholms léns landsting, 2018a, s. 8). Vidare
betonas, precis som éret fore att ”’[d]en administrativa dverbyggnaden méste minska
patagligt, liksom antalet konsulter” (Stockholms léns landsting, 2018a, s. 8). Enligt
budgeten for 2019 pépekas ocksd att “’[b]yrékratin [...] maste bantas och
detaljstyrningen [...] maste minska” (Stockholms léns landsting, 2018a, s. 28). Pa
samma sétt som det aret fore fanns tydligt uttryckta mal vad giller minskningen av
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byrakrati och administration formuleras det i budget 2019 ett tydligt mal for
upphandlingsverksamheten i regionen. Maélet &r att bli ”Sveriges bista offentliga
upphandlare” (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 51). Styrningsfragorna beskrivs
fortfarande som hogaktuella. Bland annat maste det ske ett “intensifierat arbete” for att
astadkomma en “bittre strategisk styrning och okad effektivitet” (Stockholms léns
landsting, 2018a, s. 50). Vidare beskrivs att det beslut som regionstyrelsen fattade i
borjan av 2017 om effektiv ledning, styrning och uppfoljning (Stockholms lins
landsting, 2017¢) skyndsamt ska verkstillas.

Till skillnad fran tidigare mal- och budgetdokument, beskrivs styrningen i budget 2019
forst i en bilaga. Hér tas avstamp i att regionen ytterst styrs utifrn lagar som kommunal-
och aktiebolagslagen (Stockholms léns landsting, 2018a; SFS 2005:551). Styrningen i
regionen ska bidra till att (Stockholms lins landsting, 2018a, s. 227):

[S]dkra att det sker en strukturerad planering, att beslut som fattas pa alla nivéer
genomfors, att uppfoljningen sker av resultaten i samtliga verksamheter, att det
finns en tillfredsstillande intern kontroll kopplat till verksamhetsansvar, att
ansvariga agerar utifrdn ansvar och mandat samt att det finns en tydlig roll- och
ansvarsfordelning dels mellan fortroendevalda och tjdnstemén, dels mellan olika
nivaer i organisationen.

Syftesbeskrivningen dr den enda sammanfattande text detta &r som beskriver hur
styrningen dr tdnkt att fungera i regionen. Det finns inte som tidigare &r ndgon
illustration eller forklaring av styr- och ledningssystemet och vad det innehaller.

Malstyrning och ekonomistyrning

Det skrivs i budget 2019 att ”[g]runden i regionens styrmodell &r malstyrning och
ekonomistyrning” (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 226). Det finns inga tydliga
spar av det som éaret fore lyftes fram som kédrnan i1 styrningen det vill sdga
koncernstyrningen. Malstyrningen ar ténkt att den ska “skapa en rod trdd fran
regionfullmiktiges vision till aktiviteter pd enhetsniva” (Stockholms lins landsting,
2018a, s. 228). Det beskrivs att mélstyrningen ska oka och att ekonomistyrningen ska
stodja malstyrningen. Syftet att fokusera pa just ekonomistyrning handlar om att 6ka
forutséttningarna for att ”varje skattekrona ska anvéndas sé effektivt som mojligt samt
till att sdkra en budget i balans” (Stockholms lidns landsting, 2018a, s. 229).
Ekonomistyrningen har alltsd en central plats i styrningen eftersom de “ekonomiska
konsekvenserna av beslut pd alla nivaer [...] ska tydliggoras i samtliga beslut”
(Stockholms léns landsting, 2018a, s. 231). I budgeten f6r 2019 &r det alltsd mélstyrning
som dr den centrala styrmodellen och ekonomistyrning ska stdtta mélstyrningen i
regionen. Utdver dessa tva beskrivs dven uppdragsstyrning finnas, men nér denna
anvinds ska den vara tydligt kopplad till sdvél malstyrningen som ekonomistyrningen.
Uppdragen som politikerna ge ska i mojligaste man ges i samband med budgeten.

De maél som formuleras i budgeten beskrivs vara 6verordnade alla andra méal och att
eventuella andra styrande dokument maste synliggéras i budgeten. Det é&r
regionfullmiktige som beslutar om bade de Overgripande malen for de fyra
verksamhetsomradena och for de koncerngemensamma dvergripande malen. Dessa mél
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ska gilla for hela mandatperioden, det vill sdga for fyra ar. Forutom de dvergripande
malen ska nidmnder och bolag i sina verksamhetsplaner besluta om egna mal som
konkretiserar fullmiktiges mal och beskriver vilket resultat som ska uppnés under aret”
(Stockholms lidn landsting 2018a, s. 229). Dessa mal ska vara bade “tydliga och enkla”
(Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 228). Vidare ska de faststilla egna malvérden for
budgetaret for de indikatorer som regionfullméktige har angett att némnden eller bolaget
ansvarar for” (Stockholms lidns landsting, 2018a, s. 228). Det betonas i
budgetdokumentet att nimnder och bolag ska uppmérksammas sé att de egna malen inte
blir for ménga varken avseende antal eller ambition sé att ”fullméktiges mal riskerar att
asidosittas eller inte uppfyllas” (Stockholms léns landsting, 2018a, s. 228). 2019 fanns
foljande fyra koncerngemensamma maél (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 63£f):

o langsiktigt hallbar ekonomi
e en héllbar region Stockholm
e Stockholmsregionen ska vara Europas mest attraktiva tillvixtregion

e Region Stockholm ska vara en attraktiv arbetsgivare.

I budget 2019 beskrivs ocksa att ett utvecklingsarbete &r planerat i relation till
mélstyrningen. Bland annat handlar det om att ta fram indikatorer och si kallade
malvirden for samtliga indikatorer. Begreppet mélvirde &r nytt och vad ett malvérde
egentligen dr diskuteras inte. Verksamheterna ska dock pa samma sétt som tidigare mita
maluppfyllelse med hjdlp av indikatorer. En nyhet for aret &r att dock att indikatorerna
ska ha "tidsangivna malviarden” (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 227). For att ett
mal ska anses vara uppfyllt géller samma forutséttningar som tidigare &r. Det saknas
dock i mycket stor utstrackning indikatorer kopplade till malvardena. Av totalt drygt 70
mélvédrden saknas alla utom ett for 2020 och for 2019 saknas hélften. Det beskrivs att
det inte kommer att ske ndgon uppf6ljning for de indikatorer som &nnu inte dr pa plats,
det vill sdga for de indikatorer som ska utvecklas under aret. Detta verkar sjalvfallet
rimligt.

Ovriga styrande dokument i Region Stockholm

Utover budgeten finns, som tidigare ndmnts, ett stort antal styrande dokument i
regionen. | budgeten for 2019 éterfinns en lang forteckning 6ver dessa (se bilaga 1).
Listan uppgér till totalt 64 dokument som sorteras under 17 rubriker varav region
Stockholms verksamhetsomraden wutgérs av fyra av dessa. Dokumenten ar
kategoriserade under f6ljande underrubriker styrning (9 st.), antikorruption (3 st.),
ekonomi (4 st.), forskning och utbildning (2 st.), informationshantering (1 st.), inkdp (3
st.), investeringar och anldggningar (1 st.), IT (5 st.), kommunikation (6 st.), miljo (3
st.), personal (3 st.), social hallbarhet (6 st.), sdkerhet och krisberedskap (6 st.), hélso-
och sjukvard (7 st.), kollektivtrafik (1 st.), regionplanering (3 st.) och kultur (1 st.). De
styrande dokumenten “’beskriver vad som styr verksamheten, forhallningssitt och hur
arbetet ska utféras inom olika ansvarsomraden” (Stockholms léns landsting 2016a, s.
187).
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Négra av dessa styrande dokument utgors av ’strategiska planer” eller “strategier”
(Stockholms ldns landsting, 2016a, s. 24 och s. 188) och ir lagstadgade. Bland annat
maste det finnas ett regionalt trafikforsérjningsprogram (Region Stockholm, 2017) och
en strategi som beskriver regionens utveckling, den sd kallade regionala
utvecklingsplanen for Stockholms lan, RUFS 2050 (Stockholms léns landsting, 2018b).
Dessa tvd dokument ar tydligt kopplade till tre av Region Stockholms
verksamhetsomraden — Regional utveckling, Kollektivtrafiken och Hilsa och véard.
Kultur har en egen framtagen kulturstrategi for Stockholmsregionen (Stockholms léns
landsting, 2017b). Hilso- och sjukvérdssidan har ocksé en egen intern strategi i form av
framtidsplanen f6r hilso- och sjukvirden som egentligen bestir av tre separata
dokument. Det forsta publicerades 2011 och heter framtidsplan for hilso- och
sjukvarden — forsta steget i genomforandet. Det andra publicerades tva ar senare, 2013,
och heter framtidsplanen andra steget — konkretisering av det fortsatta arbetet. Slutligen
den tredje, publicerades 2014 och heter framtidsplanen — tredje steget i genomférandet
(Stockholms lidns landsting, 2011, 2013, 2014). De 6vergripande strategiska
dokumenten som kan hinforas till respektive verksamhetsomrade kommer kortfattat att
presenteras 1 kommande avsnitt. Forst ut dr den regionala utvecklingsplanen for
Stockholmsregionen, RUFS 2050 (Stockholms l4ns landsting, 2018b).

Regional utvecklingsplan fér Stockholmsregionen, RUFS 2050

I det strategiska dokumentet, regional utvecklingsplan fér Stockholmsregionen, RUFS
2050 (Stockholms Idns landsting, 2018b), uttrycks regionens samlade vilja och
dokumentet utgér en gemensam plattform for regionala aktorer. Avsikten &r att
dokumentet ska ge vigledning och peka ut den langsiktiga inriktningen for regionen
som helhet. I den regionala utvecklingsplanen har en mélbild for &r 2050 formulerats
”s& hir ska regionen vara ar 2050 (Stockholms ldns landsting, 2018b, s. 38). Men
visionen har en ldngre tidshorisont dn sa eftersom det regionala utvecklingsprogrammet
beskrivs vara “bade langsiktigt och tidlost och géller bade nu och bortom 2050”
(Stockholms lidns landsting, 2018Db, s. 38). Det finns vidare ett antal delmal som ska ha
uppnatts till & 2030. Den regionala utvecklingsplanen dr dock giltig enbart fram till
2026.

Visionen som den formuleras i den regionala utvecklingsplanen dr foljande:

Stockholmsregionens vision &r att vara Europas mest attraktiva storstadsregion att
leva, verka och bo i. (Stockholms l4ns landsting, 2018b, s. 34)

I dokumentet tas 19 tematiska fragor upp vilka har stor &mnesmaissig spridning. Nagra
exempel dr fragor som ror bostadsmarknaden, digital utveckling, forskning och
innovation, klimatpéverkan, kultur, landsbygd och transportsystemet. Vidare har man i
dokumentet formulerat sex utmaningar som man menar att regionen star infér. Dessa
handlar om:

o Att mojliggéra befolkningstillviaxt och samtidigt forbittra regionens miljo
och invanarnas hilsa

e Att atgdrda kapacitetsbrister samtidigt som behoven fortsétter att vixa
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e Att vara en internationellt ledande storstadsregion i en vixande global
konkurrens

e Att minska klimatpédverkan och samtidigt mojliggora tillgdnglighet och
ekonomisk tillvéxt

e Att ha en fortsatt oppen region och samtidigt stirka inkluderingen

o Att oka tryggheten i regionen samtidigt som vérlden upplevs som oséker.

Fyra overgripande mél har formulerats i dokumentet vilka avser att beskriva vad
regionen ska kdnnetecknas av ar 2050. Dessa mél dr:

o en tillginglig region med god livsmiljo
e en Oppen, jamstilld, jamlik och inkluderande region
e en ledande tillvixt- och kunskapsregion

o en resurseffektiv och resilient region utan klimatpéverkande utslépp.

De fyra 6vergripande mélen dr sedan nedbrutna i métbara delmal. Slutligen har ett antal
regionala prioriteringar formulerats vilka utgdrs av de omraden som regionen ska
fokusera pa att utveckla under planens giltighetstid, 2018-2026.

Regionalt trafikforsériningsprogram fér Stockholmsregionen

Det regionala trafikforsorjningsprogrammet (Region Stockholm 2017) &r ett strategiskt
dokument som behandlar regionens framtida kollektivtrafikférsorjning och beskriver
den strategiska inriktningen. Enligt det regionala trafikférsérjningsprogrammet for
Stockholmsregionen dr detta “regionens viktigaste styrdokument for kollektivtrafikens
utveckling” (Region Stockholm, 2017, s. 5). Malen som formuleras i dokumentet
beskrivs vara “styrande for den upphandlade trafiken och vigledande for den
kommersiella trafiken” (Region Stockholm, 2017, s. 5). Tidsperspektivet for
trafikforsorjningsprogrammet dr 2030. Programmet har arbetats fram i samarbete med
kommuner, myndigheter, aktérer 1 angrdnsande ldn, trafikforetag och olika
intresseorganisationer.

Visionen for det regionala trafikforsorjningsprogrammet dr uppenbart inspirerat av
visionen for det regionala utvecklingsprogrammet (Stockholms lins landsting, 2018b)
och malen &r kopplade mot denna vision. Visionen i trafikforsérjningsprogrammet &r
som foljer:

Attraktiv kollektivtrafik i ett héllbart transportsystem bidrar till att Stockholm é&r
Europas mest attraktiva storstadsregion (Region Stockholm, 2017, s. 13).

For att forverkliga visionen har en malmodell utarbetats (se figur 3.3).
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Figur 3.3 — Trafikforsorjningsprogrammets malmodell (Region Stockholm, 2017, s. 13).

Malen 1 trafikforsorjningsprogrammet dr ganska allmént formulerade och avser att
beskriva ett framtida tillstand, ett tillstand som ska rada ar 2030. Dessa framtida tillstand
ar: ett okat kollektivt resande, ett smart kollektivtrafiksystem och en attraktiv region
(Region Stockholm, 2017). Malen preciseras i vardera tre fokusomraden dér vissa ledord
har koppling bade till de nationella trafikpolitiska mélen (Regeringen, 2008) och till den
regionala utvecklingsplanen (Stockholms ldns landsting, 2018b). Néagra exempel &r
tryggt, tillgangligt, miljéanpassat och konkurrenskraftigt. Till fokusomrddena finns
indikatorer formulerade for att mita maluppfyllelse i1 procent. Syftet med métningarna
ar att de ska framja integration, alternativt skapa tillvéxt.

Kulturstrategi fér Stockholmsregionen

For att tydliggora kulturens roll har en kulturstrategi utvecklats (Stockholms léns
landsting, 2017b). Denna avspeglar en vilja att ge kulturen en storre plats savil i
samhéllsutvecklingen som internt i organisationen. En central utgangspunkt har varit de
nationella  kulturpolitiska malen (Regeringen, 2009) och den regionala
utvecklingsplanen (Stockholms léns landsting, 2018b). De nationella kulturpolitiska
malen formedlar en syn pa kulturens egenvirde och hur kulturen ska sitta sin pragel pa
samhillsutvecklingen och ger uttryck for en viljeinriktning med ledord som framja,
bidra till och stirka. Kulturstrategin f6r Stockholmsregionen ska ge en riktning f6r det
overgripande arbetet med kulturfrdgor i hela Stockholmsregionen och har foljande
overgripande syfte (Stockholms léns landsting, 2017b, s. 2):

Genom Kulturstrategi for Stockholmsregionen vill Stockholms lans landsting
[Region Stockholm] synliggéra hur sociala och kulturella virden i samverkan kan
bidra till en god livsmiljo for regionens invanare samt lyfta fram den potential som
konsten och kulturen har som regional utvecklingsfaktor.
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Med syftet ovan dr ambitionen att kulturstrategin ska bidra till den vision som
formulerats 1 det regionala utvecklingsprogrammet om att Stockholmsregionen ska bli
Europas mest attraktiva storstadsregion (Stockholms ldns landsting, 2018b).

I strategin aterfinns fyra sa kallade méalomraden vilka &r nira sammankopplade med de
fyra langsiktiga malen som beslutats och ingar i den regionala utvecklingsplanen
(Stockholms 1lians landsting, 2018b). De fyra malomradena ar (Stockholms lins
landsting, 2017b, s. 5)

o Kulturupplevelser, méten och bildning bidrar till en god livsmiljé i en
tillgénglig region.

e Kulturen starker demokratin i en 6ppen, jamstalld, jamlik och inkluderande
region.

e Kulturdriven tillvixt och det kreativa foretagandet bidrar till en regional
utveckling i en ledande tillvaxt- och kunskapsregion.

o Kultur och kulturmiljé bidrar till att skapa en hallbar utveckling i en
resurseffektiv och resilient region.

For att forverkliga de fyra mélomrddena ovan har ytterligare fyra sa kallade
insatsomraden identifierats. Dessa handlar bland annat om att 6ka tillgéngligheten sa att
fler kan delta i kulturlivet, att mojligheterna till konstnirlig utveckling stirks, att
tillvarata digitaliseringens bade mojligheter och utmaningar och att pa olika satt anvinda
kulturen som en resurs i samhéllsplaneringen.

Framtidsplan for hdlso- och sjukvdrden

Precis som i det regionala trafikforsorjningsprogrammet och i den regionala
utvecklingsstrategin finns det i1 framtidsplanen for hélso- och sjukvarden (Stockholms
lans landsting, 2011; 2013; 2014) en sarskild vision for hidlso- och sjukvarden
formulerad. I dokumentet fran ar 2011 (Stockholms ldns landsting, 2011) har ett antal
malbilder f6r framtidens hélso- och sjukvard formulerats. Eftersom arbetet bedrivs i
flera faser har malbilder faststillts for bade ar 2015 och ar 2025. I figur 3.4 illustreras
att arbetet med hur framtidsplanen ska genomforas pa foljande sitt:

2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

[Malsattnlng ][ Planering ][ Konkretisering } [ Genomférande ]

Mal-och strategiformulering
Genomforande

Figur 3.4 — Tidslinje for arbetet med framtidsplanen for halso- och sjukvarden (Stockholms lians
landsting, 2013, s. 9).
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Malbilden for ar 2015 beskrivs sa hir (Stockholms lians landsting, 2011, s. 8):

Malbilden for 2015 ér att patientens och medborgarens samlade behov och fria val
mots av ett flexibelt vardutbud dar hilsofrdamjande perspektiv och patientens
onskemal och medicinska behov star i centrum. En kunskapsbaserad,
andamalsenlig, siker och tillganglig vard ges pa lika villkor for alla.

Och malbilden for &r 2025 beskrivs sa hir (Stockholms léns landsting, 2011, s. 9):

Malbilden for 2025 é&r att lidnets befolkning é4r friskare och har ett dn storre
fortroende for hilso- och sjukvarden. Patientens vardbehov tillgodoses i en
sammanhéllen vardkedja. Den informerade patienten orienterar sig enkelt i en
lattillgéinglig vard som erbjuder goda valméjligheter pd lika villkor. Patienten har
tillgang till 6ppen och siker information om sin vard och hilsa. Mélinriktade
vardgivare levererar en hilsofrimjande sjukvard med hog effektivitet och
patientsakerheten i fokus. Med beaktande av patientens integritet utfors all
offentligt finansierad vard i en sammanhallen struktur for eHalsa.

Utover det ska hilso- och sjukvarden i regionen kénnetecknas av "hog tillgénglighet”,
”god kvalitet och delaktighet” samt "hog effektivitet” (Stockholms ldns landsting, 2014,
s. 8). For en illustration se figur 3.5. For att kunna forverkliga innehallet i framtidsplanen
har ett sarskilt programkontor inrittats. Detta ligger direkt under regiondirektéren
(Stockholms ldns landsting, 2014, s. 5). Utover dessa malbilder beskrivs savil
forutsattningar som utgangspunkter f6r hur dessa ska kunna forverkligas.

Malbild 2025

Lanets befolkning ar friskare och har ett storre fortroende for halso- och
sjukvarden. Patientens vardbehov tillgodoses i en sammanhallen vérdkedja.

Den informerade patienten orienterar sig enkelt i en I&ttillgdnglig vird
som erbjuder goda valméjligheter pd lika villkor. Patienten har tiligdng till 5ppen
och séker information om sin vard och halsa.

M3linriktade vardgivare levererar en hélsofrdmjande sjukvard med hég effektivitet
och patientsdkerhet | fokus. Med beaktande av patientens integritet utférs
all offentligt finansierad vard | en sammanhallen struktur for eMélsa.

Hég God kvalitet Hog effektivitet
tillganglighet och delaktighet saker vard i ratt tid,
Vard i ratt tid séker vard till ratt till ratt patient, pa ratt
patient p3 ratt plats stalle till ratt kostnad

Figur 3.5 — Malbild 2025 for framtidens halso- och sjukvérd (Stockholms l4ns landsting, 2014,
s. 8).
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Verksamhetsplaner

Sedan 2019 ska alla ndmnder upprétta och faststélla en verksamhetsplan i enlighet med
sérskilda riktlinjer. Enligt dessa riktlinjer ska de (Stockholms ldns landsting, 2018a, s.
89, 105, 111 och 126):

[Ultifran fullméktiges satta mal, i sin verksamhetsplan definiera egna maélvérden
utifrén sin verksamhet for att bidra till maluppfyllelsen. Namnden kan bryta ner i
egna mal och aktiviteter som behéver genomforas for att uppna malen.

Detta dr en foréndring frén tidigare &r eftersom respektive ndmnd arligen skulle besluta
om ett eget mél- och budgetdokument och varje verksamhetsomrade kunde vilja att ta
fram en egen verksamhetsplan i relation till nimndens budget. Nu aterfinns enbart detta
budgetdokument pa Overgripande regionnivd. [ den nya standardiserade
verksamhetsplanen ska ndimnderna, baserat pA malen som beslutats i regionfullmiktige,
bryta ner dessa mél i egna mal och aktiviteter som kravs for att uppna dem. Det innebdr
att ndmnderna ska operationalisera och bryta ner det som star i budgeten till sin
respektive verksamhetsplan enligt ett standardiserat format. Utover det finns dven
utrymme for att presentera egna modeller, text och tabeller. I verksamhetsplanen finns
det ocksé krav pé att utfallet f6r uppdrag och indikatorer rapporteras varje tertial i ett
gemensamt datasystem.

Inom till exempel verksamhetsomradet Regional utveckling har man utvecklat egna mal
och aktiviteter 1 sin verksamhetsplan, utifran den inriktning som regionfullmaktige
beslutat om (Region Stockholm, 2019b). 1 verksamhetsplanen har punkterna
konkretiserats och kopplats till resultatmél. De tio punkterna (Region Stockholm,
2019b) visar hur ndmndens inriktning kan inverka pa savél regionstyrelsens som andra
ndmnders ansvarsomraden:

o Stirkt regionalt arbete

e Genomforande av den regionala utvecklingsplanen

e Regional utvecklingsstrategi

e Regional tillvéxt, ndringsliv och kompetensforsorjning
e Levande landsbygd och skérgard

o  Starkt milj6-, energi- och klimatarbete

e Genomforande av den regionala cykelplanen

o Okat bostadsbyggande

o Effektiv regional bidragsgivning

o Friamja folkhilsa.

Bland inriktningens tio punkter ovan finns det flera som kriver samverkan med andra
verksamheter inom Region Stockholm. Resultatméalen, som dr kopplade till de tio
punkterna, kommenteras i l6pande text. De &r inte angivna i kvantitativa métt och
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varierar 1 konkretion och mgjlighet till uppfoljning. Punkt 10 4r ett exempel och i text
beskrivs hur man tillsammans med héilso- och sjukvérden ska samarbeta med kommuner
betriffande hélsovardsrelaterade och samhéllsplaneringsbetingade aspekter (Region
Stockholm, 2019b). Vissa resultatmal kan enkelt f6ljas upp, som exempelvis att ett
klimatkansli har inréttats eller att en kartlaggning har genomforts. Andra resultatmal &r
mer vagt formulerade och ddrmed svarare att f6lja upp, som att kunskapen inom ett visst
omrade har stérkts eller bidrag har f6ljts upp med fokus pa nytta och hallbarhet. Ett
sadant exempel dr resultatmalet for frimjande av folkhilsa (Region Stockholm, 2019b,
s. 17):

Kunskapen om hur regional utveckling, samhillsplaneringen och den byggda

miljon kan bidra till en jamlik och forbattrad folkhélsa har stirkts inom Region
Stockholm och hos regionala aktorer.
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Kapitel 4 — Verksamhetsomrade Regional utveckling

Det forsta verksamhetsomradet vi kommer att analysera ndrmare dr Regional utveckling
som har det 6vergripande ansvaret for regionplaneringen i hela Stockholmsregionen. En
central uppgift for Regional utveckling 4r att sammanstélla och hantera den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050 (Stockholms ldns landsting, 2018b) som varje lén ska ta
fram. Detta dokument inkluderar inte bara Region Stockholm utan dven kommuner och
andra intressenter i ldnet. Visionen i den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, ar
att regionen ska vara Europas mest attraktiva storstadsregion 2050 och dérmed arbetar
Region Stockholm med att pa olika sitt bidra till att skapa vad de beskriver som de bista
forutséttningarna for en ledande, levande och en hallbar region. I detta arbete ingar bland
annat att bevaka regionala fragor och lamna underlag till kommuner och myndigheter
for deras planering, att stodja genomforandet samt att f6lja upp och utvérdera resultatet
(Stockholms léns landsting, 2018f). Fran och med januari 2019, nér Stockholms ldns
landsting blev en region, har Regional utveckling ocksa fatt ansvaret fér regionala
utvecklingsfragor inom samhéllsbyggnad, infrastruktur och transporter, trafikplanering
(exklusive kollektivtrafiken), strategisk kompetensforsorjning och utveckling av
ndringsliv och arbetsmarknad. 1 det vidgade ansvarsomradet ingar dven regional
koordinering av bredband och digitalisering samt att utveckla metoder och processer for
att stirka aktorssamverkan.

Organisation

Verksamhetsomrddet  Regional  utveckling innefattas av  tillvixt-  och
regionplanendmnden och tillvixt- och regionplaneforvaltningen. Tillviaxt- och
regionplaneforvaltningen dr den operativa tjdnstemannaorganisationen och bestar av
handldggare, specialister och administrativ personal som arbetar med regionplanering
och regionala tillvixt- och utvecklingsfragor, pd uppdrag av tillvixt- och
regionplanendmnden som bestar av politiker. Tillvidxt- och regionplaneférvaltningen ar
indelad i tre avdelningar — en tillvéxtavdelning, en regionplaneavdelning och en
avdelning for administration och kommunikation. Med strax under 50 anstéllda &r
tillvaxt- och regionplaneforvaltningen den minsta férvaltningen i Region Stockholm.

Regional utveckling var tidigare en central forvaltning och en del av
regionledningskontoret. En av de intervjuade tjansteménnen utryckte f6ljande:

Regional utveckling 14g tidigare pa central férvaltning. Dér tror jag man samlade
pa allt som inte riktigt horde ihop. [...] I RLK [regionledningskontoret] 1ag tillvaxt-
och regionplanekontoret. Det hade ingen ndmnd, men ett utskott. (R34 2019)

Nér Regional utveckling blev ett eget verksamhetsomrade i Region Stockholm tillsattes
ocksé en ndmnd i form av tillvéxt- och regionplanenimnden. I samband med detta
beskrev de intervjuade att verksamheten kom att huvudsakligen vila pa tva ben. Ett ben
som baseras pa fysisk planering och ett ben som baseras pa regional tillvixt och
utveckling. Fysisk planering ér ett lagstadgat uppdrag (SFS 2010:900) som bland annat
handlar om att ta fram en regionplan som ska vara vigledande for den fysiska
planeringen i regionen. Alla kommuner i Stockholmsregionen ska sedan forhélla sig till
denna plan. Regional tillvixt och wutveckling inkluderar bland annat
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ndringslivsutveckling och utveckling av skdrgarden. Har gar tillvixt- och
regionplaneforvaltningen in och till exempel stéttar Almi Foretagspartner AB som ger
1an och radgivning till foretag. Aven fragor rorande regionens kompetensforsérjning,
innovationsfragor, EU:s strukturfonder, kultur- och turismfrdgor ar viktiga delar i
verksamhetens arbete. Ar 2017 hade fortfarande Linsstyrelsen det formella ansvaret i
Stockholms lén for de regionala tillvdxt- och utvecklingsfrigorna men frén och med
januari 2019 har ansvaret 6vergatt till Region Stockholm.

Med 6vertagandet av det regionala utvecklingsansvaret fran Lansstyrelsen fick Regional
utveckling bade ett utdkat ansvarsomrade och utdkade resurser. Dock framkom det i
intervjuer och i dokument att det krivs ytterligare tillskott for att sdkra en fortsatt
regional utveckling. Det beskrivs bland annat i dokument att det &r resurskrédvande att
utveckla befintliga och implementera nya arbetsprocesser och arbetsrutiner inom det
egna ansvarsomradet, och samtidigt medverka och bidra till det pagaende
koncernévergripande effektiviseringsuppdraget (Region Stockholm 2019b). Det
framkom ocksa att det utékade uppdraget stéller nya och dkade krav pa kompetens och
att strategier och verktyg behover utvecklas for att driva paverkansprocesser och
stimulera samverkan samt att omvérldsbevakning och omvirldsanalys behover
genomforas. En problematik som lyfts fram i relation till detta ar att denna omstéllning
gors samtidigt som Region Stockholm centralt genomdriver en konsultvéxling, vilket
innebdr att inhyrda konsulter ska erséttas med anstilld personal. Under 2018 uppgick
konsultkostnaderna till cirka 11,5 miljoner och for en liten verksamhet som Regional
utveckling tyder det pa att en stor del konsulter har anvints. Resursméssigt blir detta
problematiskt eftersom verksamheten beskrivs ha svart att rekrytera personal inom vissa
omraden, fraimst avseende fysisk planering dar det krévs specifik och nischad kompetens
(Region Stockholm, 2019b).

Utsagor om den strategiska styrningen

I detta avsnitt har vi fokuserat pa att lyfta fram de mest centrala och aterkommande
utsagorna som framkommit om den strategiska styrningen inom verksamhetsomradet
Regional utveckling. Utsagorna baseras pa de intervjuer vi har genomfort med chefer
vid tillvixt- och regionplaneforvaltningen, politiker och med tjdnstemidn fran
regionledningskontoret. Utsagorna har dven kompletterats med dokument.

Okad intern synlighet

En aterkommande utsaga ar att Regional utveckling har fatt 6kad intern synlighet. I det
strategiska fordndringsarbetet som bedrivs pa central niva i Region Stockholm har
Regional utveckling fatt en mer framtradande roll eftersom den internt positionerats som
ett av fyra verksamhetsomraden. Men trots att Regional utveckling har positionerats om
fran att vara en strategisk centralfunktion till ett eget verksamhetsomréde, visade
intervjuerna att Regional utveckling fick kdmpa for att fa ett eget mal i den
koncernovergripande budgeten och bli en del av koncernledningen. En av tjdnsteménnen
pa regionledningskontoret lyfte till exempel fram problematiken med att alla
verksamhetsomraden hade egna mal férutom Regional utveckling:
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Det som var lite knepigt var att av vara fyra kdrnverksamheter var det tre stycken
som hade egna overgripande mal. Den fjérde, regionplaneringen, den var inbakad
tillsammans med stodjande processer. Vad som &r skillnaden nu r att det &r utlyft.
Har har vi eget [mél] for regionplaneringen. (R1 2017)

Citatet pekar pa att Regional utveckling for forsta gangen, i likhet med &vriga
verksamhetsomraden, fick ett eget 6vergripande mal i det styrande dokumentet mal och
budget for 2018. Innan mélet faststilldes i budgeten framkom det i intervjuerna att det
hade forekommit diskussioner om huruvida Regional utveckling skulle ha ett eget
overgripande mél eller inte. Ett forslag som diskuterades var om Regional utveckling
skulle ha ett gemensamt mal med Kultur. Att Regional utveckling till slut fick ett eget
mal beskrivs bero pa att cheferna for verksamheten och ordféranden i tillvixt- och
regionplanendmnden aktivt drivit fragan och arbetat for att fa regionledningskontoret
och regionfullméktige att forsta verksamhetens (egen)virde. En av cheferna vid tillvaxt-
och regionplaneforvaltningen utryckte foljande om vikten av att Regional utveckling till
slut fick ett eget mal:

Sedan lyckades var ordférande och vi [cheferna]. Politiken ville till slut erkédnna
oss, att vi faktiskt dr ett eget kdrnomrade och att man inte ska sitta ihop oss med
Kultur. [...] Det ér en jatteviktig seger for oss for vi dr ett av de fyra kirnomradena
men har hittills inte blivit behandlade som det, utan har glomts bort hela tiden. Men
nu, fran och med i véras, dr vi dels med i koncernledningen, dels har vi ett [eget]
mal. (R4 2017)

I intervjuerna framkom det att forvaltningschefen vid tillvixt- och
regionplaneforvaltningen fran borjan inte satt med 1 Region Stockholms
koncernledning, trots att de formellt positionerats som en av regionens fyra
verksamhetsomraden. Intervjuade pa forvaltningen menade att det troligen hade att gora
med att de dr den minsta forvaltningen och att de pd central nivd inte forstod den
strategiska vikten av varken regional planering eller regional utveckling. Detta d&ndrades
dock nir de pé regionledningskontoret lyfte fram den regionala utvecklingsplanen,
RUFS 2050, som en av de strategiska planerna som styr Region Stockholm. En av
cheferna pa regionledningskontoret beskrev det foljande i relation till detta:

Vi brukar siga att det 6vergripande finns tre strategiska planer och program inom
landstinget [Region Stockholm]. Det &r dels framtidsplanen for hilsa och
sjukvarden, det dr dels RUFS [den regionala utvecklingsplanen] — dér har du
tillvéxt- och regionplanering och egentligen ett &nnu bredare perspektiv for hela
landstinget [Region Stockholm]. Den loper till 2050. Sedan har du trafiken —
regionalt trafikforsorjningsprogram for Stockholms lan. (R2 2017)

Att den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, lyftes fram som en av de tre styrande
strategierna i Region Stockholm medforde att Regional utveckling ytterligare
synliggjordes. I samband med detta menade de intervjuade pad forvaltningen att
positionen for Regional utvecklingen i Region Stockholm bade hade stirkts och befists.
Ett annat argument till varfér de regionala fragorna blivit allt viktigare var att de i
samband med regionbildningen 2019 fick ett utokat uppdrag, de dubblade sin
personalstyrka och fick drygt 20 miljoner i okat anslag.
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Den regionala utvecklingsplanens betydelse i styrningen

En annan aterkommande utsaga dr den regionala utvecklingsplanens, RUFS 2050,
betydelse i styrningen dir nagra av de intervjuade lyfte fram att den inte har nagon
(central) plats i styrningen, medan andra lyfte fram den som det mest centrala
dokumentet f6r styrningen av savil Region Stockholm som regionen som helhet.

Som vi redan beskrivit i detta kapitel ansvarar Regional utveckling for framtagandet av
den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050. I denna sammanfattas vad som ska
utmirka hela regionen i fyra dvergripande mél (Stockholms l4ns landsting, 2018b):

En tillginglig region med god livsmilj6

En 6ppen, jamstdlld, jaimlik och inkluderande region

En ledande tillvéxt- och kunskapsregion

En resurseffektiv och resilient region utan klimatpéverkande utsldpp.

Flertalet av de intervjuade pa regionledningskontoret och vid tillvixt- och
regionplaneforvaltningen lyfte fram den regionala utvecklingsstrategin som en av de
viktigaste, eller till och med den viktigaste, strategin i Region Stockholm. Samtidigt
beskrev flera av de intervjuade tjansteménnen frén andra verksamhetsomraden att de
inte anvinde sig av den regionala utvecklingsstrategin eller hade starka och manga
ganger negativa, asikter om den. Men eftersom den regionala utvecklingsplanen, RUFS
2050, &r ett resultat av ett politiskt beslut menade en del av kritikerna att deras
verksamheter maste forhalla sig till den. En av cheferna pa Regional utveckling
konstaterade foljande i relation till detta:

Man kan ha synpunkter pd den [regionala utvecklingsplanen] men dé &r det en
synpunkt p& vad deras politik har beslutat i sé fall. (R4 2018)

En del av den kritik som lyftes fram i intervjuerna gillande den regionala
utvecklingsplanen var att Regional utveckling tenderade att ta ansvar for mer &n de
behover, kan och har mandat for. Att de som arbetar med den regionala
utvecklingsplanen tar sig friheter langt utdver sitt ansvarsomrade. Det har bland annat
lett till att de malsdttningar som lyfts fram i den regionala utvecklingsplanen tenderar
att vicka forvantningar och forhoppningar om mer dn vad ekonomin tillater, speciellt
hos politikerna som, vilket ndgra av de intervjuade menade, inte forstar vilka okade
kostnader som det kan leda till. I samband med detta menade en av cheferna vid
regionledningskontoret att det blir viktigt att klargéra att den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050, inte &r ett styrande dokument:

[Den regionala utvecklingsplanen] &r inget styrande dokument utan det 4r nagon
form av tankar kring hur Stockholms léns landsting [Region Stockholm] skulle
kunna utvecklas. Vi [pa regionledningskontoret] forséker dissa den dar RUFS:en
[den regionala utvecklingsplanen] for att inte hamna i massa krav p& okade
investeringar och annat. [...] om du stéller fragan till chefen for Regional utveckling
kommer hen att séga att det 4&r dokumentet som styr oss till 2050 och framat. [...]
[Men] nu har vi dunkat pd med investeringsutrymmet fram till 2027 sa det finns
inte ett korvore kvar. [...] Niar man skriver in saker i RUFS:en [den regionala
utvecklingsplanen], det har vi sett tidigare, da vicks férvantningarna. Det blir massa
handslag i kommunen och bland politiker. Helt pl6tsligt far vi saker som vi tvingas
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gora. [...] Vi dr tydliga med att inga pengar finns kvar. Men det hinder dnda att det
dyker upp nya saker i budgeten. (R3 2017)

Samma chef lyfte ocksa fram att det dr problematiskt att f& nimndpolitikerna att forsta
hur kostnaderna sammanfaller med tankar och idéer i den regionala utvecklingsplanen,
RUFS 2050. Att det oftast dr lattare att ta denna typ av diskussioner med de dgarstyrda
bolagen, till exempel sjukhusen, eftersom de har en styrelse och eftersom man kan ta de
verksamheterna i ”6rat” om de inte haller sig inom de ekonomiska ramarna. Men vad
giéller Regional utveckling finns inte denna mojlighet. I relation till Regional utveckling
konstaterade chefen foljande:

Vi har jattesvart med Regional utveckling. Vi har delvis svart med hélso- och
sjukvardsforvaltningen och hilso- och sjukvardsndmnden. For det ser likadant ut.
Vi har lika svéart med trafiken. S& nér vi ska kliva in dir far vi politiken emot oss
ocksa, inte bara tjanstemannen. D4 gér de och siger de dr elaka dér borta, de ville
gora si och sa. De kan inte tycka eller géra sa hdr. Daremot nér vi gar over till XX-
sjukhuset och sédger att det inte fungerar. D4 4r det vi som bestimmer. For dér finns
en styrelse. Vi sdger till styrelseordforanden att nu funkar inte det hér och vi har en
VD [verkstillande direktor] som vi kan ta i 6rat ocksa. (R3 2017)

Citaten ovan pekar tydligt pa att det att det finns en oenighet vid regionledningskontoret
rorande den regionala utvecklingsplanens roll och funktion 1 strategi och
styrningsarbetet. [ intervjuerna mer generellt framkom ocksa en oenighet eftersom nagra
framhaller den regionala utvecklingsplanen som ett av de strategiskt viktigaste
dokumenten f6r styrningen i regionen, medan andra ignorerar dokumentet eller menar
att det saknar styrkapacitet. Dock pekar intervjuerna pa att politikerna generellt &r
positiva till den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, och lyfter fram den som en
viktig strategi och betonar dess styrande roll. Ett exempel pé detta dr f6ljande uttalande
fran en politiker om den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, och dess paverkan
pa regionens styrning:

Nir fullméktige sitter vision och mal, da ska man titta pd de hir planerna och
policyerna som en vigledning. Det &ar allt ifran att vi har regional
utvecklingsplanering som vi har skott enligt lag redan innan vi blev region. Det &r
en sadan som i grunden dr styrande for alla kommuner och for oss. [...] Vad 4r det
i RUFS:en [den regionala utvecklingsplanen], var dr det vi star nadgonstans nu, var
dr det vi vill vara, hur relaterar det till fullmaktige? (R25 2019)

Att den regionala utvecklingsplanen varit foremal for en hel del kritik inom Region
Stockholm och att dess eventuella inverkan pé styrningen varit ifrdgasatt dr ndgot som
tillvixt- och regionplaneforvaltningens chefer var medvetna om. En av cheferna
uttryckte i en av intervjuerna att hen forsokte tona ned den regionala utvecklingsplanen,
RUFS 2050, i diskussionerna som ett resultat av den kritik som lyfts fram:

Jag vill inte prata for mycket RUFS:en [den regionala utvecklingsplanen] som
dokument. [...] utan jag ska prata om vad vi kan bidra med och bara férmedla
kunskap och fakta [...] inte prata att ni maste forhalla er till RUFS:en [den regionala
utvecklingsplanen], det 4r inte framkomligt. Nu tycker jag det har slédppt lite grand
faktiskt [...] RUFS [den regionala utvecklingsplanen] ar inte langre “sluta tjata om
det dér jékla dokumentet”. (R4 2018)
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Som ett resultat av den kritik som lades fram internt gillande den regionala
utvecklingsplanen har Regional utveckling aktivt arbetat for att dokumentet ska vara
mindre omfangsrikt och ddrmed beskrev de intervjuade att planen under
utvecklingsfasen gatt fran 450 sidor som innehdll allt till att omfatta drygt 200 sidor som
inkluderar 16 delméal och nio prioriteringar.

Mdngfacetterad samverkan

En utsaga som de intervjuade aterkom till & den mangfacetterade samverkan som de
behover bedriva och forhalla sig till. 1 savél verksamhetsplan som i intervjuerna
framkom att en viktig roll fér Regional utveckling &r att initiera dialoger och bidra till
samordning mellan olika aktérer pd EU-niva, nationell och regional nivé for att skapa
och utveckla olika samverkanskonstellationer. Exempel som ges handlar bland annat
om att genomfora nationella uppdrag, bevaka utredningar och processer och driva fragor
i viss riktning pd de olika nivderna. Aven samverkan internt, mellan de fyra
verksamhetsomradena och centralt i Region Stockholm, framhélls som viktigt bade i
dokument och i intervjuer.

Arbetet med regional samordning beskrevs innebéra ett utokat internt samarbete i flera
fragor. I budgeten for 2019 (Region Stockholm, 2018a) framkom bland annat att alla
verksamhetsomraden har i uppdrag att beskriva sitt tillvaxtuppdrag utifrdn den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050, det vill sdga hur Kultur, Kollektivtrafiken samt Hilsa
och vard bidrar till Regional utveckling. Vad giller samverkan och infrastrukturfragor
lyftes det i budgeten for 2019 bland annat fram att det krévs ett samarbete med savil
trafikndmnden som ansvarar for kollektivtrafiken och regionstyrelsen som ansvarar for
lansplanen for transportinfrastruktur, i syfte att sédkra en samlad trafikplanering for
regionen. Ett annat exempel dr samarbetet med hélso- och sjukvardsndmnden vad géller
folkhdlsan. Om vi ser till budgeten for 2019 (Region Stockholm, 2018a) anges f6ljande
inriktning for Regional utveckling:

Starkt regionalt arbete

Genomforande av RUFS 2050

Regional utvecklingsstrategi

Regional tillvéxt, ndringsliv och kompetensforsorjning
Levande landsbygd och skirgard

Starkt miljo-, energi- och klimatarbete

Genomforande av den regionala cykelplanen

Okat bostadsbyggande

. Effektiv regional bidragsgivning

10. Framjande av folkhilsa.

© 0N U AL

Bland inriktningens tio punkter ingdr samverkan med de Ovriga tre
verksamhetsomradena i flera av dem. Ett exempel 4r den sista punkten ddr Regional
utveckling och verksamhetsomrade Hilsa och vard gemensamt ska samarbeta med
kommuner betriffande hédlsovardsrelaterade och samhiéllsplaneringsbetingade aspekter.
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En av cheferna pa tillviaxt- och regionplaneforvaltningen beskrev att samverkan dr det
som priglar deras verksamhetsomrade och att framtagandet av den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050, &r resultatet av ett brett utvecklingsarbete som gjorts i
samverkan med manga olika parter i regionen:

Vi jobbar vildigt mycket i samverkan, det &r det som préglar oss. Det finns en [...]
massa olika rad, expertgrupper, samverkansformer [...] Det finns en
kompetensplattform. Det finns ett innovationsrad. [...] Vi gor det i dialog med alla
kommuner, civilsamhillet, nationella myndigheter [...] Alla kommuner som tar
fram négon form av fysisk-, detalj- eller 6versiktsplan, vad det nu kan vara, strategi
for gronomraden, kommer det upp i var ndimnd for behandling. D& jamfor vi hur
vél utgér det ifrdn den regionala utvecklingsplanen. (R4 2017)

Det som intervjuerna &terkommer till 4r att den regionala utvecklingsplanen, RUFS
2050, arbetats fram i dialog och samverkan med olika aktérer fran till exempel regionens
kommuner, nationella myndigheter, akademien och konsulter. Det handlar om en
omfattande regional process dér det till exempel genomforts fordjupade kunskapsstudier
som sedan ligger till grund fér malformuleringar, prioriteringar och atgéirder i den
regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050.

En problematik som lyftes fram géllande samverkan dr att Regional utveckling dnnu inte
har funnit sina former. Ett uttryck for detta dr att det framstar som oklart vilken roll
Region Stockholm, och Regional utveckling, har i relation till andra regionala aktorer.
En av cheferna pa regionledningskontoret exemplifierade detta genom att reflektera 6ver
vem eller vilka som har det yttersta ansvaret for regionen:

De [Regional utveckling] har nog inte funnit sina former dnnu. Alltsé det 4r inte
styrning p& samma sitt utan det dr samverkan [...] detta &r lite konkurrerande [...]
vilken politiker 4r nummer ett i den hér regionen. [...] Ar det landshévdingen, dr
det regionstyrelsens ordf6érande, dr det borgméstaren i Stockholm eller &r det ndgon
annan som foretrdder den hér regionen. (R26 2019)

Mal och uppdrag maste tolkas

Att mal och uppdrag formulerade av politikerna méste tolkas dr en aterkommande utsaga
géllande styrningen av Regional utveckling. Det framkom bland annat i intervjuer med
chefer att budgeten har blivit allt mer dvergripande, dér fokus ligger pa att ge sirskilda
inriktningar f6r budgetaret med medf6ljande uppdrag. En chef utryckte foljande:

I budgeten formuleras uppdrag, det vill sdga i inriktningarna star det som ndmnden
ska [gora]. [...] For varje uppdrag ska vi ta fram resultatmal, vad ska uppnds under
2019. (R10 2018)

Varje verksamhetsomrade har sitt specifika mal i budgeten, vilket dr beslutat av
regionfullmiktige. Regional utveckling har foljande 6vergripande mél i budgeten for
2019:

Regional utvecklingsplanering for héllbar tillvaxt (Region Stockholm, 2018a, s.
110)
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Detta 6vergripande mal bryts i nésta steg ned i fyra delmal (Region Stockholm, 2018a,
s. 110):

e Enregionplanering i framkant
o Haéllbar regional tillvéxt och attraktionskraft

e Ta tillvara kompetensen och underlétta matchningen pé arbetsmarknaden i
Stockholmsregionen

e Bidra till n& RUFS [den regionala utvecklingsplanens] mal om okat
bostadsbyggande och  skapande av  attraktiva livsmiljoer i
Stockholmsregionen.

Sedan 2019 é&r det beslutat att alla verksamhetsomraden i sitt arbete med att ta fram
resultatmal ska arbeta fram en verksamhetsplan i enighet med de standardiserade
instruktioner, som skickats ut centralt frén regionledningskontoret, for hur en
verksamhetsplan ska skrivas. Arbetet beskrevs av de intervjuade innefatta tolkningar av
budgetdirektiven och formulerande av tydliga resultatmél med mitbara indikatorer for
hur de fyra delmalen ska uppnés och ddrmed det Gvergripande maélet i budgeten.
Tillvdxt- och regionplaneforvaltningen har pa eget initiativ dven tidigare arbetat med en
arlig verksamhetsplan men da sjdlva beslutat om dess struktur och innehall. Med den
nya standardiserade verksamhetsplanen dr det politikerna 1 tillvixt- och
regionplanendmnden som beslutar om dess innehall. Namndens uppgift var tidigare att
gora en lokal budget for tillvéxt- och regionplaneférvaltningen vilken satte ramarna for
vad de kunde gora. En av cheferna vid tillvéxt- och regionplaneforvaltningen uttryckte
foljande problematik om detta:

Jag tycker att det kdnns bra att vi inte behéver gora en egen budget, utifran den
centrala budgeten. For det har blivit lite mérkligt att man ska ta samma text en ging
till. Man kan egentligen inte &ndra den. [...] [En utmaning dr dock] att vi inte
kommer att ha en egen verksamhetsplan pa forvaltningen. For det blir konstigt om
vi ska ha en verksamhetsplan pd en verksamhetsplan. [...] Tidigare har vi utarbetat
att s& har gor vi, vi gar ner pa uppdragsniva och beskriver det lite tydligare i andra
dokument &n verksamhetsplanen, for annars skulle verksamhetsplanen bli jitte-,
jatteomfattande. S& vi bryter ner uppdragen i mer detaljer. Da far vi jobba mer pa
det, pa den nivan nu istillet. [...] vi dr inte klara annu. Vi haller pa och funderar hur
ska vi 16sa det har. (R10 2018)

Med budgeten som utgangspunkt ska tillvéxt- och regionalplanendmnden faststélla en
verksamhetsplan med resultatmél som inkluderar mitbara indikatorer som ska kunna
foljas upp och aterrapporteras. Detta betyder att de fyra delmalen i budgeten ska tolkas
och brytas ned ytterligare i en verksamhetsplan genom att definiera indikatorer med
malvdrden som tillsammans ska bidra till maluppfyllelse. En chef beskrev
nedbrytningsprocessen och arbetet med verksamhetsplanen pé foljande sitt:

[I] vér verksamhetsplan har vi gjort prioriteringar. Néasta dr kommer vi att géra &nnu
tuffare prioriteringar. Jag tycker fortfarande att arets verksamhetsplan &r for bred,
vi famnar om f6r mycket. Prioriteringar sker i att vi inte tar 100 procent budgettext
och levererar pa alla meningar som star dir. Utan vi tolkar budgettexten till att det
ar de hdr uppdragen. Vi ser att det dr det hér ni sdger, sedan testar vi det mot var
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politik, har vi uppfattat det ratt. Vissa saker struntar vi i att de star dér, vi bedomer
att det tar vi hand om inom den reguljira [verksamheten] [...] Ar det ingen att-sats
behover vi inte [noédvindigtvis jobba med den], s& det &r en tolkning av
budgettexten. Dér sker den forsta prioriteringen. Mitt budskap till forvaltningen &r
[...] forsok halla s& lag ambitionsniva som mojligt, det vill sdga forsok att baka in
sd mycket som mojligt i det som vi redan vet att vi maste gora. [...] Och utifran det
formulera resultatmal. [...] S& vi gor en prioritering nér vi bryter ner budgettexterna
till verksamhetsplaner, det dr da vi indirekt resurssitter. (R4 2018)

Aven en annan av cheferna tryckte pa att uppdragen i budgeten handlar om tolkningar
och att uppdragen oftast inte &r tydliga och konkreta géllande vad som forvéntas av dem:

[Det handlar om att] lésa, ldsa om och l4sa om, sé att vi fingar upp det som faktiskt
ar ett uppdrag. [...] Det kan vara mycket tolkningar. Allt som vi anser 4r uppdrag
[...] vad vi ska jobba med, eller vad vi ska fortsitta arbeta med [...] vad vi behover
titta pa, behover forstiarka, arbeta inom nagot visst omréde. Det ér inte rena uppdrag,
utan det ser vi hur vi kan ta om hand i var ordinarie verksamhet. Men det 4r inte ett
uppdrag pa det sittet. (R10 2017)

I de anvisningar och riktlinjer som kommer centralt ifran framkommer det att:

Tillvixt- och regionplanenimnden ska, utifrdn fullméktiges satta mal, i sin
verksamhetsplan definiera egna malvirden utifrén sin verksamhet for att bidra till
maluppfyllelsen. Namnden kan bryta ner i egna mal och aktiviteter som behover
genomforas for att uppnd malen. (Region Stockholm, 2018a, s. 111)

Texten Oppnar for att Regional utveckling kan utveckla egna mal och aktiviteter som
krivs for att uppnd malen. Som ett resultat har Regional utveckling arbetat fram en
egenutvecklad styr- och mélmodell (se figur 4.1) ddr malen bryts ned och konkretiseras
med hjélp av uppdrag med specifika resultatmal kopplade till varje uppdrag.

Tillvixt- och regionplanendmndens styr- och malmodell

______________________ 1

ANSVAR STYRNING | ) S I UPPFOLINING
I Regionfullmaktiges budget
_______________________ |
L 1 1 .
l R A 1 t
hoq
1

Beslutsordning Férvaltning Forvaltning
l 1 Forvaltningens verksamhetsplanering I "‘
" Avdelni | ll_ _____________________ 1 II delni
vaelning 1 aktivitets- och uppféljning och aktivitets- och 11 | Avdelning
l I | uppdragsblad Sterrapportering uppdragsbudget -LII I
l ————————— ——— ——— — 3

Medarbetare ] Medarbetare

Anstéllning

Figur 4.1 — Tillvixt- och regionplanendmndens styr- och malmodell (Region Stockholm,
2019b, s. 6).
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Svdrigheter att kvantifiera

Nér det giller den strategiska styrningen var en &terkommande utsaga bland de
intervjuade att det dr svart att kvantifiera resultat av den verksamhet som Regional
utveckling bedriver, vilket beskrevs vara en viktig del av den alltmer centraliserade
malstyrningen i Region Stockholm. Trots detta var cheferna vid tillvixt- och
regionplaneforvaltningen positivt instédllda till malstyrningen i1 regionen eftersom
styrningen beskrevs ge dem och de regionala utvecklingsfragorna en 6kad tydlighet. En
av cheferna utryckte f6ljande:

Det blir tydligare. Vi har tidigare inte haft ndgra mal for verksamheten, for
kérnverksamheten. De infordes forra dret. Sa det &r alldeles nytt for oss, att vi blir
synliga 1 malkartan. Innan var vi inte det. Vi kunde knappt ens rapportera mot de
centrala mal som fanns, det gick inte att relatera. Men vi skulle anda rapportera mot
maélen och det blev lite méarkligt, nér det egentligen inte gick for oss att rapportera
mot dem. [...] Nu har vi i alla fall egna mal. Med indikatorer, centrala indikatorer
och ndgmndens egna indikatorer, sa att man bittre ser eftersom verksamheten ar
ganska omfattande. Vi fick inte ha mer &n [...] tva centrala indikatorer och det blev
lite f6r avgrinsat, de visar inte riktigt pa bredden i verksamheten. D& har namnden
tagit nagra egna indikatorer som ska komplettera hela bilden for att styra mot de
mal som vi har. Men nu har vi ocksé fatt nya mal i budgeten som vi inte visste om.
Vi fick tvd nya mél som vi nu ocksé ska indikatorsétta och hantera, dér ar vi inte
riktigt &nnu. (R10 2018)

Som tidigare konstaterats i detta kapitel fick Regional utveckling en mer framtridande
position 1 Region Stockholm i och med att det beslutades att alla fyra
verksamhetsomraden skulle arbeta med malstyrning pa ett mer standardiserat sétt. En
problematik som dock lyftes i intervjuerna i relation till arbetet med malstyrningen var
kravet pa métbara indikatorer och den aterapportering som foljer. For storre delen av de
mal som Regional utveckling ska uppfylla och sedan aterrapportera &r man beroende av
andra regionala aktorer och deras insatser, speciellt de mal som ar kopplade till det
regionala samordningsansvaret, vilket beskrevs som problematiskt gédllande uppf6ljning
av mal.

Under 2018 arbetades det fram en intern styrningsmodell f6r hur den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050, ska foljas upp pa arsbasis. En chef vid tillvéixt- och
regionplaneforvaltningen uttryckte i relation till detta:

[I den regionala utvecklingsplanen] finns indikatorer pa regional, nationell niva och
europeisk niva som f6ljs upp med olika intervall. (R10 2018)

Utover detta har Regional utveckling som uppgift att styra mot de fyra delmalen i det
koncerndvergripande budgetdokumentet. Som konstaterats tidigare ska métbara
indikatorer kopplas till varje delmél. Denna process har uppgetts vara komplex eftersom
det 4r svart att hitta kvantifierbara indikatorer fér Regional utveckling (se kapitel 3 och
analysen av regional utvecklingsplan). Till exempel till det forsta delmalet i budgeten
for 2019 — en regionplanering i framkant — finns en indikator kopplad, kommunala
planers dverensstimmelse med plankartan i den regionala utvecklingsplanen, som ska
vara lika med eller hogre &n 80 procent. I arsrapporten 2018 (Stockholms léns landsting,
2019g) gjorde Regional utveckling bedomningen att delmalet inte kan f6ljas upp med
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ett kvantitativt virde och utvecklingen beskrevs istillet i 16pande text. Indikatorer for
flera av delmalen &r, enligt bade i intervjuer och dokument, inte satta och &nnu har ingen
av indikatorerna kunnat métas pa ett tillforlitligt sétt och det har darfor inte gatt att
bedéma om indikatorer, mal och overgripande mal har uppfyllts (Region Stockholm,
2019a).

Okad administration

Att det okade fokuset pd malstyrning leder till 6kad administration for Regional
utveckling &r en aterkommande utsaga bland de intervjuade cheferna vid tillviaxt- och
regionplaneforvaltningen. Generellt framkommer det i intervjuerna att cheferna &r
positiva till det okade samarbetet med regionledningskontoret. En av cheferna
konstaterade f6ljande:

Det har blivit ett mycket titare samarbete mellan styrning och ekonomi [pd
regionledningskontoret] och var forvaltning. [...] Vi har ett vildigt bra samarbete.
(R102018)

Den nya styrningen pd central nivd och samarbetet med regionledningskontoret
innefattar att Regional utveckling behover arbeta efter mer standardiserade former i
styrningen eftersom de fyra verksamhetsomraddena forviantas gora lika. Denna
standardisering beskrevs i stort av de intervjuade som positiv eftersom de podngterade
att det dr bade dyrt och ineffektivt att gora allt sjdlv. En paradox &r dock att samtidigt
som det uppgavs en efterfrigan pad minskad administration genom en mer centraliserad
styrning, beskrevs den administrativa bordan o©ka. Detta eftersom de frin
regionledningskontoret initierade standardiseringarna inte beskrevs vara anpassade till
Regional utveckling och att det ddrmed tillkom extraarbete som uppgavs skapa
frustration. De intervjuade cheferna menade i samband med detta att medarbetarna
framf6rt kritik mot den standardiserade styrningen. Ett exempel dr den uppfoljning och
redovisning som ska skickas in ars-, halvars- och tertialvis. Det finns en standardiserad
mall for hur detta ska aterrapporteras och de intervjuade beskrev att mallen innefattar en
aterrapportering som dr mycket omfattande och inkluderar mer dn budgetuppdragen. En
av cheferna vid tillvixt- och regionplaneforvaltningen konstaterade att de
standardiserade mallarna lett till kad administration:

Det dr massor av fragor i det som finns 1 delars- och i arsrapporten. Men dér har vi
borjat ligga in mer redovisning, mer konkret och vara VP-uppdrag
[verksamhetsplan]. Det ska vi goéra &nnu mer. Det dr ndgot som revisorerna har sagt
att det vi kan bli dnnu béttre pa [...] Vi har skrivit att vi har gjort det hér och det har
enligt uppdraget. Men revisorerna tycker vi ska skriva d&nnu mer. Det kan vi vél
gora, men nagonstans ska vi hinna jobba ocksé. Det dr extremt mycket och det [...]
ar otroligt ineffektivt. Det &r alldeles for mycket rapportering. [...] Det blir vildigt
mycket tid som laggs pa att skriva. Det dr klart vi ska rapportera, men det behover
inte vara s& hir omfattande. (R4 2017)

Samma chef konstaterade vid en uppfoljande intervju nagot ar senare att arbetet med att
effektivisera administrationen kanske inte gatt som vintat eftersom det stjal mycket tid
fran den dagliga verksamheten och det Regional utveckling har i uppdrag att arbeta med:
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Jag blir sa trott pa det ibland. For det tar s& mycket tid fran det vi egentligen ska
halla pd med. [...] men gud, det &r s mycket... vi ska ha egna, lokala riktlinjer for
allt. Nu skdr man i och for sig ner antalet styrdokument och policyer, vilket &r bra,
men vi drunknar i administration. [...] Det finns en vildig fordel att vara en egen
forvaltning for det ger en tyngd i att man dr representerad pa samma sitt som
trafikférvaltningen och hilso- och sjukvardsforvaltningen. Det sdger ndgonting om
vilken vikt man faktiskt ger frdgorna. Sa det &r klart att det har sina fordelar ocksa,
definitivt. Men om man tittar pa effektivitet, administration och kostnader ir det
inte det som &r styrkorna och fordelarna. (R4 2018)

I intervjuerna med cheferna vid tillvaxt- och regionplaneférvaltningen framkom det
ocksa att ingen vet vad det dr som stér i alla policydokument eftersom de bade &r for
ménga, for detaljerade och for omféngsrika. Vidare framlades kritik mot att varje policy
ska ha sin lokala variant. Att arbetet med att anpassa till exempel en policy pa 120 sidor
till den egna verksamheten beskrevs krdva en person péa heltid for att administrera
inklusive all uppfoljning som &ar kopplad till olika policyer. En chef uttryckte f6ljande
om vad arbetet med policyer och den 6kade administration genererar:

Alla verksamheter ska forhalla sig till de policyer som finns. Ibland ska man ta fram
egna styrdokument utifran dvergripande policyer. Nar det finns 24 stycken, det kan
du rikna ut sjilv. [...] Ar man en stor forvaltning, eller dr man en liten forvaltning,
hur mycket tid har man att ldgga pa det och hur mycket kompetens har man. (R10
2017)

Sammanfattningsvis kan det konstateras att de intervjuade pekar pa att administrationen
har okat eftersom det d&r méanga mal och indikatorer som ska foljas upp, inte bara i
verksamhetsplanen utan ocksa de mal som &r kopplade till den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050. Mal som f6ljs upp kopplade till den regionala
utvecklingsplanen dr bland annat att jimfora tio europeiska storstadsregioner med
varandra, bedéma regionens utveckling i forhéllande till planens samlade
konsekvensbeskrivning och koppla planen till Forenta Nationernas globala
hallbarhetsmal, Agenda 2030 (United Nations, 2015). [ intervjuerna framkom det ocksa
att i och med Regional utvecklings vidgade uppdrag och att man tagit dver flera av
Lansstyrelsens tidigare ansvarsomraden har aterrapporteringen blivit (dnnu) mer
komplex och omfattande. Regional utveckling ska nu inte bara aterrapportera till Region
Stockholm utan &dven till statliga myndigheter som till exempel Tillvixtverket och till
nédringsdepartementet eftersom Regional utveckling hanterar medel fran dem.

Sammanfattning
Inom verksamhetsomradet Regional utveckling har totalt sex olika utsagor identifierats
vilka summeras i tabell 4.1.
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Tabell 4.1 — Sammanfattning av utsagor och dess innehdll i Regional utveckling

Utsagor

Okad intern synlighet

Den regionala
utvecklingsplanens betydelse
i styrningen

Mangfacetterad samverkan

Mal och uppdrag maste
tolkas

Svarigheter att kvantifiera

Okad administration

Innehall

Regional utveckling — ett eget verksamhetsomrade.

Ett eget mal i budgeten.

Del av koncernledningen.

Okat fokus pa RUFS 2050 i koncernen.

Fran landsting till region — regionala fragor i mer fokus.

Den viktigaste strategin i Region Stockholm.

Det mest styrande dokumentet i Region Stockholm.
Alla maste forhalla sig till regionala utvecklingsplanen.
Inget styrande dokument.

Regional utveckling tar for stort ansvar.

Den regionala utvecklingsplanen lovar (fér) mycket.

Regional utveckling innebar samverkan.

Samverkan pa alla nivaer fran regional till EU-niva.

Okad samverkan inom Region Stockholm.

Regional utveckling har annu inte funnit formerna fér samverkan
internt.

Budgeten alltmer dvergripande.

Mal pa flera nivder som ska brytas ner.

Krav pa tydliga resultatmal och indikatorer.

(F6r) manga mal och uppdrag — vissa valjs bort.
Otydligt formulerade mal och uppdrag.

Finns utrymme att utveckla egna mal.

Mal och uppdrag tolkas i egen styr- och malmodell.

Mal och indikatorer visar inte bredden pa verksamheten.
Matbara indikatorer saknas i stor utstrackning.

Svart (omojligt) att satta kvantitativa matt.

Svart (omojligt) att veta om malen uppnatts.

Malstyrning ger 6kad administration.

Okat samarbete med regionledningskontoret.

Okad standardisering blir dyrt, ineffektivt och skapar
extraarbete.

(Mycket) omfattande rapportering.

Minskad tid for daglig verksamhet.

For manga, detaljerade och omfattande policydokument.
Fler mal ska féljas upp till exempel koncerngemensamma,
regionala, nationella och internationella.
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Kapitel 5 — Verksamhetsomrade Kultur

I detta kapitel kommer vi att fokusera pa verksamhetsomradet Kultur. Till skillnad fran
ovriga verksamhetsomraden — Regional utveckling, Kollektivtrafiken, Hilsa och véard —
dr inte Kultur en obligatorisk verksamhet i en region. Kulturen styrs ytterst av
regionfullméktige och under den finns kulturndmnden. Kulturnimnden ska enligt
reglementet frimja kulturen inom Region Stockholm och i Stockholms 1én samt leda
Region Stockholms verksamhet inom kulturomradet (Stockholms léns landsting,
2018f). Arbetet ska framja ett fritt och inkluderande kulturliv med hog kvalitet, dar
invanarna ska erbjudas en bredd av kulturupplevelser, folkbildning och kulturskapande
(Stockholms léns landsting, 2018c). Kulturens ansvar omfattar framst att formedla
bidrag till olika konstformer och att driva arbetet med konstnérlig gestaltning. Kulturen
dr sedan 2019 dven regionens arkivmyndighet (Stockholms léns landsting, 2018a).

Organisation

Organisatoriskt innefattas verksamhetsomradet Kultur av en operativ organisation,
kulturférvaltningen, med cirka 120 anstdllda tjanstemdn i form av handldggare,
specialister och administrativ  personal. Kulturférvaltningen ansvarar infor
kulturndmnden som bestdr av utsedda politiker vilka beslutar om orientering,
ekonomiska resurser, mal och prioriteringar utifrdn budgeten for Region Stockholm, den
regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, (Stockholms ldns landsting, 2018b) och
kulturstrategin (Stockholms ldns landsting, 2017b).

De intervjuade dterkom till att verksamhetsomradet Kultur vilar pa tvéa ben, ett internt
och ett externt. I relation till detta beskrev en av cheferna vid kulturforvaltningen
organisationen pa f6ljande sétt:

Verksamheten vilar pa tvd ben, det ena med kultur som en integrerad del av
landstingets [Region Stockholms] verksamheter diar konsten i sjukvarden &r ett
exempel och det andra som en strategiskt samordnande part i ldnets kulturliv. En
del inat och en del utét. (R5 2018)

I intervjuer lyftes det fram att det interna benet fokuserar pa Region Stockholms egna
verksamheter och hur kulturen péd olika sitt kan samverka och bidra till Gvriga
verksamhetsomraden genom investeringar i till exempel konstnidrlig design och
utsmyckning. Det beskrevs bland annat att stora satsningar pa konst i hilso- och
sjukvardsmiljoer genomforts under senare ar. Det externa benet inkluderar utdelning av
stod till organisationer och aktiviteter i regionen, ofta via ett ansokningsférfarande. Det
handlar med andra ord om att dela ut medel till olika konstformer, till exempel musik,
dans och film samt till utbildningsaktiviteter och samhéllsliv. Har lyftes det fram att det
krévs expertkunskaper for att kunna bedoma ansékningarna och fordela pengarna pa ett
korrekt sitt, sarskilt for att faststélla att de ligger i linje med de dvergripande strategiska
malen. Stoden ska enligt de strategiska malen framja alla former av kultur, men sérskilt
barn och ungdomar som é&r prioriterade malgrupper. Det finns faststédllda kriterier for
stoden. Beslut om tilldelning av medel fattas av politikerna i kulturndmnden efter att
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ansokningarna har granskats och forberetts av handldggare och specialister pa
kulturf6érvaltningen.

I samband med att Stockholms ldns landsting blev en region beslét politikerna att placera
regionens arkivverksamhet inom verksamhetsomrddet Kultur. En av cheferna vid
kulturforvaltningen beskrev att antalet medarbetare foérdubblades nédr de blev en
arkivmyndighet:

Vi har ocksa blivit arkivmyndighet [...] s& vi har blivit vildigt, vildigt mycket
storre. Forra arsskiftet, 2017/2018 var vi vl 56, nu dr vi 120. Vi har ocksa fatt in
nagra lanskulturfunktioner som vi bara gav bidrag till, bade dans och
regionbibliotek, 4r en del av oss nu. (R5 2018)

De intervjuade cheferna vid kulturférvaltningen utryckte dock en viss kritik rérande att
de ocksé ska vara en arkivmyndighet eftersom denna roll inte passar in i verksamhetens
tva ben, det externa och det interna.

Utsagor om den strategiska styrningen

I detta avsnitt har vi likt foregadende kapitel om Regional utveckling fokuserat pé att
aterge de aterkommande utsagor som framkommit om den strategiska styrningen inom
verksamhetsomradet Kultur. Utsagorna baseras pa de intervjuer vi har genomfort med
chefer vid  kulturforvaltningen,  politiker och med tjdnstemidn  vid
regionledningskontoret. Vi har kompletterat utsagorna med dokument som ir relaterade
till den strategiska styrningen av kulturenheten och de utsagor som lyfts fram i
intervjuerna.

Okad intern synlighet

En av de mest aterkommande utsagorna i intervjuerna &r kopplade till att
verksamhetsomradet Kultur har fatt en 6kad intern synlighet. Det framkom att i samband
med att den strategiska styrningen dndrades i Region Stockholm fick Kultur en tydligare
position som ett av de fyra verksamhetsomraden. Kulturen har formellt &dven tidigare
varit ett verksamhetsomrade men det har inte alltid synliggjorts, varken internt eller
externt. Bland annat aterfanns inte Kulturen pé regionens webbplats (varen 2017) och
verksamhetsomradet Kultur saknade egna styrande dokumentet. En av tjansteménnen
pa regionledningskontoret beskrev att:

Kultur har hittills inte haft ett enda styrdokument. [...] Det finns 6vrigt att 6nska.
Hir [visas en bild fran webbplatsen] kan man se vara kdrnverksamheter men hér
hittar vi inte kulturen f6r det finns inte ett enda dokument. Jag har skannat flera
génger och fragat men hur styr ni er verksamhet. Jag har inte riktigt fitt svar pa det.
(R12017)

Att betrakta Kultur som ett eget verksamhetsomréde har dock varit en omstridd fraga.
Nagra av de intervjuade gav uttryck for att regionen dverhuvudtaget inte ska hélla pa
med kultur och andra lyfte fram att kulturfrdgorna i allra hogsta grad &r viktiga. En av
de intervjuade politikerna konstaterade foljande:

[D]et har alltid varit en fraga i regionen om varfor vi ska halla pad med kultur. En
del tycker [det & mycket tveksamt] och andra tycker att det &r superviktigt. Jag
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tillhor vél de som tycker att det dr viktigt. S& det var helt enkelt ett beslut som vi
fattade i fullméaktige ndgon géng i ndgon politisk forhandling att nu far det vara
slutdiskuterat om kulturen dr viktig eller inte s& d& borjade vi beskriva det som en
karnverksamhet. (R39 2019)

Att verksamhetsomradet Kultur tydligare inkluderats i den strategiska styrningen har
gett dem en okad synlighet inte bara internt utan ocksé externt genom att de nu finns
med p& Region Stockholms webbplats som ett verksamhetsomrade, som en egen
forvaltning och med en egen nidmnd. Ar 2019 fanns det dven ldnkar till olika
styrdokument som till exempel kulturstrategin pa webbplatsen.

Som helhet beskrev de intervjuade att det i mél- och budgetdokumentet fér Region
Stockholm (Stockholms léns landsting, 2016a), dar Kultur for forsta gdngen 2017 har
ett eget mal, har gett verksamheten en 6kad synlighet och legitimitet i koncernen, en
okad synlighet internt genom att betraktas som en betydande resurs for de andra
verksamhetsomradena, vilket en av cheferna pa verksamhetsomrade Kultur uttryckte pa
foljande sitt:

Det finns béde en risk och en lockelse i att ha en egen “butik”. I budgeten star sedan
flera ér att kulturforvaltningen ska vara den huvudsakliga kulturpolitiska resursen
och det gor att vi har helt nya vdgar in i de storre forvaltningarna. (R5 2017)

Samma chef beskrev nagot ar senare att Kulturen ocksd fatt en okad synlighet
internationellt eftersom det ekonomiska utrymmet varit mycket gynnsamt, vilket
bidragit till att de positionerats som en av norra Europas storsta kulturaktorer:

Den dir procentregeln dir ligger vi véldigt hogt for egentligen handlar
procentregeln om en procent och hér har SLL [Region Stockholm] bestdmt sig att
det ska vara frén en till tva procent Vi ligger hogre dn de flesta andra och vi &r norra
Europas storsta konstaktér genom de stora byggnaderna, NKS [nya Karolinska
sjukhuset] och alla andra sjukhus som byggs om. (RS 2018)

De intervjuade berittade att det finns ett politiskt beslut att en till tvd procent av
kostnaderna for regionalt finansierade byggnader ska investeras i konstnérlig design och
utsmyckning. Det dr verksamhetsomradet Kultur som ansvarar for att detta gors inom
alla verksamheter utom inom Kollektivtrafiken som sjdlva ansvarar fér den konstnérliga
gestaltningen av till exempel tunnelbanor. Det beskrevs hur stora investeringar i hilso-
och sjukvardsmiljoer genomforts, i till exempel sjukhusbyggnader. Denna utveckling
beskrevs av de intervjuade ha forstirkt kulturens roll i Region Stockholm som partner
till de andra verksamhetsomradena och framforallt till verksamhetsomrédet Hilsa och
vard. En intervjuad politiker lyfte specifikt fram att verksamhetsomradet Kultur &r
viktigt internt for flera av de andra verksamhetsomradena, sirskilt Kollektivtrafik och
Hailsa och vard:

Kulturen, det tdnker man kanske inte pa, men de har jétteviktiga funktioner bade i
kollektivtrafiken och i sjukvérden. I kollektivtrafiken bidrar de till trivsel,
upplevelse av helheten, trygghet. I sjukvarden kan de bidra till lédkningen bade
genom den kulturella utformningen av véntrum, behandlingslokaler men ocksa till
att om man dr inneliggande att det finns bokutlaning, kulturaktiviteter. S& den
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[Kulturen] har viktiga roller dven for kdrnverksamheten och som stddjande till
kdarnverksamheten. (R25 2019)

Standardiserad styrning medfér utmaningar

En annan aterkommande utsaga i intervjuerna i verksamhetsomradet Kultur ar att den
alltmer standardiserade styrningen medfor utmaningar. I linje med den strategiska
styrningen som faststillts pd Overgripande regional nivd och som bygger pa ett
koncerntdnk blir det viktigt att anamma ett holistiskt och mer standardiserat
tillvigagangssétt dar alla verksamhetsomrdaden arbetar mer likartat. I relation till detta
har Region Stockholm stirkt malstyrningen, vilket inkluderar bland annat att
gemensamma riktlinjer, policyer och processer for alla verksamheter utarbetas. En chef
pa kulturférvaltningen beskrev fljande om styrningen i koncernen:

Det 4r en ambition som ska genomsyra koncernen att det finns en samsyn,
gemensamma riktlinjer, policyer och processer. Det &r inte kdrnverksamheterna
som forfattar mallarna. Det 4r ménga mal och uppdrag som styr min verksamhet,
men bara tre av 18 som &r kulturspecifika. (R5 2018)

Citatet pekar pa &ar att de standardiserade processerna pa koncernniva, som varje
verksamhetsomrdde maste f6lja, inte nodvéandigtvis moter upp de specifika
forutséttningarna som finns i Kulturen. I citatet beskrivs att endast ett fatal, tre av 18, av
alla mal har relevans for Kulturen. De intervjuade lyfte dven fram att de standardiserade
processerna lett till en 6kad administrativ borda. Som ett litet verksamhetsomrade har
Kulturen begrinsade administrativa resurser och de har ingen egen administrativ
avdelning, vilket de storre verksamhetsomrédena har det vill sdga Kollektivtrafik och
Hilsa och vérd. En av cheferna vid kulturférvaltningen konstaterade f6ljande om den
6kade administrativa bordan:

Det har blivit fler och fler policyer. [...] Sddana kan for smé forvaltningar vara
ganska tunga att bira. Ar man flera hundra kan nigon fgna sig &t hallbarhetsfrigor
eller &t jamstilldhetsfragor som en del av en tjanst, men har man tre ekonomer
[totalt] kan man inte riktigt det. [...] Det dr en utmaning att forhalla sig till alla de
hir, samtidigt som det inte far ta 6ver i forhallande till kdrnverksamheterna. Sa det
ar [viktigt] att hitta balansen. (R5 2017)

En annan av cheferna po#ngterade att den okade administrativa bordan gjort
verksamheten mindre effektiv och att kostnaderna dkat:

Att effektivisera administrationen och frigéra resurser till verksamheten, det &r
jattetydligt och det ar det politiken séger att vi ska gora. Hur sjutton géar det ihop
med att man trycker ner hela rastret av mal som vi ska sitta och besvara fran den
centrala nivan. Vad kostar det, jo det kostar administrativa resurser. [...] Nagon ska
jobba med det hir och skriva om [till exempel] social hallbarhet. Jag tinker att allt
nimnden gor handlar om social hallbarhet. Vad &dr stodet till
ungdomsorganisationer, stod till ungas egen organisering — social hallbarhet? Vad
ar ytterst kultur — social hallbarhet [...] Ar det nigonting som gér snett dir d tar
man ett enskilt mal och trycker ner det hela vigen istdllet for att tdnka att
verksamhetens mal, det 4r de som ar viktiga for verksamheten. Sedan ligger de hir
och &r viktiga f6r en helhet och da ansvarar vi pa helheten f6r att f6lja upp och styra
mot den. (R34 2019)
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Som konstaterats i tidigare kapitel har Region Stockholm valt att anamma en strategisk
styrning som bygger pa malstyrning frimst via dokument som budgeten, den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050, (Stockholms ldns landsting, 2018b) och kulturstrategin
(Stockholms ldns landsting, 2017b). I dessa dokument finns vision, mél och indikatorer
beskrivna (se kapitel 3). Av dessa tre styrdokument hinvisade de intervjuade cheferna
till att budgeten ar det viktigaste styrdokumentet:

[Det &r] budgeten som styr, det har alltid varit och kommer alltid att vara. (R30
2019)

Trots att budgeten positioneras som det viktigaste styrdokumentet &r det inte fullt sa
enkelt eftersom budgeten 1 praktiken &r ett styrdokument bland flera andra. Ur ett
styrningsperspektiv utmanar bade den regionala utvecklingsplanen och kulturstrategin
budgeten ndr man vid Kulturen ska operationalisera malstyrningen. Till exempel
aterkommer de intervjuade till att den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, haft en
stor genomslagskraft i Kulturen eftersom kulturstrategin &r kopplad till den och dess
mal. T kulturstrategin exemplifieras bland annat hur verksamhetsomradet Kultur kan
bidra till att uppfylla mal som att mojliggora erfarenhet, att vara en lank som bidrar till
okad demokrati och forbattrar miljon och gor arbetsmarknaden starkare. De forsta tva
malen kan tolkas som vad Kultur som verksamhetsomrade kan goéra foér invanarna
(livsvdrden) och samhillet (demokratiutveckling), medan de andra tva utrycker vad
Kultur kan bidra med nir det géller entreprendrskap och arbetsmarknad (tillvéxt- och
hallbarhetsutveckling). En av tjdnsteménnen vid regionledningskontoret positionerade
ocksé kulturstrategin som en understrategi till den regionala utvecklingsplanen, RUFS
2050, pa foljande sitt:

Nu arbetar man i den nya RUFS:en [den regionala utvecklingsplanen] och i den
ingar flera understrategier och dar haller man nu pa och jobbar med en regional
kulturstrategi. (R1 2017)

I intervjuerna framkom det att Kulturen tidigare mer eller mindre varit utan strategisk
styrning, men att detta &ndrades under 2017 nédr de borjade samarbeta med
regionledningskontoret om att formulera och faststdlla strukturer for
verksamhetsomradets styrning. En av tjdnstemidnnen pa regionledningskontoret
uttryckte foljande dér hen 2017 beskrev att de héller pa att arbeta fram styrdokument for
Kulturen:

[Kulturen] héller pa och jobbar med det nu — en regional kulturstrategi eller ett
regionalt kulturprogram. Vi héller pa och bygger upp den dér strukturen. (R2 2017)

Citatet pekar pa att strukturer for styrningen boérjade byggas upp 2017, bland annat
genom utvecklandet av en kulturstrategi som beskrevs avspegla en vilja att ge
kulturfragor en storre plats savdl 1 samhillsutvecklingen som internt inom
organisationen. Géllande arbetet med att ta fram den slutliga kulturstrategin poéngterade
de intervjuade vikten av att Kultur ocksé samarbetade internt med verksamhetsomrade
Regional utveckling eftersom de &r ansvariga for att ta fram den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050 och de mél som formulerats i planen vilka
kulturstrategin &r relaterade till och sprungna ur.
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Krav pa kvantifierbara indikatorer

Da verksamhetsomradet Kultur mer eller mindre har varit utan strategisk styrning fore
2017 beskrevs arbetet med mélstyrning som ovant. En dterkommande utsaga var att den
nya styrningen innefattar en komplex malstruktur med krav pa kvantifierbara
indikatorer, vilka lyftes fram som svart att formulera inom verksamhetsomradet Kultur.
En tjansteman pa regionledningskontoret forklarade att de enda mal som funnits for
Kulturen dr de som funnits i kulturnimndens lokala budget:

Det ér de [malen i kulturndmndens budget] som fétt vara styrande. Om du tittar pa
hur budget 2017 ser ut och kapitlet som handlar om kulturen &r det kapitlet mycket
mer som en strategi i sig jamfort med hur till exempel hilso- och sjukvardskapitlet
ar skrivet. Egentligen handlar det om att kunna plocka ut det. De [politikerna] har
haft ett behov av att styra genom budgeten och budgeten &r det viktigaste
styrdokumentet f6r landstinget [Region Stockholm]. (R1 2017)

De intervjuade pekade pa att kulturndmnden tidigare hade i uppdrag att faststdlla
budgeten for Kulturen men att styrningen féréndrats genom kravet att de ska ansvara for
att arligen ta fram, besluta och faststdlla en verksamhetsplan i enlighet med
regionstyrelsens riktlinjer. I budgetdokumentet for 2019 formuleras det sa hér:

Kulturndmnden ska, utifran fullméktiges satta mal, i sin verksamhetsplan definiera
egna malvirden utifrén sin verksamhet for att bidra till maluppfyllelsen. Namnden
kan bryta ner [de koncerngemensamma malen] i egna mal och aktiviteter som
behover genomforas for att uppna [de koncerngemensamma] malen. (Stockholms
lans landsting, 2018a, s. 126)

I sin verksamhetsplan ska Kulturen séledes, baserat pd malen som beslutats i
regionfullméktige, definiera malvdrden utifrdn sin verksamhet for att bidra till
méluppfyllelsen. Formuleringen 6ppnar for att Kulturen, nér de ska bryta ned delmélen
i budgeten, kan utveckla egna mal och aktiviteter som kravs for att uppné delmalen och
de overgripande maélen i budgeten. I budgeten anges de ekonomiska ramarna och
inriktningen for vad verksamheten ska uppna. I budgeten for 2019 framkommer det att
Kulturen i sitt arbete med verksamhetsplanen ska bryta ned sju mal och méta 12
indikatorer (Region Stockholm, 2018a).

En av cheferna lyfte fram att de pa Kulturen, varken fran forvaltningens eller fran
namndens sida, kan paverka de dvergripande malen och att de framtagna indikatorerna
maste ha en koppling till dessa mal:

[Fran och med] i ar [2019] finns det ytterligare en parameter som heter indikatorer.
Indikatorerna tar vi inte fram sjdlva utan de 4r kopplade till de
[koncern]overgripande maélen. [...]. Varje indikator &r kopplad till ett delmal och
sedan till ett 6vergripande mal. Ofta kan det vara kopplat till en siffra, si och si
manga procent dr ndjda med négonting. (R30 2019)

Alla fyra verksamhetsomraden har ett eget 6verordnat mal i budgeten for 2019 dér
Kulturens oOvergripande mal ar fri kultur for upplevelser, méten, bildning och
delaktighet” (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 125). Det vergripande malet bryts
sedan ned i tre delmal (Stockholms léns landsting, 2018a, s. 125):
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e Strategiskt samordnat kultur- och foreningsliv

e Kultur och konstndrliga uttryck som integrerad del av regionens
verksamheter for vilbefinnande och trygghet

e Kulturupplevelser, méten och bildning bidrar till en god livsmiljo i en
tillgénglig Stockholmsregion.

I budgeten for 2019 framkommer det att det forsta delmalet dr kopplat till den inriktning
som har beslutats av regionfullméktige, att Kulturen ska stérka sin roll som samordnare
av de kulturaktiviteter som sker i regionen och vara drivande och skapa dialog mellan
kommuner, kulturutévare och andra organisationer. Det lyfts dven fram att indikatorer
ska utvecklas for de andra tva delmalen. For det andra delmalet specificeras genom att
indikatorn ska mita kulturupplevelsens bidrag till 6kat vélbefinnande hos patienter och
medarbetare. Det framkom dock i intervjuerna att det 4r mycket arbete kvar med att
utveckla alla indikatorer for de tre delmélen i budgeten. Det 4r svért att hitta bra,
kvantifierbara indikatorer som speglar mélen och som kan foljas upp (se &ven
dokumentanalysen kapitel 4) och det beskrivs som svart att operationalisera strategiska
mal. En indikator som utvecklats dr att méta den andel kommuner som anser att Region
Stockholm pa ett tydligt sdtt strategiskt samordnar ldnets kultur- och f6éreningsliv.
Indikatorn faststélldes med ett malvirde pa 75 procent. Trots att indikatorn inte gick att
sikerstilla beskrevs budgetmalet vara uppfyllt i arsbokslutet 2018:

Kulturndmnden gor beddmningen att malet uppnas foér 2018 [...] Den enkét som
skickades ut under hosten till lanets kommuner hade for 14g svarsfrekvens for att
sakerstilla ett rdttvisande resultat. Daremot far kulturnimnden fortlopande ménga
positiva aterkopplingar i sina kontakter med kommunerna. (Region Stockholm,
2019a s. 64)

En av de intervjuade politikerna lyfte fram att Kultur saknade erfarenhet av att arbeta
med sévil méal som mitbara matt och indikatorer:

Vi har inte jobbat s& mycket med véra indikatorer tidigare. Det &r lite nytt, jag har
efterfragat det men det &r forst under det hir aret [2019] som det har blivit en riktig
diskussion om det. Den diskussionen fordes framfoérallt under véren [2019]
samtidigt som vi borjade prata om vad som dr viktigt till ndsta ars budget. Sedan
kom budgetdokumentet, alltsé tjanstemannens utkast till budget, i augusti. Hela
tanken med att vi skulle borja prata mal och indikatorer var att det &r en barande del
i utvecklingen av sjélva budgetdokumentet. Sé var tanken. (R39 2019)

Generellt utryckte flera av de intervjuade, bade tjanstemén och politiker, att det &dr svart
att méta kultur och konstaterade att kultur inte 4r métbart pd samma sétt som till exempel
verksamhetsomradena Kollektivtrafik eller Hilsa och véard. En chef utryckte ocksé en
oro gillande politikers intresse fér métbara prestationsmaétt i form av indikatorer och att
det ar mycket viktigt att politikerna har fortroende for den expertis och de professionella
bedémningar som gors inom respektive verksamhetsomrade:

Det spelar egentligen inte storre roll de har mélen, for det som till syvende och sist
ar [avgorande 4r] att hér sitter 100 personer med ungefir tio ars erfarenhet var och
en och nagra med 20-30 ars erfarenhet [pa verksamhetsomrade Kultur]. Det &r
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deras samlade bedomning som kommer att vara det som dr det mest vigledande.
Det dr var samlade kompetens, det 4r var samlade omvérldsbevakning, var forméga
att lyssna in det som politiken vill. Men s& kommer ndgon [fran politiken] och sidger
att det ska vara 70 procent dialog med kommunerna [...], 70 procent barn och unga,
ja, ja, ja, men det dr inte fokus, utan fokus dr var expertis. [...] Men att sdga det dr
som att 6ppna ett avgrundsdjupt identitetsvral. Men hur vet du att du har gjort ett
bra jobb, det &r just mina 30 ars erfarenhet. [...] Det &r som en kompott, det &r lite
sadant, det 4r lite skirgérd och lite innerstad, det 4r lite nytt, det 4r lite gammalt, det
ar lite stabilt, det &r barn och unga, allt det hér gor att det &r ett bra jobb. (RS 2018)

Samma chef utryckte ocksa en oro att kraven pa mitbarhet kan ha en negativ inverkan
pa mer 14ngsiktiga samhillsvérden:

Ar det viktigare att vi stodjer en festival som har 10 000 besokare [...] eller ska vi
stodja en konsert dér det sitter 50 personer i publiken. Vilken av de tva &r mest
prioriterad? D4 har vi guidelines utifran de olika strategidokumenten som ndmnden
tagit fram. Men 4r det sa att den dér festivalen pa 10 000 kanske skulle klara sig
sjdlv, men den dir mycket smalare kultur... den kanske betyder nigonting for
musiken om 20 eller 30 ar. [...] Det dér stiller sina specifika utmaningar helt enkelt.
(R52018)

Det 4r inte bara malen i den regionala utvecklingsplanen, kulturstrategin och budgeten
som verksamhetsomrdde Kultur ska forhélla sig till utan det finns ocksa nationella
kulturpolitiska mal (Regeringen, 2009, s. 28f):

e Kulturen ska vara en dynamisk, utmanande och obunden kraft med
yttrandefriheten som grund.

o Alla ska ha mojlighet att delta i kulturlivet.

o Kreativitet, mangfald och konstnérlig kvalitet ska prigla samhillets
utveckling.

De nationella kulturpolitiska malen beskrivs dven i termer av sjdlvstindighetsmalet,
delaktighetsmélet respektive samhéllsmalet (Kulturanalys 2019) och att &ven dessa
kulturmal &r svara att kvantifiera och mita. Men dven om maluppfyllelsen kan vara svar
att bedoma ska de nationella kulturpolitiska malen préagla den offentligt finansierade
kulturen och risker och hinder ska identifieras. Ett exempel som tas upp i intervjuerna
gillande risker &r relaterat till sjélvstdndighetsmalet och att villkoren for att erhalla
medel riskerar bli for politiskt fargat. En annan risk, eller utmaning, dr svarigheten att
mita utvecklingen gentemot samhéllsmal. Har lyfte myndigheten for Kulturanalys
(2019) fram att det ar viktigt att tdnka i termer av samhéllsmal och hur artistisk och
kulturell kompetens kan paverka andra delar av samhillet och langsiktiga
samhéllsvirden.

Extern samverkan dr en férutsdttning

En ytterligare aterkommande utsaga i relation till verksamhetsomradet Kultur &r att
extern samverkan dr viktigt. I Region Stockholm har Kulturen flera finansieringskéllor
och man samverkar med manga externa aktorer. Detta betyder att medarbetarna inom
verksamhetsomradet inte har ndgon direktkontakt med invénarna, de som konsumerar
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kultur. I intervjuerna framkom det att detta ibland har varit svart att forstd for
tjanstemédnnen pa till exempel pa regionledningskontoret. Speciellt nédr det géller att
faststdlla kvantitativa indikatorer. En av cheferna pa kulturférvaltningen férklarade
foljande:

Det har varit jatteviktigt att skapa en forstéelse centralt hos Region Stockholm, om
vem vi dr till for. Vi ar sjdlvklart till for medborgarna i det hir ldnet, men vi agerar
inte gentemot medborgarna, utan vi agerar genom kommunerna eller genom
kommunaktérer. Det har varit lite svart att forklara styrningsméssigt. [...] Vi agerar
i samverkan med andra. Vi kan inte riktigt méta hur manga barn och unga det var
som sag den dir teaterforestidllningen, for det dr liksom snippet bort fran oss. [...]
Sedan ger vi bidrag till teatrar som kan redovisa det, men att skapa en forstaelse for
den skillnaden &r viktigt. (R5 2017).

Béde i framtagandet av kulturstrategin och dess implementering betonades
samverkansprocesser och samverkansprojekt som involverar regionens kommuner,
kulturfunktioner och kulturskapare, niringslivsutvecklare och representanter fran
foreningsliv och folkbildning. Kulturstrategin, beskrevs i intervjuerna, underlétta
samarbete, dialog och samsyn mellan regionala och nationella aktdrer inom offentlig,
privat och ideell sektor. Detta 6ppnar for att externa intressenter kan fa ett okat
inflytande i diskussioner om vilket vdarde kulturen kan och ska skapa, pa vilket sitt och
hur det ska foljas upp. En av cheferna pa kulturforvaltningen uttryckte f6ljande:

[For att] omsitta kulturstrategin i praktiken, det vill sdga gora verkstad av den
behovs dialog med kommunerna i regionen och det fria kulturlivet. S& under véren
[2019] har vi iscensatt den eller ’stageat den”, testat en modell f6r hur de dialogerna
kan se ut. Vi har genomfort dialoger med alla 26 kommuner, det vill séga vi har
samlat dem, grupperat dem vid tre olika tillfdllen. Sedan har vi fort dialog med det
fria kulturlivet. (R34 2019)

I den slutliga kulturstrategin fran 2018 tillkom det att Region Stockholm ska lyfta fram
kultursektorns potential som regional utvecklingsaktor:

Genom kulturstrategin fér Stockholmsregionen vill Stockholms léns landsting
[Region Stockholm] synliggora hur sociala och kulturella vdrden i samverkan kan
bidra till en god livsmilj6 for regionens invanare samt lyfta fram den potential som
konsten och kulturen har som regional utvecklingsfaktor. (Stockholms Ildns
landsting, 2017, s. 2)

Trots dterkommande utsagor om vikten av extern samverkan har Region Stockholm
avsagt sig fran att ingd i den nationella kultursamverkansmodellen® trots patryckningar
fran staten:

Néamnden skiljer sig frdn andra kulturndmnder i andra regioner avseende vilket
uppdrag man har. Vi [Region Stockholm] é&r inte heller en del utav den
samverkansmodell som finns i andra regioner. Det skiljer oss ocksd. Det &r vil en
fraga som... den dr inte jdttehet mer &n ndgon gang om aret nér frigan kommer frén
staten, ska ni ga in den hir [samverkansmodellen] da blir det alltid lite surr om det.
Det &r nog olika syn i kommunerna kring det hiar men Stockholms stad dr vildigt

8 www kulturradet.se, nedladdat 200415.
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starkt emot att vi skulle ga in i samverkansmodellen. Det skiljer oss fran andra
regioner. (R39 2019)

Okad politisk styrning skapar utmaningar

Det finns slutligen en aterkommande utsaga om okad politisk styrning i Region
Stockholm och i verksamhetsomradet Kultur, trots att det i intervjuer och dokument
framkommer att den nya strategiska styrningen ska syfta till svél decentralisering som
mindre byrékrati. De intervjuade beskrev till exempel vid flertalet tillfillen att
politikerna dr involverade i fragor pé detaljnivd. En av cheferna pa kulturforvaltningen
berittade att de tidigare haft egna budgetar i ndimnderna men att de fran 2019 nu ska
jobba med verksamhetsplaner och i samband med detta forekommer det detaljstyrning:

[Den nya] mallen kom i dag [december 2018]. [...] Jag tolkar det som att det som
hette slutlig mél och budget for kulturnimnden, har ersatts av en VP
[verksamhetsplan]. [...] Namndens, bolagets mal, indikatorer, uppdrag, aktiviteter,
malvdarden, avtal, Overenskommelser, verksamhetstal, interkontrollplan,
mojligheter och risker, regelefterlevnad. [...] Aktiviteter har inte funnits till
exempel tidigare i den slutliga budgeten. [...] det 4r véldigt tabellartat. [...] Hir ska
vi beskriva vara aktiviteter. Avtal, har kommer det att vara noll for mig, i princip.
Verksambhetstal, det 4r ganska mycket noll ocksa. S& den blir ganska anemisk [...].
Det dr inte mycket de skriver om kultur [...]. Det dr mirkligt inom landstinget
[Region Stockholm] [...] att & ena sidan &r politiken 1angt, 1dngt inne i olika bestyr
och kan ni dndra pé det hér, & andra sidan var dr tjinsteménnen i det hér. [...] ibland
kan det vara renarama felaktigheter. (R5 2018)

Det ska finnas en dialog mellan tjanstemannen och politikerna géllande budgeten och
verksamhetsplanens innehall men det &r politikerna som skriver den slutgiltiga texten
och det dr de som fattar besluten. Mélen i budgeten bryts ned i en verksamhetsplan pa
ndmndnivd och beskrivningen var att det dr politikerna som dger malen pa bade
regionalnivd (regionfullméktige) och verksamhetsnivd (kulturnidmnden). Innehéllet i
verksamhetsplanen tas dock fram och forbereds av tjdnstemdnnen pa
kulturforvaltningen. Detta betyder i realiteten att styrningen &r uppbyggd utifran idén
om ett ndra samarbete mellan politikerna 1 kulturndimnden och de hogsta cheferna i
kulturforvaltningen. I relation till detta uttryckte en av cheferna vid kulturférvaltningen
en oro for detaljstyrning:

[Plolitiker och de hogsta tjansteménnen har ett véldigt ndra samarbete, det ar lite
ovanligt. [...] Hir har man I6pande, dagliga kontakter. Inte jag men
forvaltningschefen har det, vildigt nidra kontakter med politikerna. [...] Sedan
kommer nagon politiker och siger nej sd gor vi inte utan vi gor pa ett annat sitt
istéllet. (R30 2019)

Generellt dr de intervjuade positiva till dialogen och interaktionen med politikerna men
som citatet ovan visar orsakar det ocksd problem ibland. En chef menade att denna
problematik — att interagera med politiker — &r speciellt framtrddande nér det géller
malformuleringar och faststdllandet av métbara indikatorer. En chef vid
kulturforvaltningen forklarade foljande:

Det &r vildigt positivt med dialogen [med politiken] for att forklara var verksamhet
och skapa en forstéelse kring vara utmaningar. [...] Sedan fir man forhélla sig till
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politikens beslut. Det &r klart att malet om 70 procent barn och unga, det ar vildigt
styrande [och] da kanske vi bara vinder oss till barnteatergrupperna i ldnet. [...]
Kan man vara en relevant kulturpolitisk aktér om man fokuserar s&? (R5 2017)

Det som intervjupersonen pekade p& 1 citatet &r att tjdnstemédnnen vid
kulturfoérvaltningen, maste tolka och gora egna bedomningar utifrin de mal och
indikatorer som politikerna fattar pa regional niva. En av de hogre uppsatta politikerna
i regionen podngterade dock att det &r viktigt att politikerna inte gér ut och fattar beslut
i den operativa verksamheten men att tjdnsteménnen ocksa behover forstd att det finns
en skillnad mellan att informera sig om vad som sker i den dagliga verksamheten genom
till exempel studiebesok och att detaljstyra verksamheten:

Men det maste man nog ifran de hogre tjdnsteménnens sida se en skillnad pa vad
som #r studiebesok [...] som alla partier 4gnar sig at for att faktiskt ha “6rat mot
rilsen”. Vad pratas det om och en annan 4r om man ger styrsignaler. Alltsa vi ska
aldrig ga ut och fatta beslut pa golvet. [...] Dessutom maste alla forsta att om det dr
oppositionen [som besoker verksamheten], de bestimmer ingenting. Det dr
majoriteten som bestimmer. Att man [politiken] informerar sig om vad som sker i
kollektivtrafiken, pa kulturen eller inom sjukvérden — det vore tjénstefel om vi inte
hade koll pé verksamheten. (R25 2019)

Nir det giller detaljstyrning framkommer det ocksé en kritik riktad mot tjdnstemannen
pa regionledningskontoret att de inte forstar den operativa verksamheten och vilka mél
och indikatorer som é&r relevanta f6r Kulturen. En chef vid kulturforvaltningen uttryckte
detta pa foljande sitt:

RLK [regionledningskontoret utvecklar indikatorer som] sedan kommer till oss och
vi fér en chock nér vi ser dem [...] [Om vi ska gora] allting kommer det att krdva
att min personal far sluta géra ndgot som har med verksamheten [att gora], d& far
de [bara] sitta och mita och gora enkiter till kommuninvanare [...] [Ett exempel pa
en knepig indikator #r att vi] ska fraga kulturlivets aktérer och kommunerna i hur
hog grad de tycker att vi bidrar till kulturupplevelser. Jag tycker det &r problematiskt
for vad ska de svara pa det. [...] Vi forsoker hantera det ganska pragmatiskt och
sdga att vi har de hir dialogerna med kulturlivet eller med kommunerna, efter
dialogsamtalen har vi en enkét. (R34 2019)

Det beskrevs ocksa att det finns ett rejélt avstand mellan Kulturen och tjansteménnen
som arbetar pa regionledningskontoret. Bland annat framkom ett bristande fortroende
for den kompetens som finns pa regionledningskontoret avseende till exempel
styrningsfragor och att de detaljstyr verksamheten. En av cheferna pa
kulturférvaltningen beskrev foljande i relation till detta:

Jag tror att det dr bristande kompetens pa regionledningskontoret, det mérker jag
nér jag har dialog med dem. De har inte den kompetensen kring de har fragorna helt
enkelt, verksamhets- och resultatstyrning, det har de inte. [...] darfor vi har haft
dialoger och manga méten med RLK [regionledningskontoret] om mélen och
indikatorerna, hur de ska formuleras. [...] man mérker att de inte vet riktigt vad de
pratar om fullt ut och det har varit ett problem. (R30 2019)
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Sammanfattning
Inom verksamhetsomraddet Kultur har totalt fem olika utsagor identifierats vilka
summeras i tabell 5.1.

Tabell 5.1 — Sammanfattning av utsagor och dess innehdll i Kulturen

Utsaga Innehall

Okad intern synlighet Lyfts fram som eget verksamhetsomrade.
Fatt eget mal i budgeten.
Finns med pa webbplatsen.
Utvecklat en kulturstrategi.
En- till tvaprocentsmalet har lett till 6kat internt samarbete.

Standardiserad styrning Krav pa att félja gemensamma riktlinjer, policyer och processer.
medfor utmaningar Fler mal ska foljas upp.
De flesta malen i budgeten har ingen, eller liten, relevans for
kulturen.
Okad administrativ bérda ger minskad effektivitet och 6kade
kostnader.
Fler omraden ska matas och féljas upp.

Krav pa kvantifierbara Har inte arbetat med malstyrning och indikatorer tidigare.
indikatorer Svart att formulera kvantifierbara indikatorer.
Manga mal och dnnu fler indikatorer fran regional till
internationell niva.
Manga mal saknar indikatorer — svart att bedéma om malen &r
uppfyllda.
Kulturverksamhet &r sarskilt svart att mata.
Kvalitativa och professionella bedémningar kommer i
skymundan.
Maétbarhet kan inverka negativt pa langsiktiga samhallsvarden.

Extern samverkan ar en Olika kulturformer ska stddjas och finansieras.

forutsattning Samverkar med manga olika aktorer internationellt, nationellt,
regionalt och lokalt.
Kulturen agerar genom andra, det vill sdga har ingen kontakt
med slutanvdndaren.
Dialog med andra finansiarer av kulturverksamhet.
Kulturen d@r en regional utvecklingsaktor.

Okad politisk styrning skapar  Politisk detaljstyrning.

utmaningar De flesta koncerngemensamma malen inkluderar inte
kulturverksamhet.
Trots ndra samarbete gor politiker sista minuten-andringar.
Politiker har svart att forsta kulturverksamhet och dess
utmaningar.
Okad detaljstyrning genom matningar.
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Kapitel 6 — Verksamhetsomrade Kollektivtrafik

Det tredje verksamhetsomradet i Region Stockholm vi har analyserat é&r
Kollektivtrafiken. Enligt lagen om kollektivtrafik (SFS 2010:1065) ska det inom varje
lan finnas en kollektivtrafikmyndighet. I Region Stockholm har ansvaret tilldelats
verksamhetsomradet Kollektivtrafik. Varje dag gor 800 000 resenidrer 6ver 2,9 miljoner
resor med kollektivtrafiken i Stockholm. Kollektivtrafiken ska enligt reglementet svara
for trafikplaneringen av, och 16pande folja upp, kollektivtrafiken och bedéma vilka
atgidrder som &r nodviandiga och effektiva for att vidmakthalla och utveckla
kollektivtrafiken (Stockholms ldns landsting, 2018f). Kollektivtrafiken har som
basuppdrag att upphandla och utveckla kollektivtrafiken utifran sévil resendrernas som
regionens behov, i vad som beskrivs i verksamhetsplanen som ett vélskott, robust system
och inom givna ekonomiska ramar (Region Stockholm, 2018b). For att na uppsatta mal
avseende savil trafikleverans som underhall och utveckling av trafiksystemet, &r
verksamhetsomradet Kollektivtrafik saledes beroende av sina leverantorer. Detta
medfor styrning, dvervakning, kontroll och uppféljning av verksamheter som bedrivs
av utforare.

Organisation

Kollektivtrafiken dr det nést storsta verksamhetsomradet inom Region Stockholm och
innefattas av tva namnder, trafiknimnden och férdtjdnstndmnden och tva forvaltningar,
trafikforvaltningen och forvaltning for utbyggd tunnelbana. Kollektivtrafiken styrs
ytterst av regionfullméktige. Regionfullméktige beslutar om inriktning, ekonomiska
forutséttningar och prioriteringar vilka faststills i den 6vergripande budgeten for Region
Stockholm, det regionala trafikforsorjningsprogrammet (Region Stockholm, 2017) och
den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050 (Stockholms léns landsting, 2018b). I ett
internt dokument beskrev chefen vid trafikférvaltningen relationen till politikerna pa
foljande sitt:

Jag har en stor respekt for demokratins fundament. Vi arbetar i en politiskt styrd
organisation, dir politikerna &r valda av invanarna i ldnet. Vi far vara uppdrag av
politikerna och vi méste ha en stor respekt for de avvigningar politikerna gor, da
de ofta har ett storre perspektiv att ta hiansyn till &n en effektiv kollektivtrafik.
(Region Stockholm, 2018c, s. 4)

Inom Kollektivtrafiken &r trafikforvaltningen storst med cirka 800 tjanstemén (Region
Stockholm, 2018c). Trafikforvaltningen, liksom forvaltningen for utbyggd tunnelbana,
arbetar pa uppdrag av trafikndmnden. Trafikforvaltningen planerar for de investeringar
i kollektivtrafiken som fullméktige har beslutat om och upphandlar entreprendrer som
genomfor dem. Som bestillarorganisation har trafikforvaltningen i uppdrag att bedéma
behovet av kollektivtrafik och dérefter upphandla tjdnster fran olika entreprenérer som
till exempel ska leverera trafiken, men ocksa skota fordon, stationer, spar samt depéer.
Forvaltningen for utbyggd tunnelbana planerar, projekterar och upphandlar byggnation
av ny tunnelbana. I uppdraget lyfts det d&ven fram att planering och projektering av ny
fordonsdep4, liksom upphandling av signalsystem och vagnar ingar. Fardtjanstnimnden
ansvarar for fardtjansten i Region Stockholm och har som uppdrag att f6lja upp ingangna
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avtal med entreprenorer och samverka med organisationer som foretrider personer med
funktionsnedséttning och pensionérer.

I intervjuer och dokument beskrivs verksamhetsomradet Kollektivtrafik som en
kompetensintensiv verksamhet. I relation till detta uttrycktes en viss oro géllande att
rekryteringstakten troligen kommer fortsétta att vara hog, eftersom medarbetare &r
attraktiva pa arbetsmarknaden och dérfér uppmuntras en intern rorlighet for att utveckla
medarbetare och kunna behélla dem ldngre. Trafikndmnden har vid framtagandet av en
internkontrollplan bland annat gjort en riskanalys och dé& identifierat bristande
kompetensforsorjning. For att minimera risken med kompetensforsérjning framkom det
att trafikforvaltningen arbetar i riktning mot malet att vara en attraktiv arbetsgivare
genom kvalitetssékring av till exempel HR-processer. I samband med detta har en rad
atgdrder initierats, exempelvis har ett nytt ledarskapsprogram har tagits fram, en
kompetensplaneringmodell inforts och en utbildningsplattform upphandlats. For att
sikra kompetensforsorjningen har ocksd en konsultvixling péborjats, vilken i
arsrapporten 2018 (Region Stockholm, 2018c) beskrevs skapa framtida fordelar
géllande ledning, styrning, erfarenhetsuppbyggnad och erfarenhetsaterforing samt
mojliggora besparingar. Kollektivtrafiken har hittills varit beroende av att anlita
specialistkonsulter vilka till exempel anvénts vid behov av extern granskning av
processer, genomforande av analyser, utredningar, revisioner och undersokningar samt
for juridiskt st6d.

Utsagor om den strategiska styrningen

I detta avsnitt har vi likt de foregidende tva kapitlen fokuserat pa att lyfta fram
aterkommande utsagor om den strategiska styrningen 1 verksamhetsomradet
Kollektivtrafik. Utsagorna baseras pa de intervjuer vi har genomfort med chefer vid
trafikforvaltningen, politiker och med tjanstemén vid regionledningskontoret. Vi har
kompletterat utsagorna med utdrag fran dokument som ér relaterade till den strategiska
styrningen av Kollektivtrafiken.

“Bara” en bestdllarorganisation

En aterkommande utsaga inom Kollektivtrafiken &r att den 4r avvikande jamfor med
ovriga verksamhetsomrdden i Region Stockholm eftersom den ”bara” &r en
bestdllarorganisation som gor upphandlingar. Detta betyder att Kollektivtrafiken &r
beroende av att andra aktdrer pa marknaden gor arbetet, det vill sdga utforarna. I till
exempel trafikndmndens arsrapport for 2018 (Region Stockholm, 2018c) beskrivs
rollférdelningen mellan trafikforvaltningen och trafikentreprendrerna enligt foljande:

Trafikforvaltningens roll &r att vara expert pé att overgripande planera, bestélla och
folja upp trafiken, medan trafikentreprendrerna svarar for den detaljerade
planeringen, leveransen och métet med kunden. (Region Stockholm, 2018c, s. 9)

Med andra ord, for att nd malen avseende savil trafikleverans som underhéll och
utveckling av trafiksystemet, dr Kollektivtrafiken beroende av externa utférare, vilket
stéller krav pa att det finns en god bestédllarkompetens internt. En av cheferna pa
regionledningskontoret konstaterade foljande:
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Trafiken ser vildigt annorlunda ut. Dar har du bara en bestillare, du har ingen
utforare. [...] De dger infrastrukturen, sedan dr det entreprendrer som kor trafiken.
De upphandlar den. (R3 2017)

Utifran ett liknande resonemang konstaterade en av de intervjuade politikerna att inom
Kollektivtrafiken upphandlas allt:

Trafiken [...] dédr finns det ingen egendgd trafikverksamhet, dér upphandlas allt.
(R392019)

I samband med att tjinstemén och politiker positionerade Kollektivtrafiken som en
bestdllarorganisation lyftes det ocksd fram att i trafikforvaltningen gors néagra av
Sveriges storsta upphandlingar. Till exempel beskrev en av tjinstemidnnen pa
regionledningskontoret att:

I trafikforvaltningen gors Sveriges storsta avtal och upphandlingar. (R12017)

Négra av de intervjuade poédngterade dock att Kollektivtrafiken inte alltid varit “bara”
en bestéllarorganisation utan att det dr ndgot som har vuxit fram som ett resultat av olika
nya styrreformer, framforallt under 1990-talet.

P& 1990-talet borjade man [...] med att bolagisera och inféra internkonkurrens. Vi
bolagiserade SL-buss [Storstockholms Lokaltrafik], SL-tunnelbana och SL-
pendeltag. De blev egna bolag, men det var fortfarande egenregi-bolag, aktiebolag.
Sedan borjade vi sldnga ut dem pa marknaden. Vi gick ut med en upphandling pa
1990-talet, dd vann SL-buss, SL-tunnelbana f6r det fanns ingen annan. Sedan
borjade det successivt byggas ut pd marknaden och nu [...], allt inom trafiken &r
outsourcat, all produktion. (R2 2017)

Marknadstédnkande

Idén om marknadstinkande &r en annan aterkommande utsaga géllande
Kollektivtrafiken. Detta kommer sannolikt som ett resultat av det omfattande arbetet
med upphandlingar. Till exempel konstaterade en av cheferna vid
regionledningskontoret att trafikupphandlingar inkluderar ett marknadstink:

Trafikupphandlingar — mycket affirsmodell, marknadsaspekter, marknadsanalys.
Vilka leverantorer har vi pd virldsmarknaden? Det har ar affirer som ligger, de
flesta p&d mellan 2 och 35 miljarder [kronor] per kontrakt. (R2 2017)

I relation till utsagor om marknadstinkande uttryckte en av cheferna pé
trafikférvaltningen att trafiken 4r en ganska ny forvaltning och en ganska fristdende
verksamhet jamfort med andra verksamhetsomrdden 1 Region Stockholm.
Trafikfoérvaltningen har sdvil monopol pa sin verksamhet som egna intédkter:

[Trafikforvaltningen] 4r ganska fristiende frén Ovriga landstinget [Region
Stockholm]. Det 4r en ganska ung forvaltning som bildades 2011, 2012, i och med
att man lagstiftade om att man skulle ha regionala kollektivtrafiksmyndigheter. D&
uppstod det ett behov av att flytta saker fran bolaget till en offentlig férvaltning. Sa
nu dr vi en offentlig forvaltning och bolagen lever kvar, men de har inga anstillda,
[...] Vi har hela omsittningen, anlédggningstillgdngar, resultat- och balansrakningar
och si finns bade, SL AB [Storstockholms Lokaltrafik] och Waxholmsbolaget
[Waxholms Angfartygs AB, WAAB]. Det paverkar ledningen och styrningen, det
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har blivit lite mer komplext [...] Vi har monopolverksambhet att kora kollektivtrafik,
men det dr dnda en intdktsstrom pad 7 miljarder per ar, som gor att det finns en
marknad, alltsd man maste jobba med varumérke och marknad. (R6 2017)

Samma chef uttryckte att verksamhetsomradet Hélsa och vard skulle kunna ldra av
Kollektivtrafiken gillande affdrsmissighet:

[V]i skulle kunna dela med oss hérifran till sjukvarden om hur vi har hittat ett
affarsmissigt forhallningssétt till de som producerar och driver den operativa
verksamheten. [...] Vi har langt géngna avtal som styr pd massor med olika
parametrar. Det kanske man inte gillar i sjukvarden, men jag ténker att den
modellen gar att Oversitta till sjukvarden. Det finns en hilso- och
sjukvardsforvaltning som jag tycker borde styra mer i sjukhusen och ge
forutsdttningar, men ocksé styra pa, om man séger tydliga matt som man malsétter.
Vi har tydlig uppfoljning av vara operatorer och vi har ocksé incitament i avtalen
och ersittningsmodellerna [...] som till stor del 4r byggda pa att vi ska fa ett
incitament som driver att man ska utveckla kvalitet, utveckla kundngjdhet, fa upp
punktligheten och fa fler att resa kollektivt. (R6 2017)

I och med arbetet att g& mot en tydligare koncerndvergripande strategi forvéntas
verksamhetsomradet Kollektivtrafik anpassa sig till Region Stockholm och dess mer
standardiserade malstyrning. Ett problem i relation till detta och till idén om
marknadstink, som lyftes fram i intervjuer vid trafikférvaltningen, &r att medarbetarna
inte tdnker Region Stockholm utan de egna varumérkena:

Medarbetarna gér inte och ténker landsting [Region Stockholm]. Det tror jag inte.
[...] Vi har de hidr varumirkena som vi frontar. SL [Storstockholms Lokaltrafik],
Waxholmsbolaget [Waxholms Angfartygs AB, WAAB], firdtjinsten, det 4r vira
produkter, det dr vara varumérken och trafikforvaltningen &r satt att forvalta dem.
Men avtalen ligger i SL och i Waxholmsbolaget. Folk vet vad SL dr men de vet inte
vad trafikforvaltningen dr. (R11 2018)

Ett motsvarande fokus pa Kollektivtrafikens varumérke finns ocksé uttryckt pa Region
Stockholms webbplats dér Storstockholms lokaltrafik, SL, beskrivs vara varumérket f6r
Kollektivtrafiken.’

Samtidigt som intervjupersonerna lyfte fram Kollektivtrafikens egna varumérken och
vikten av ett marknadstdnkande problematiseras ocksé detta. Bland annat diskuterades
utmaningar som kan komma med for mycket marknadstdnkande i relation till regionens
koncerndvergripande mal och styrning. En annan problematik som lyftes fram var att
det ibland 4r svart att f4 medarbetare och ledning att anamma ett marknadstinkande
bland annat dérfor att det saknas kompetens. En av cheferna pa trafikforvaltningen
uttryckte foljande i relation till detta:

Vi diskuterade intdkter i gar och dar kénns det verkligen som att det hér att tinka
marknad, segment, forsdljning, ta marknadsandelar, det landar inte riktigt i
organisationen. Man kan inte forsta att det faktiskt 4r en fantastisk produkt som vi
kan silja och pa det séttet ta marknadsandelar. [...] Man kanske inte heller riktigt
forstar att av de 8 miljarderna 1 biljettintékter, att det inte behdvs s& manga procent

o www.sll.se/verksamhet/kollektivtrafik/sl-trafiken-stockholmsregionen, nedladdat 200317.
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ytterligare forséljning for att vi ska fa in pengar att vi kan anstilla hur mycket folk
som helst i olika delar av verksamheten. Man tar inte in i budgeten att vi behover
gora en marknadsinsats och att det far kosta pengar att tjina pengar sa att séga.
Egentligen tror jag det finns ingen i ledningsgruppen som har det marknadstéinket.
(R112018)

Mot en gemensam central styrning

En annan aterkommande utsaga &r att Kollektivtrafiken tidigare, mer eller mindre, har
styrt sig sjdlv men att man nu gar mot en mer gemensam central styrning. De intervjuade
beskrev till exempel att Kollektivtrafiken, innan den koncerngemensamma strategin
introducerades, har haft sina egna intikter, sin en egen vision, sina egna grundlaggande
virderingar, sina egna chefsméten och sitt eget ledarskapsprogram. Med andra ord
framkom det 1 intervjuerna att Kollektivtrafiken wvarit ett ganska fristdende
verksamhetsomradde i Region Stockholm. I relation till detta beskrev flera av de
intervjuade att Kollektivtrafiken &r ett “foretag i foretaget”. S& hér uttryckte en av
cheferna pa regionledningskontoret det:

Vi forsoker frén var sida centralt att kliva in mer i trafiken for att ha koll pa deras
ekonomi och pa vad de gor pa ett annat sitt. [...] Trafiken har varit lite for sig sjélva,
det har varit ett foretag i foretaget”. De har rapporterat in lite siffror i samband
med budget och arsredovisning. Men vi vill vara med mer i deras arbete med
investeringarna, hur det gar fér dem. (R3 2017)

En annan av cheferna pa regionledningskontoret konstaterade att med den nya
koncerngemensamma strategin kan inte Kollektivtrafiken lingre géra som de vill utan
de méste anpassa sig efter den centrala styrningen:

Har kollektivtrafiken inte funkat? Jo, den har funkat jattebra. Mycket inom hélso-
och sjukvarden har ocksa funkat jattebra. Men pratar vi ett helhetsperspektiv, vi
behover komma till ett 14ge att prioritera véra investeringar i férhallande till de olika
verksamheterna. Det vill séga att de inte kan riktigt leva egna liv nér vi har en
gemensam pengapase. [...] Allting kokar ner till en part, det ar bara
landstingsfullméktige [regionfullmiktige] som giller. Det finns bara en
penningpése. Det finns bara en som bestdimmer. [...] S& verksamheterna kan inte
leva sina egna liv. Det dr inte svérare 4n sa. (R2 2017)

De intervjuade cheferna pé trafikforvaltningen aterkom till att de aktivt arbetat pa flera
nivaer for att anpassa sig till den centrala styrningen fran regionledningskontoret och
fran politikerna. En av cheferna uttryckte dock en besvikelse dver att trafikférvaltningen
inte hade involverats mer i arbetet med att hitta koncerngemensamma processer:

[Trafikforvaltningen] har inte deltagit, inte ndmnvért, i utvecklingen av
ledningssystemet [...]. En viss besvikelse fran min sida, skulle jag kunna séga. [...]
Jag tror att jag hade kunnat hjélpa till att fora in den pa ett béttre sétt hir om jag
ocksd hade wvarit mer delaktig. De har sdkert fort ett resonemang i
ekonominétverket, ekonomichefsnétverket, s& &r det sékert. Fast jag tycker de hir
fragorna 4r generiska, de hor till ledningens rum, mer dn ekonomirummet. (R6
2018)

En annan chef uttryckte f6ljande angdende anpassningen mot en mer central styrning:
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Vi gér at det héllet, att férsoka fa in och anpassa oss till SLL [Region Stockholm]
[...] Vi har utbildningar, fysiska utbildningar dér vi talar om hur man fattar beslut,
hur man jobbar med fakturor [...]. Sedan handlar vildigt mycket om, hur vi fér till
VP-arbetet [arbetet med verksamhetsplanen], s& vi goér det gemensamt och
enhetligt. (R9 2017)

Det framkom i intervjuerna att cheferna vid trafikforvaltningen i stort &r positiva till
tanken pé att hitta en gemensam Gverordnad styrning pd koncernniva nér det géller
exempel strategisk inriktning, ekonomisystem och olika 16ne- och personalsystem.
Dock framkom kritik mot hur processen for valet av ett nytt administrativt system
fungerat:

Forst gar de [tjansteménnen pé central forvaltning] ut och beslutar att nagot ska
giélla inom hela landstinget [Region Stockholm]. Det gor de baserat pa var historia
och HSF:s [hélso- och sjukvérdsforvaltningens] historia om att bygga ut ett
systemstdd som funkar. Nar man sedan ska upphandla det skir det sig med
leverantoren [...] Det slutade med att man bestdmde sig for ett annat system. [...]
Sedan dndrar de beslutet fran att alla ska ha ett system till att alla ska ha ett annat
system. D4 sdger vi, men vénta nu vi har byggt upp ett systemstod som stéttar vara
processer for hur vi jobbar med vér ledning och styrning. Och ni siger till oss att vi
ska ha ett system som inte klarar av det vi gor med vart nuvarande system och att
vi ska avveckla vart system. D4 blir man lite s har, hur kunde ni komma fram till
det beslutet. Hur kan ni envisas med att driva det beslutet, nér vi protesterar och
sdger att ni inte kan gora s hir med oss. D4 faller liksom engagemanget ihop. Nar
de anvinder sig av sina muskler pa den nivan, det ska de hélla sig ifrén for affaren
ar lokal. (R11 2018)

Arbetet pa koncernnivan med att hitta gemensamma former for styrningen tar sig ocksa
uttryck bland annat i mal- och budgetdokumentet fér 2018 och en av cheferna pa
trafikforvaltningen uttryckte f6ljande i relation till detta:

Det finns ocksé en spinnande resa i budgeten som dr tagen for 2018 [...] Fran
politiskt hall [kommer] en gemensam vision, gemensamma grundliggande
virderingar och en gemensam strategikarta f6r hela koncernen som vi kan kroka in
i. Man har, atminstone i ett forsta steg, skapat ganska basala forutsittningar for att
vi ska kunna rulla ut det har. Men implementeringsarbetet far man inte underskatta.
Det ricker inte att det star i ett dokument, utan nu dr det vi som maste ta vid och
gora ett otroligt gediget arbete i att kndda det i ledningssystem, kultur och
varderingar pé ett klokt sétt. Alla har haft olika. Vi har levt med en egen vision hér
[inom verksamhetsomrade Kollektivtrafik] och egna grundliggande vérderingar
[...] och nu ska vi 6ver pa ndgonting som dr gemensamt. (R6 2017)

Nastan tva ar senare trédffade vi samma chef igen, men denna géng uttrycktes en
besvikelse dver att fordndringsarbetet mot en mer enhetlig styrning pa koncernniva inte
hade genomforts:

Kanske hade jag trott att forandringsarbetet skulle bli mer omfattande &n vad det
har blivit. [...] Vi har en lang bit kvar att ga. [...] Jag 4r firgad av mal- och
resultatstyrning, tydliga leveranser och tydliga éverlamningar i processer. Hér har
man hittills inte jobbat med det, utan jobbat med mal-, uppdrags- och
aktivitetsstyrning och inte matt lika mycket pd leveranserna, inte haft ett samlat
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rapporteringssystem. [...] Vi har inget koncerngemensamt ekonomisystem, vi har
ingen gemensam ekonomimodell. (R6 2018)

Mdnga styrmodeller gér styrningen komplex

I intervjuerna lyftes det fram en del kritik kopplat till styrningen av verksamhetsomradet
Kollektivtrafik. En dterkommande utsaga i relation till detta var att det finns manga
styrmodeller som gor styrningen komplex och att det dr svart att veta vad som é&r
overordnat respektive underordnat i styrningen. Som vi tidigare tagit upp i denna rapport
framstar det som oklart vad som egentligen &r 6ver- respektive underordnat gillande
styrningen i praktiken. Till exempel aterkommer de intervjuade till att Kollektivtrafiken
har bade malstyrning och uppdragsstyrning, vilket gér styrningen komplex och
utmanande. En av cheferna pa trafikférvaltningen uttryckte foljande om styrningen:

Nér vi funderat pa hur vi egentligen blir styrda, s &r vi inte malstyrda, utan vi far
uppdrag som séger att vi ska gora det hér och vi ska gora det hér [...] vi dr bade
uppdragsstyrda och malstyrda. [...] (R11 2017)

En annan av cheferna vid trafikforvaltningen konstaterade en hog grad av komplexitet
rérande svarigheten att avgéra vad som dr mest styrande — malstyrning eller
uppdragstyrning:

Dels jobbar vi med mélstyrning, men ocksd med uppdragsstyrning. [...] risken foérut
var att man blev lite [for] uppdragsorienterad. [...] Det svara [med mélstyrningen]
dr att kunna bryta ner sa att man forstar malen pa individniva. Att man inte forlorar
sig helt 1, varfor gor jag det hdr. Om jag jobbar med det hir uppdraget, hur kommer
det att bidra till att vi har Europas bista kollektivtrafik, pa visionsniva? Det 4r sa
langt [avstandet mellan operativ verksamhet och 6vergripande mél i budget]. (R9
2017)

Béde malstyrningen och uppdragsstyrningen beskrevs framst ske via budgeten. Men
huruvida budgeten &r det 6verordnade styrdokumentet fér Kollektivtrafiken eller om det
dr uppdragen eller om det &r regionala trafikférsorjningsprogrammet rader det delade
meningar om. En av cheferna pa trafikforvaltningen beskrev dilemmat mellan
trafikforsorjningsprogrammets mal och méalen satta i budgetdokumentet pa f6ljande sitt:

Dilemmat som vi har dr att vi tar fram [det regionala] trafikférsrjningsprogrammet.
Det innehaller ocksda mél for véar verksamhet. Ska vi folja malen i
trafikférsorjningsprogrammet, som det dr beslutat politiskt, #nda upp i
landstingsfullméktige [regionfullmiktige] eller ska vi folja SLLs [Region
Stockholms] mél och budget, som ocksé &r politiskt beslutade [i fullméktige]. Da
har vi tva malkartor. Vilken ska vi forhalla oss till? (R11 2017)

En annan av cheferna vid trafikférvaltningen podngterade att det 4r budgeten som &r
viktigast eftersom den visar vad de ska gora:

Det kallas for budget, men det 4r egentligen en verksamhetsplan som innehaller
pengar. [...] Jag tycker jag far tydlighet i budgeten som &r beslutad i fullméktige,
dér syns det tydligt vad trafikndmnden ska astadkomma. Sedan delas det upp péa
trafikférvaltningen och forvaltningen for utbyggd tunnelbana. Dér syns ganska
tydligt vad det ar for méal med verksamheten, om det finns nagra. Det kallas inte
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uppdrag utan att-satser, vad vi ska jobba med, vilka pengar jag far och vilka
overgripande mél som verksamheten ska bidra till. (R6 2018)

Som vi konstaterat i diskussionen om de andra tva analyserade verksamhetsomradena —
Kultur och Regional utveckling — har varje nimnd fran och med 2019 i uppdrag att
arligen faststilla en verksamhetsplan i enlighet med regionstyrelsens anvisningar och
riktlinjer:

Trafiknamnden ska, utifran fullméktiges satta mal, i sin verksamhetsplan definiera
egna mélvarden utifran sin verksamhet for att bidra till maluppfyllelsen. Namnden
kan bryta ner i egna mal och aktiviteter som behover genomforas for att uppna
malen. (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 105)

I verksamhetsplanen ska trafikndmnden f6ljaktligen, baserat pd mélen som beslutats 1
fullmiktige, definiera malvdrden wutifran sin verksamhet for att bidra till
maluppfyllelsen. Inom Kollektivtrafiken har man dock arbetat med verksamhetsplaner
aven tidigare, dock utefter egna principer dér de sjilva har faststéllt innehallet, mal och
indikatorer samt uppfoljning av dessa. Nu har arbetet centraliserats och beslutet tas av
trafikndamnden och formen for verksamhetsplanen har standardiserats av
regionledningskontoret. Inom ramen f6r den standardiserade verksamhetsplanen har
Kollektivtrafiken dock valt att utveckla en egen strategisk malkarta (se figur 6.1) dar
sambanden mellan de koncerngemensamma budgetmalen och de mal som é&r specifika
for Kollektivtrafiken framgar. Malkartan beskrivs ta avstamp i Region Stockholms
malmodell, men den har anpassats till att visa Kollektivtrafikens egna karnuppdrag och
budgetens fyra delmal. Malkartan uppgavs i intervjuerna ge en samlad bild av kontexten,
Region Stockholms vision, koncerngemensamma mal och virderingar och placerar in
Kollektivtrafikens uppdrag och mal i ett stérre sammanhang. Malen bryts dérefter ner
ytterligare i1 lokala indikatorer som till exempel kundngjdhet 1 procenttal for olika
trafikslag, volymtal for effektivitet och olika matt for miljopaverkan.

Vision

En attraktiv, hallbar och viaxande Stockholmsregion

med frihet for invénarna att sjalva forma sina liv och fatta avgorande beslut

Kérnuppdrag Mal fér kdirnverksamheterna

TF bidrar till Region Stockholms uppdrag genom att handla Inriktning: service till invénare

upp och utveckla kollektivtrafik utifran resenirens och
Attraktiv kollektivtrafik i ett hallbart transportsystem

regionens behov, i ett vilskétt, robust system, inom givna
Attraktiva resor Trygga resor

ekonomiska ramar

« Viférsarjer regionen med kollektivtrafik

« Vi tar ansvar for systemet

* Vi okar kollektivtrafikens andel av de motoriserade Effektiva resor
resorna

Tillgénglig och
sammanhallen region

Koncerngemensamma mal

Vérderingar

Oppenhet - Kompetens — Palitlighet - Samverkan

Figur 6.1 — Trafiknamndens malkarta (Region Stockholm, 2018b, s. 14).
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Nir det géller malstyrning i Kollektivtrafiken lyfts ocksa trafikf6rsdrjningsprogrammet
fram som ett viktigt styrdokument. I relation till detta framhdll en av cheferna pa
regionledningskontoret ~ att det inte 4  maélstyrning 1 form  av
trafikforsorjningsprogrammet som &r fokus centralt i Region Stockholm utan det &r
malstyrning via budgeten:

Det dr inte malet fran trafikforsérjningsprogrammet som vi tar upp i landstingets
[Region Stockholms] arsredovisning och lagger pa fullméktiges bord, utan det &r
budgetmalen. Det 4r budgetmalen som tar in alla de sakerna. Vi ber trafiken titta pa
trafikforsorjningsprogrammet, komma med forslag osv. [...] Hér har vi haft
jattemanga diskussioner. [...] Jag har sagt till trafiken ménga ganger att det ar
budgeten som giller. [...] jag vet att de brottas ocksa internt. Fragar man olika
personer pa trafiken séger person en sak och en annan en annan sak. [...]. Vi ser
budgeten som ett filter, ett prioriteringsinstrument. Men sedan om det finns
langsiktiga mal som landstingsfullmiktige [regionfullmiktige] har slagit fast,
exempelvis 1 trafikforsorjningsprogrammet, men de langsiktiga det dr ytterst
viagledande dokument. Det far inte malkraft forrdn de #r prioriterade och
finansierade inom ramen f6r landstingsbudgeten [regionbudgeten]. Dér finns det
mal for kollektivtrafiken och det & dem som de f6ljs upp pa. (R2 2017)

Vad citatet pekar pa dr att budgetmalen dr 6verordnade trafikférsorjningsprogrammet
nér det giller dterapportering av mal, att delar av trafikforsorjningsprogrammet och dess
mal kan kopplas till budgetarbetet men att mélen i trafikforsdrjningsprogrammet inte far
styrkraft forrdan de Aaterfinns 1 budgeten. Viktigt att notera dr att
trafikforsorjningsprogrammet bygger pa de tva transportpolitiska malen som beslutats i
riksdagen — funktionsmaélet och hdansynsmaélet (Regeringen, 2008). Transportpolitikens
mél ska vara att sdkerstélla en samhéllsekonomiskt effektiv och langsiktigt héllbar
transportforsorjning for invanarna i regionen och niringslivet i hela landet. Detta
betyder att de transportpolitiska malen &r nagot alla regioner méaste forhalla sig till och
arbeta for att uppfylla.

For att oka komplexiteten ytterligare konstaterade en annan av cheferna vid
regionledningskontoret att trafikforsorjningsprogrammet bygger pa den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050:

Du har trafikforsorjningsprogrammet som ligger i botten pa trafiken. Det dr det som
styr vad de investerar i och inte investerar i. Trafikforsérjningsprogrammet bygger
pa RUFS [den regionala utvecklingsplanen]. (R3 2017)

I likhet med verksamhetsomradena Regional utveckling och Kultur ska
Kollektivtrafiken ocksa bidra till maluppfyllelse i den regionala utvecklingsplanen,
RUFS 2050.

Det finns dven internationella styrsignaler som paverkar Kollektivtrafiken. Till exempel
r delar av Kollektivtrafiken certifierade enligt miljoledningssystemet ISO 14001 som
stipulerar hur man styr, leder och utvecklar sitt miljéarbete. Vidare foljer
Kollektivtrafiken Foérenta Nationernas hallbarhetsinitiativ Global Compact som stéller
krav pa verksamhetens hallbarhetsarbete utifran flera perspektiv. Arbetet innebir att
man foljer tio principer inom omréden som bland annat handlar om maénskliga
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rittigheter, arbetsritt, miljo och antikorruption.!® Kraven har anpassats och
kompletterats for att passa den typ av upphandling som gors av Kollektivtrafiken. Social
hallbarhet &r till exempel en fraga som finns med i samtliga upphandlingar och det stills
krav pa leverantdrerna att rapportera vilka sociala fragor de arbetar med och vad
resultatet av deras arbete lett till.

Midtningar ger tydlighet i styrningen

En aterkommande utsaga kopplat till mélstyrningen ar att métningar ger en tydlighet i
styrningen. Generellt dr de intervjuade cheferna positiva till malstyrningen som de
utryckte inkluderar mal, mitbara indikatorer och uppf6ljning. Métningarna beskrevs i
termer av att de ska ha en direkt koppling till malstyrningen dér budgeten skildrar mal,
inriktning och de ekonomiska ramarna for de olika verksamhetsomradena i Region
Stockholm. For Kollektivtrafiken finns det i budgeten for 2019 foljande Gvergripande
trafikspecifika mal:

Attraktiv kollektivtrafik i ett hallbart transportsystem. (Stockholms l4ns landsting,
2018a, s. 103)

Till detta mal har fyra delmal kopplats (Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 103):
o Attraktiva resor
e Trygga resor
o Effektiva resor

o Tillginglig och sammanhallen region.

Till varje delmal finns det indikatorer som ska métas och foljas upp. Under attraktiva
resor dr exempelvis indikatorn ndjda resenédrer och malvérdet satt till 75 procent. Nér
det giller trygga resor dr en indikator satt med malvirde att 78 procent av resendrerna
ska kdnna sig trygga i kollektivtrafiken.

I relation till méatningar och kundndjdhet uttryckte en av cheferna pé
regionledningskontoret vikten av att fortsdtta méta dven nér siffrorna visar pad bra
resultat. Detta gjordes genom att den intervjuade chefen exemplifierade med en dldre
men fortfarande aktuell historia for att illustrera problematiken med métningar och att
méta “ratt” saker:

Kundnojdheten var nere pa 7 procent pa pendeltdget mot Nyndshamn, 7 procent av
resendrerna var ndjda. Folk var javligt missnojda for att punktligheten var sa dalig.
D4 bestdmde vi oss att for varje manad ska styrelsen ha information om hur
punktligheten ar pé alla trafikslags olika grenar. [...] Sedan sdg man punktligheten
varje ménad bli béttre och battre. Det finns ingen dér nere som vill leverera att
punktligheten gér at fel hall utan alla vill vara duktiga och vill leverera rétt. Detta
gick ritt fort, pa tvd &r hade punktligheten 6kat oerhort tydligt och d& okar ocksa
ndjdheten. Den 6kade fran 7 procent till 6ver 50 procents ndjdhet pa denna vérsta

10 https://www.unglobalcompact.org/what-is-gc/mission/principles, nedladdat 200614.
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gren. Sedan kom vd, [verkstillande direktéren och sa] det d4r mycket jobb [med
detta], kan vi inte bara gora det en gang i kvartalet nu nir det dr sé bra siffror. Jo,
sa den déavarande ordforanden och sa borjade siffrorna att ga nerat. Sa jag havdar
att det man miter det far man. DA 4r det svara — det géller att méta ritt saker.
Punktlighet &r ritt sak att méta, men vad fasen méter man inom sjukvérden, det &r
inte rétt att méta antal skallar som kommer dit. Det &r en utmaning att komma fram
till vad man ska méta. (R26 2019)

I likhet med citatet ovan beskrevs det generellt, bade centralt i regionen och i
verksamhetsomradet Kollektivtrafik, att det r svart att komma fram till vad som ska
mitas och att sedan kunna mita det pad bra sdtt. I relation till de fyra
verksamhetsomradena beskrev de intervjuade ocksa att Kollektivtrafiken har kommit
langst med métningar och att verksamheten &r ldttare att méta &n ovriga.

Gillande styrning via mitningar lyftes det fram 1 intervjuer fran 2018 och 2019 att
kraven fran politikerna okat betriffande resultat av leveranser och ett 6kat intresse
beskrevs komma fran politiker géllande styrningsfragor. I relation till detta framkom det
bland annat att det skett en forskjutning i styrningen dér métningar betonas allt mer. En
chef vid trafikforvaltningen uttryckte foljande i relation till detta:

Dels syns det delvis avtryck i den budget som nu ska tas i fullmiktige i december
[2018] [...] att det dr mer tydligt att man vill ha ut resultat av leveranser. Jag &r
tacksam for att det sker en forskjutning fran att styra pa uppdrag till att méta pa det
som faktiskt ska ut, det 4r en del i en tydligare styrning. (R6 2018)

I likhet med citatet ovan beskrev en annan chef pa trafikfoérvaltningen att de vill ha en
okad tydlighet i styrningen i form av battre uppfoljning genom att méta effektiviteten av
varje forbrukad skattekrona:

Néagot annat som jag tycker att hela landstinget [Region Stockholm] ér lite déliga
pa det dr att méita effektivitet, kostnadseffektivitet. Om man tanker att for pengarna
man ldgger in vill man f3 tillbaka i ndgon slags kostnadsbesparing eller i en hogre
kvalitet. Vi kan inte bara 6sa in pengar for att ndgon vill gora ndgonting, utan det
maste komma nagonting tillbaka. [...] Personligen tycker jag det behover
efterfrigas mer, skattebetalarperspektivet: vad far vi for vara pengar? Ar ni bra pa
det ni gor, 4r ni bra pé att leverera kollektivtrafik? Hur mycket busstrafik producerar
vi for det som det kostar? Hur ménga resande eller pastigande har vi i férhéllande
till det som det kostar? (R11 2018)

Sammanfattning
Inom verksamhetsomradet Kollektivtrafik har totalt fem olika utsagor identifierats vilka
summeras i tabell 6.1.
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Tabell 6.1 — Sammanfattning av utsagor och dess innehdll i Kollektivtrafiken

Utsaga

"Bara” en
bestallarorganisation

Marknadstdankande

Mot en gemensam central

styrning

Manga styrmodeller gor
styrningen komplex

Matningar ger tydlighet i
styrningen

Innehall

Ingen egen utférande verksamhet.

Mycket omfattande upphandlingsverksamhet.
Ingen kontakt med slutanvandaren.

Beroende av externa utforare.

Viktigt med god bestallarkompetens.

Manga begrepp fran privat verksamhet.

Starkt eget varumarke — medarbetare ser sig inte som en del av
Region Stockholm.

Krockar mellan marknadstankande och koncerngemensam
styrning.

Saknas kompetens om marknadstankande.

Historiskt fristaende — "ett foretag i foretaget”.
Regionledningskontoret vill ha battre kontroll och arbeta narmare.
Krav pa anpassningar och stérre enhetlighet.

Bristande delaktighet i framtagande av den nya styrningen.

Otydligt vad som ar over- eller underordnat i styrningen.
Uppdragsstyrning och/eller malstyrning?

Styrsignaler fran internationell, nationell och regional niva.
Adderar egna styrmodeller trots krav pa standardiserad styrning.

Matningar betonas allt mer.

Matningar ar viktigt — dven nar det gar bra.

Svart mata ratt sak pa ratt satt till exempel effektivitet.
Lattare att mata @n andra verksamhetsomraden.
Okade krav pa styrning, matning och uppféljning.
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Kapitel 7 — Verksamhetsomrade Hélsa och vard

Hilsa och vard dr Region Stockholms storsta verksamhetsomrade med ansvar for att
lanets invanare far den hilso- och sjukvéard och tandvard de behover. Hilso- och
sjukvardslagen (SFS 2017:30) dr den centrala lagen for hilso- och sjukvarden. Enligt
regionens egna uppgifter!! viixer Stockholms lin med cirka 38 000 invanare varje &r och
stora satsningar gors for att sikerstilla att dagens och framtidens invanare har tillgang
till rétt vard, med rétt kompetens, pa rétt plats och i rdtt tid utifran sina vardbehov. Att
lyckas beméta invanarnas behov av hélsovard beskrivs som en utmaning eftersom cirka
13 800 patienter besoker husldkarmottagningarna varje dag, 80 barn f6ds pa sjukhusen,
1 300 besoker sjukhusens akutmottagningar och drygt 70 000 besoker 1177,
Vardguiden. Ar 2011 beslutade divarande landstingsfullmiktige (regionfullméktige) att
inleda ett arbete med att utveckla framtidens hélso- och sjukvard, den si kallade
framtidsplanen f6r hilso- och sjukvéarden i Stockholms lén (Stockholms ldns landsting,
2011, 2013, 2014), detta som ett sitt for att utveckla en strategi med det dvergripande
malet att ge regionens invanare en béttre vard. I strategidokumentet framtidens hélso-
och sjukvard formuleras tre overgripande mal for ar 2025: 1) hog tillganglighet — vard i
ritt tid 2) god kvalitet och delaktighet — séker vard till ritt patient pa ritt plats och 3)
hog effektivitet — sdker vard 1 rétt tid, till rdtt patient, pa ritt stille och till rétt kostnad.
For att realisera planen krdvs nidra samverkan mellan vardgivarna, hilso- och
sjukvardsforvaltningen, regionledningskontoret, Locum, kommunerna i ldnet och
manga fler aktdrer. Med andra ord beskrevs savil intern som extern samverkan som
mycket viktigt for att kunna realisera den strategiska styrningen i verksamhetsomradet
Hilsa och vérd.

Organisation

Organisatoriskt omfattar verksamhetsomradet allt fran sjukvard och hilsoframjande
arbete till forskning, utbildning och utveckling. Som vi har konstaterat i metodkapitlet
har det dock wvarit svart att exakt faststdlla vilka verksamheter som ingéar i
verksamhetsomradet Hilsa och vard. Om vi ser till den dokumentstudie vi genomfort i
kapitel 3 tolkar vi det som att foljande verksamheter ingar nér det géller den politiska
organisationen av hélso- och sjukvirden: véardens kunskapsstyrningsndmnd,
patientnimnden,  Stockholms léns  sjukvardsomrade (SLSO), Karolinska
universitetssjukhuset och Kommunalférbundet sjukvard och omsorg i Norrtélje. Det
ingdr dven ett antal aktiebolag d4gda av regionen inom verksamhetsomradet till exempel
Danderyds sjukhus AB, Sodersjukhuset AB, Sodertdlje sjukhus AB, Folktandvarden
Stockholms lans AB, Ambulanssjukvéarden i Storstockholm AB och Locum AB.

Varje ndmnd och bolag har en foérvaltning som bistar ndmnden/bolagsstyrelsen med
underlag och ser till att de politiskt fattade besluten genomf6rs. Som vi beskrivit i kapitel
3 om Region Stockholm leds varje férvaltning av en férvaltningschef som ansvarar infor
regiondirektoren som leder regionstyrelsens forvaltning. De forvaltningar inom Region
Stockholm som kan kopplas till verksamhetsomradet Hélsa och vard #r: hidlso- och

1 www.regionstockholm.se, nedladdat 200407.
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sjukvardsforvaltningen samt patientndmndens forvaltning. Patientndmndens forvaltning
ar en fristdende och opartisk instans dit patienter, anhoriga och personal kostnadsfritt
kan vinda sig med fragor som ror i stort sett all offentligt finansierad hilso- och sjukvard
i regionen. Hélso- och sjukvardsforvaltningen har i uppdrag att utreda lénets behov av
hilso- och sjukvard samt tandvard. Utifrdn det faststdllda behovet bestiller
forvaltningen den vard och tandvéard som beddmts behdvas. De f6ljer dven upp vardens
resultat och kvalitet. Hilso- och sjukvéardsférvaltningen beskrevs som en
bestillarorganisation for hilso- och sjukvarden i Region Stockholm. En av cheferna pa
hélso- och sjukvardsférvaltningen beskrev vid en intervju 2017 verksamheten pa
foljande sitt:

[Vi dr] en bestdllarforvaltning. Vi dr 700 personer, vi ansvarar fér 60 miljarder
kronor. Var uppgift &r att utifrdn medborgarnas behov och politikernas
prioriteringar, géra bra upphandlingar, skriva bra avtal och f6lja upp verksamheten
pa ett sitt som medborgarna och politikerna, som foretrader medborgaren, 6nskar.
Med hog tillgdnglighet, med god kvalitet i varden och delaktighet. Vér
huvudsakliga uppgift 4r att ta fram kunskapsunderlag, gora bra
behovsprioriteringar, skriva bra avtal och folja upp verksamheten. Det har vi 60
miljarder kronor till att gora. Det 4r vad hilso- och sjukvarden kostar i Stockholms
lan. (R8 2017)

Som citatet hdnvisar till dr en central uppgift for hélso- och sjukvardsforvaltningen att
genomfora bestdllningar av vard fran olika utforare av sjukvard. I intervjuerna framkom
det att tva tredjedelar av utférarna kommer fran privat sektor och en tredjedel av
utférarna finns inom Region Stockholms egen organisation. Internt dr det Stockholms
lans sjukvardsomrade, SLSO, som ansvarar for utférandet av véarden i regionen.
Stockholms ldns sjukvardsomrade inkluderar i huvudsak fem omraden: 1) psykiatri 2)
primérvard 3) somatisk specialistvard 4) habilitering och hjdlpmedel samt 5) forskning
och utveckling i samarbete med Karolinska institutet.

Inom verksamhetsomradet Hélsa och vard finns ocksa Karolinska universitetssjukhuset
som har i uppdrag att vara Region Stockholms universitetssjukhus med sérskilt ansvar
for specialiserad och hogspecialiserad sjukvard. Uppdraget innebdr ocksa ett
huvudansvar for Region Stockholms forskning och utbildning av studenter tillsammans
med Karolinska institutet och andra hogskolor och universitet. Karolinska sjukhuset leds
av en styrelse som ansvarar infor regionfullméktige.

Gillande den interna kapaciteten visar intervjuer och dokument som till exempel
arsredovisningen 2018 (Region Stockholm, 2019a) att bristen pa medarbetare sérskilt
inom vardens dygnet runt-verksamheter 4r en utmaning, och omstyrningen av
patientflédena via nya strukturer har krévt stora resurser, bade finansiella och personella.
Kostnaderna for den samlade hilso- och sjukvarden i Region Stockholm var 1519
miljoner hogre 4n vad som budgeterats for i budgeten for 2018 (Stockholms léns
landsting, 2017a), vilket forklarades bero pa bland annat hégre personalkostnader i form
av hogre kostnader for savil egen som inhyrd personal.
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Utsagor om den strategiska styrningen

I detta avsnitt har vi likt de foregdende tre kapitlen fokuserat pa att lyfta fram
aterkommande utsagor som framkommit om den strategiska styrningen inom Hélsa och
vard. Utsagorna baseras pa de intervjuer vi har genomfort med chefer vid sjukhusen,
Stockholms lins sjukvardsomréde, hilso- och sjukvardsforvaltningen samt politiker och
tjanstemén vid regionledningskontoret. Vi har kompletterat utsagorna med utdrag fran
dokument som 4r relaterade till den strategiska styrningen av verksamhetsomradet.

Mangfald av styrning

En aterkommande utsaga i intervjuerna var att det finns en méangfald av styrning som
paverkar verksamhetsomrédet. Rorande den strategiska styrningen framholls framst det
strategiska dokumentet — framtidens hilso- och sjukvard — vara ett av de viktigaste
dokumenten. Hur framtidsplanen relaterar till den centralt initierade malstyrningen och
budgeten dr dock inte tydligt. Forutom malstyrning och budget lyfte de intervjuade fram
att de styrs av dgarstyrning, ekonomistyrning, bestillarstyrning, uppdragsstyrning och
avtalsstyrning. I relation till mangfalden av styrning kan det konstateras att det var en
svarighet for de intervjuade att positionera vad som var dverordnat och underordnat i
styrningen samt vilken styrkraft olika styrmodeller hade den egna verksamheten i
praktiken.

Malstyrning &r den styrning som i stort sett alla de intervjuade pa nagot sétt tog upp i
sina berittelser. Ett intressant undantag var en av de ledande politikerna som 1 stort sett
enbart beskrev att verksamhetsomradet styrdes utifran bestéllarstyrning. Malstyrningen
beskrevs komma  centralt frdn  regionfullméktige, regionstyrelse och
regionledningskontoret. En av cheferna vid hélso- och sjukvéardsforvaltningen
konstaterade dock att malstyrningen har konkurrens av flera styrformer:

Det #r dgarstyrning, det dr koncernstyrning, det &r malstyrning, det ar
ekonomistyrning, det dr uppdragsstyrning, alltsd vi har extremt ménga olika
styrformer. (R7 2018)

I likhet med citatet ovan aterkom flera av de intervjuade till att den alltmer centraliserade
maélstyrningen stimulerar till en hel uppsittning av olika styrformer och styrmodeller
vilka anvénds, om 4n i olika omfattning, i styrningen av verksamhetsomradet Hélsa och
vérd. En av sjukhusdirektorerna konstaterade att den mélstyrning som har bedrivits i
Region Stockholm innefattar dgarstyrning, budget- och ekonomistyrning, bestéllar- och
avtalsstyrning samt professionsstyrning men dven regionala och nationella riktlinjer och
program beskrevs som styrande:

Vi har dgardirektiv, specifika dgardirektiv, vi har budgetdokumenten, som é&r
viéldigt styrande, vi har véra kontrakt eller vara avtal med véara bestéllare i vart kop-
sdljsystem alltsd med hilso- och sjukvérdsndmnden. Sedan har vi styrning via, som
inte dr direkt, vi har myndighetskrav, Socialstyrelsen, IVO [Inspektionen for vard
och omsorg], massa annat som styr och reglerar var tillvaro. Dessutom har
professionerna kvalitetsregister som ocksa till viss del &r styrande, man har
nationella riktlinjer, regionala riktlinjer f6r hur vardprogram ska drivas, vilka
kvalitetsparametrar man ska folja upp. Sedan har vi media som ytterligare ett lager
pa det hir, som viljer att gé in och granska de hir registerna och sé ratings som vi
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ar beroende av. Sa vi har [styrning] pd ménga nivéer — vi har mal- och mélstyrning
som blir vildigt pataglig. (R27 2019)

Vid regionledningskontoret fordes dven en diskussion om att det saknas en tydlig
koppling mellan malstyrningen och hélso- och sjukvéardens egen strategi framtidsplanen.
Detta beskrevs som problematiskt och de intervjuade aterkom till att strategin for
framtidens hélso- och sjukvard &r ett viktigt dokument for den langsiktiga styrningen av
verksamhetsomradet Hélsa och vard och ddrmed bér malstyrningen och strategin for
framtidens  hélso- och sjukvdrd sammanldnkas. En av cheferna pd
regionledningskontoret beskrev f6ljande i relation till detta:

Framtidsplanen for hélso- och sjukvéarden handlar mycket om historiebeskrivningen
och riktningsfoérandringen inom hélso- och sjukvéarden. Det dr viktiga dokument
dérfor att det dr bade var utgangspunkt vad det dr som inte funkar och en ny malbild
for 2025. (R2 2017)

En annan problematik som lyftes i relation till framtidsplanen var att den beskrevs ha
blivit gammal och inte lingre giller, men ocksa att verksamhetsomradet saknar en
langsiktig strategisk riktning eftersom framtidsplanen endast striacker sig till 2025. En
av tjanstemdnnen pa hilso- och sjukvérdsforvaltningen menade att framtidsplanen har
tappat styrkraft hos politiken:

Vi jobbade fram framtidsplanen och sedan har man jobbat med att verkstilla den i
olika delar [...] Den giller till 2025. [...] Vi hade inget langsiktigt strategiskt
dokument om vad vi ville med varden [...] dé fick vi i uppdrag att ta fram, eller
snarare vi tog fram underlag och sedan sdg politiken det. Det hir ska bli en
framtidsplan, paketera ihop det. Sedan har vi arbetat utifran den, den 4r kanske inte
lika stark som strategiskt dokument ldngre. Tittar man till exempel i nya majoriteten
nidmner de ganska lite om framtidsplanen. [...] [Idag] plockar man [politiken]
delarna och pratar om dem, man pratar inte om det som i en hel plan. (R20 2019)

Att framtidsplanen tappat styrkraft hos politiken lyftes ocksé fram som ett problem bade
vid intervjuer med hilso- och sjukvardsforvaltningen och regionledningskontoret
eftersom det framkom att det fortfarande dr mycket i framtidsplanen till 2025 som 4nnu
inte har genomforts.

Intressant med tanke pa att framtidsplanen beskrivs ha tappat styrkraft hos politikerna
framkom det att framtidsplanen ofta sdgs som mycket styrande i operativ verksamhet
vid sjukhusen, att sjukhusen inte hade négra egna strategier och beskrev till och med
sakna strategiskt handlingsutrymme. Till exempel konstaterade en av sjukhuscheferna
att:

Det forsta man méste ha klart for sig, dr att XX-sjukhuset inte har nadgon egen
strategi. Sjukhuset ar helt dgt av landstinget [regionen] och har egentligen inget
strategiskt utrymme att roéra sig nagonstans. Det dr s& sjukvardssystemet &r
uppbyggt. Det finns ingen forvéntan pé att vi ska utveckla egna strategier. Det finns
ingen forvéntan pa att vi ska ta oss ndgon annanstans, utan det finns en véldigt stark
forvantan med att vi ska "aligna” oss med regionens strategi och idé. [...] den heter
framtidens hélso- och sjukvard. (R17 2019)

I intervjuerna diskuterades maélstyrningen oftast i relation till budgeten, som ibland
dessutom beskrevs i termer av ett strategidokument dédr méal och vision presenteras och
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som ger en inriktning pa vad verksamheterna ska fokusera péa, detta eftersom malen i
budgeten ska brytas ned i en verksamhetsplan som sedan f6ljs upp centralt. En av
cheferna pa hilso- och sjukvardsforvaltningen poédngterade dock att detta
tillvigagangssitt inte alltid varit sjdlvklart men att det utgoér en viktig del i den nya
styrningen for att na satta mal:

[Att] [k]oppla  uppdraget for  forvaltningen till  budgeten och
verksamhetsplaneringen har inte varit riktigt, riktigt sjélvklart i den héar
forvaltningen, men nu borjar det [...] For mig ar det véldigt viktigt att knyta an till
fullméktige och hela visionen, mélbilden for landstinget [Region Stockholm]. Och
att man som en kugge i maskineriet kdnner att man bidrar till nagot stérre. [...]
Alltsa, man kan inte halla pa och hitta p4 en massa egna uppdrag, utan det maste
folja budget, som #r politikernas dokument. [...] verksamhetsplanen har mal,
delmal och indikatorer. Sedan gor varje avdelning sin egen VP [verksamhetsplan]
och varje enhet gor sin egen VP [verksamhetsplan]. S& ndr man jobbar som en
individ p& en enhet kan man folja den rdda trdden &nda upp till fullmiktige. [...]
Det &r ocksa grunden for utvecklingssamtal, for 16neséttning. Alltsa, att man &r pa
jobbet for att bidra till att forverkliga malen. (R8 2017)

Budgeten i sin tur beskrevs dock inte bara i relation till mélstyrningen, utan minst lika
ofta i relation till vad de intervjuade vid Hélsa och vard ofta beskrev som en
marknadsmaéssigt utformad ekonomistyrning. Flertalet av de intervjuade aterkom till att
ekonomistyrningen beskrevs vara baserad pa en marknadslogik och en idé om att
verksamheterna ska styras som (vinstdrivande) foretag. Marknadslogiken beskrevs
bidra till bland annat ett starkt fokus pa avkastningskrav, vilket inte alltid ansags vara
en god idé i den kontext verksamhetsomradet Hilsa och vard befinner sig. Till exempel
beskrev en av cheferna vid Stockholm ldns sjukvardsomrade foljande géllande
problematiken med den marknadsinspirerade ekonomistyrningen:

Det intressanta apropa ekonomistyrningen var att vi fick reda pa infor arets [2019]
budgetsfullméktige. [...] att vi har tdnkt att ni ska avkasta 200 miljoner. Jaha sa vi.
Varfor det? Jo, vi gjort en analys sdger de. [...] Vi har gjort en analys och tittat pa
vad marknaden i 6vrigt avkastar och primirvarden utgoér ungefir 35 procent av
primdrvarden resten dr privat. Vi dr ”by far” storst, vi har [...] 70, 80 vardcentraler
[...] och det &r 216 totalt. Den nést storsta [...], de kanske har 20, 30 vardcentraler.
Sa det dr vildigt manga smé egna foretag. Men da séger man priméarvéarden avkastar
ungefir fem procent. Tittar pd marknaden och sa rdknar man om det dér. Psykiatrin
den é&r lite svarare pa det sittet att dér har vi 80 procent av marknaden kanske och
mycket tvangsvard. Svart att prata avkastning. [...] Och dé& tyckte man att det
vore rimligt att hoja vért avkastningskrav. (R24 2019)

Vad intervjuerna och citatet pekar pa &r att det finns en problematik géllande vilken form
av ekonomistyrning som bedrivs inom koncernen Region Stockholm och mer specifikt
for verksamhetsomradet Hilsa och vard. I relation till budgeten lyfte de intervjuade fram
inte bara malstyrningen, ekonomistyrningen och den strategiska styrningen, utan dven
dgarstyrningen som beskrevs komma centralt fran Region Stockholm och via
uppdragsstyrning fran politiker. Hur all denna styrning forholl sig till varandra dr dock
inte tydligt.
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Béde bestillarstyrningen och avtalsstyrningen positionerades av flera intervjuade som
det mest styrande eftersom hélso- och sjukvardsférvaltningen primért arbetar med att
bestilla den vard som Region Stockholm behdver genom att skriva avtal med utforare
savil inom Stockholm lins sjukvardsomrade, SLSO, de av Region Stockholm heldgda
bolagen som med olika privata aktorer. Avtalen skrivs pa fyra &r medan budgeten fran
Region Stockholm som alla verksamhetsomrdden ska forhalla sig till har ett
tidsperspektiv pad mellan fyra och ett ar beroende pé vart i en mandatperiod man befinner
sig. Detta beskrevs, direkt och indirekt, som problematiskt eftersom budgeten inte kan
implementeras i avtalen och ddrmed tappar styrkraft. En av cheferna vid ett av sjukhusen
sa lite ironiskt att budgeten “bara” &r en politisk produkt frén dgaren:

Vi har fyraariga sjukhusavtal och dem skriver vi med bestéllaren. [...] Sedan
kommer en ny budget varje ar fran dgaren [...] det dr en politisk produkt. (R31
2019)

Vad de intervjuade pekade pa &r kort och gott att det &r problematisk, om inte omgjligt,
att koppla budgeten till avtalen och ddrmed till bestéllarstyrningen pa grund av de olika
tidsperspektiven och dirmed far inte budgeten ndgon styrkraft i den operativa
verksamheten.

Okad detaljstyrning

Det finns en aterkommande utsaga i intervjuerna om en 6kad detaljstyrning dédr de som
ska utfora styrningen i praktiken beskrev en styrning blivit allt mer detaljerad, vilket i
sin tur bidragit till att handlingsutrymmet minskat rejilt till exempel for sjukhusen.
Aterkommande berittelser framkom i intervjuerna om hur hilso- och sjukvardsnimnden
och hélso- och sjukvardsforvaltningen som bestillare av vard &r de som detaljstyr, vilket
inte lamnar nagot handlingsutrymme till utforarna med majlighet att sjdlva paverka vare
sig malen eller den egna styrningen. En av cheferna i sjukvéarden beskrev styrningen pa
foljande sitt:

Landstinget [Region Stockholm] har f6r 2019 utvecklat en massiv idé om
maélstyrning, parallellt med den véldigt, vildigt, vildigt detaljerade styrningen som
gar genom hélso- och sjukvardsndmnden. Det &r tva vildigt kraftiga styrningar som
gar mot sjukhuset just nu, sa att sjukhuset sjdlvt har inte ndgon mojlighet att vilja
nagot eget dér. (R17 2019)

Problematiken med detaljstyrningen och det dérigenom upplevda minskade
handlingsutrymmet beskrevs vara nagot de som arbetar centralt i regionen har forsokt
att hantera. Till exempel beskrev en administrativchef inom sjukvéarden f6ljande:

Man [utférarna av varden] tycker att det dr vildigt detaljerat, det [mélstyrningen]
lamnar vildigt lite utrymme. Da &r det vil sa att vissa grejer trycker vi inte ner i
organisationen utan dé séger vi att det far vi hantera pa verksamhetsomradesniva
eller det kanske vi bara kan hantera pa ledningsnivd. S4 allting gar inte hela vigen
ut, vi gor en avvégning s att det inte blir en administrativ borda [...] Det har varit
ratt mycket frihet under ansvar, [...] det krockar lite nu i och med att man har starkt
koncernen, man pekar véldigt mycket mer rakt ner. D& méste vi peka mer ut till vir
verksamhet, sa har det blivit. [...] mycket, mycket mer detaljerat. Malen och i och
med att man faststéller indikatorer [i budgeten] som &r obligatoriska pé en vildigt
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detaljerad niva vilket man inte gjorde forut. [...] det gor att vi méste peka nerat i
var verksamhet mycket, mycket mer. [...] detaljstyra dem. Ibland kan man undra
till vilken nytta. (R32 2019)

Citatet pekar pa att det pagick en diskussion pd administrativ nivd inom
verksamhetsomradet Vard och hilsa om graden av detaljstyrning, det vill sidga hur
mycket som ska “tryckas ut” vertikalt via den formaliserade styrningen och hur mycket
som ska ldmnas till verksamheterna att sjélva fatta beslut om. En av cheferna pa hélso-
och sjukvérdsforvaltningen beskrev att de som bestéllare har sléappt pé detaljerna
gentemot utforarna av varden:

Min bild &r att de [utforarna av varden] har ganska stora mojligheter, nu har de haft
omstdllningsavtal i fyra ar som [...] tog bort ”pinnarna”. Vi gav dem ganska stora
mojligheter — det hér &r sa viktigt att ni klarar den hir omstéllningen [...]. S& man
valde att sldppa pa en del av detaljerna, men langsiktigt 4r det vildigt viktigt att
skattepengarna anvinds pa det séttet som fullmiktige beslutat om. (R20 2019)

Att handlingsutrymmet ska ha okat for utférarna av varden ar inget som framholls i de
intervjuer vi gjorde, snarare lyftes avsaknaden av ett eget handlingsutrymme och en
mycket begrinsad mojlighet att paverka malen framdeles. Detta exemplifieras genom
foljande uttalande fran en av cheferna pa ett av regionens sjukhus:

Vi sag vil utkasten [p& mélen] och framforde synpunkter pa att det var detaljerat,
men det kordes igenom, det &r politikens rittighet att gora det [...] de maste fa sitta
sin ton och man vill styra mycket mer [frn politikernas sida]. [...] [Politikerna
infor] harda avtal, som att alla vi vore privata foretag, vi dr bolag men vi &r dgda av
Region Stockholm. (R27 2019)

I likhet med andra intervjuade, pekade en tjansteman pa regionledningskontoret pa att
politiker har svart att férstd malstyrningen, eller mal- och resultatstyrning som négra av
de intervjuade valde att beskriva styrningen som. Och att detta fatt konsekvenser for den
langsiktiga strategiska styrningen eftersom den politiska styrningen snarare tenderar att
bli ad hoc i sin karaktir med fokus pa detaljer:

Jag tror inte heller att man [politiken] riktigt greppar [méal- och] resultatstyrningen
[...] man har inte riktigt den forstaelsen, man forstér inte riktigt den verksamhet
man styr éver. [...] vi har framfort till politiken [...] Om ni forst lagger fram en
budget och sedan har ni en ekonomisk prognos som siger nagot annat [...] da blir
det problem att vi maste forsvara badde budgeten och prognosen, framférallt
prognosen men prognosen ir bara en prognos den &r inte en budget. Den
[prognosen] star i budgeten, ja jo man har valt att ha med den i budgeten men det
ir ingenting vi styr pa. Det dr en forklaring av de ekonomiska f6érutsittningarna.
[...] det gor sammantaget att det blir en ryckighet i styrningen och det &r svért att
fa till stdnd den rdda trdden. Man skulle behdva att politiken fattade de langsiktiga
Overgripande penseldragen och strategierna och inte detaljerna. (R33 2019)

Att politiker detaljstyr dr nagot som &r aterkommande i intervjuerna. En av cheferna pa
hélso- och sjukvérdsférvaltningen konstaterade:

Jag tycker att de [politikerna] detaljstyr ganska mycket i Stockholm. Alltsd hur
ménga uppdrag har vi, 130? [...] alla dessa uppdrag fran fullméktige, de tycker jag
ar ganska detaljerade. [...] jag &r inte van att man styr sa i detalj. (R20 2019)
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Vad citatet pekar pa &4r en beskrivning av hur tjanstemdnnen pé& hélso- och
sjukvardsforvaltningen tenderar att ligga ansvaret pa politikerna i fullmiktige, inte bara
for att de uppdragstyr utan ocksa for att det dr de, politikerna, som sitter malen och
bestimmer hur avtalen for bestéllningen av sjukvérden ser ut. I relation till politikernas
detaljstyrning konstaterade en av styrelseledaméterna for ett sjukhus att ett detaljerat
system for styrningen 1 realiteten ger tjinstemdnnen vid hilso- och
sjukvardsforvaltningen och vid regionledningskontoret en maktposition:

Var [styrelsens] delaktighet i avtalen #dr obefintlig. Det d&r HSF, [hdlso- och
sjukvardsforvaltningen], [men] de vill aldrig kdnnas vid det. Men du kan veta att
[...] ju mer detaljrikt system du har desto mer makt har tjdnstemannen. De vill
aldrig kénnas vid det om du frdgar dem. Nej, det &r politiken som har satt de har
malen, men ta det hér extremt komplicerade erséttningssystemet det &r klart att det
finns ingen politiker som har varken kompetens eller ork att sétta sig in i det i detal;.
[...] och da blir det vildigt mycket tjinstemannamakt. Sedan sdger man att det 4r
politiken som har bestédmt, javisst i formell mening dr det de, men vem ligger bakom
(R36 2019)

Som pépekats tidigare i detta avsnitt & budgeten det dokument de intervjuade ofta
aterkommer till géllande den alltmer centraliserade malstyrningen for Region
Stockholm. I dessa berittelser om malstyrningen &r ett aterkommande exempel koppat
till budgeten och att den &r f6r omfangsrik och for detaljstyrning. En styrelseledamot
beskrev i relation till detta:

Jag tycker de [politikerna] &r alldeles for detaljstyrande [i budgeten] [...]. Visst...
vi forhaller oss till dem [malen i budgeten] och diskuterar dem i styrelsen och ber
direktorerna [for sjukhusen] att forhélla sig till dem och ta fram nagon typ av
strategi. Det &r klart att vi prioriterar lite bland dem ocksa, de dr fér manga och man
har blandat lite smétt och lite stort. (R36 2019)

En av sjukhuscheferna konstaterade, i likhet med flera av de intervjuade, att budgeten
for 2019 omfattar véldigt mycket och att detaljgraden okat:

Ja, dér [i budgeten for 2019] var det vildigt mycket. Annars brukar det vara
ekonomi i balans, god kvalitet, tillgdnglighet och hallbarhet. Det adr de fyra
overgripande mélen vi dr vana att relatera till i budgeten, men nu var det inarbetat
en jadra massa detaljer. (R27 2019)

Forutom budgeten &r det frimst avtalen som far kritik, ibland till och med mycket starkt
kritik, 1 intervjuerna for att vara for detaljerade. Speciellt avtalen fér de egenidgda
sjukhusen lyfts fram som detaljstyrda, sérskilt i relation till verksamhet bedriven i egen
regi genom Stockholm ldns sjukvardsomrade (SLSO). En av cheferna vid Stockholm
lans sjukvirdsomrade beskrev foljande:

Det som hinder, om du tittar till exempel pa ett avtal, ett sjukhusavtal. De &r ratt
tjocka, det &r en detaljeringsnivé i verksamhetskraven som &r s hogupplost att det
inte dr sant jamfort med ett avtal hér [pa Stockholms léns sjukvardsomrade]. [...]
Det &r tjanstemannen pa HSF [hilso- och sjukvardsforvaltningen som formulerar
dessa avtal]. (R24 2019)
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Citatet exemplifierar en  &aterkommande  kritik  gentemot hélso- och
sjukvardsforvaltningen, HSF, som framkom i véra intervjuer fran utforarsidan, bade fran
bolagen, det vill siga de sjukhusen och fran de verksamheter som bedrivs inom
Stockholm l&ns sjukvardsomrade. Hilso- och sjukvardsforvaltningen i sin tur
konstaterade att regionledningskontoret forsoker vara med pa olika sétt att styra avtalen.
En av cheferna pa hilso- och sjukvardsfoérvaltningen beskrev foljande i relation till detta:

De [regionledningskontoret] har manga synpunkter. [...] de kan ha synpunkter pa
hur vi har stillt upp avtalet, hur detaljerat det dr, vilken riktning det har, vilken
styrmodell vi har. (R20 2019)

En av cheferna som arbetar pd ett av sjukhusen konstaterade ocksa att avtalen &r
detaljerade, men samtidigt att de ocksa méste vara det:

Jag tycker det dr ganska lagom. De [avtalen] innehéller mycket detaljer men det
maéste det gora om man styr med mal — kvalitetsmal och tillgénglighetsmal. (R27
2019)

Samtidigt har badde Region Stockholm centralt och hilso- och sjukvardsférvaltningen
ambitionen att stodja innovationskraft, vilket beskrevs som problematiskt i relation till
detaljstyrningen. Ett exempel pé detta kan ges av en av cheferna pad hilso- och
sjukvardsforvaltningen som beskrev att all verksamhet styrs av avtal och att avtalen
tenderar att detaljstyra, vilket far konsekvenser f6r innovationskraften hos utférarna av
varden:

All véar verksamhet styrs av de avtal som vi far med hélso- och
sjukvardsforvaltningen, eller via hélso- och sjukvirdsndmnden. Man pratar véldigt
mycket om att man ska skapa incitament fér verksamheten [utforarna av varden],
att vara lite innovativa och att effektivisera. Men det gér lite stick i stdv med att man
ocksa dr inne och detaljstyr ganska mycket. Det dr vildigt, vildigt mycket pinnar
och statistik och man ska rapportera in bdde det ena och det andra. Nagonstans tar
man lite livet av den dir innovationen. [...] Det som &r bra for patienten kanske inte
alltid blir bra for vardgivaren ekonomiskt. Det dr de delarna som man behover
fundera pa ganska mycket nir man tecknar avtal. Vad vill vi uppnad, vill vi styra pa
varje detalj eller vill vi att vardgivaren ska fa ett litet incitament att faktiskt kunna
forbittra processerna och dven utfallet for patienterna. (R7 2018)

Bristande tillit

En aterkommande utsaga rorande styrningen och det strategiska arbetet inom
verksamhetsomradet Hélsa och vard #r att det finns en brist pa tillit. Aterkommande i
utsagorna rorde primédrt att det finns en brist pa tillit internt inom det egna
verksamhetsomradet, mellan de fyra  verksamhetsomrddena och  mot
regionledningskontorets arbete samt politikerna 1 ndmnder, regionstyrelse och
regionfullmiktige. Flertalet av de intervjuade menade att Region Stockholm centralt har
forsokt att anamma en form av tillitsbaserad styrning men att de misslyckats med detta
eftersom styrningen fran politiker snarare kdnnetecknas av detaljstyrning.

I relation till tillit, eller snarare bristen pa tillit, beskrev de intervjuade att styrningen pé
koncernniva handlar om en mélstyrning som ska baseras pa tillit, inte detaljstyrning. En
av de hogsta cheferna pa regionledningskontoret beskrev just att idén har varit att ga
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ifran den tidigare idén om detaljstyrning mot en mer tillitsbaserad styrning men att det
inte har fungerat i1 praktiken eftersom resultaten har uteblivit, till och med foérsdmrats
inom verksamhetsomradet Hélsa och vérd:

De [sjukhusen] far fortfarande en péase pengar. [...] de hdr fyra aren med
omstéllningsavtal ska vi ge sjukhusen 14ngsiktiga strategiska forutsittningar, ni kan
era verksamheter bast, ni fir de hir pengarna och det har dr vad vi vill att ni ska
uppnd. Ni far gora vad ni vill med de hér i princip, med de hér miljarderna ni far.
Vi kallar det for tillitsfull styrning, nej [...] dd bérjar man undra att om pasen
kommit hit men man har fortsatt styra per atgérd och dé &r det inte fel pA mammans
styrning eller pd bestéllarens styrning till sjukhuset utan det dr den interna
styrningen. [...] Det var otroligt tydligt fér den hir fyradrsperioden. Det var skifte
mot tidigare dar man hade detaljstyrning och man plockade pinnar och det var eviga
diskussioner mellan bestillare och producent. Den hidr fyradrsperioden var
nagonting helt annorlunda och #nda kanske vi sitter kvar med synsittet i
organisationerna. Det &r kultur, &ratal av detta beteende och sa sdger man ni kan
eran verksamhet bést vi ska inte detaljstyra, ni far de hédr pengarna. [...] Det gick
inte bra med tillitsfull styrning under fyra &r, det har inte blivit nagra
kvalitetsokningar som vi trodde, de har inte gjort den fordndring av innehéllet som
de trodde. Utan nu géar alla vara sjukhus med rétt ordentliga underskott och de
producerar inte ens till 95 procent av hur de har lovat pé totalen. (R26 2019)

I den operativa verksamheten beskrevs bilden dock nagot annorlunda och de intervjuade
lyfte fram att man pa koncern- och politisk niva snarare har bedrivit detaljstyrning 4n
mojliggjort forutséttningar for tillitsbaserad styrning. Ett exempel pé detta dr foljande
uttalande fran en av cheferna pa ett av regionens sjukhus:

Nu dr det en centraliseringsvag ddr man centraliserar ménga funktioner, vilket
sdkert finns mycket gott med det, men det dr ocksa en mer kontrollerande funktion
[...] tilliten som man fatt, man pratar om tillitsstyrning, den kénner inte vi av i
realiteten, utan det 4r ganska bristande tillit. Man vill gdrna ha en stor méngd mal
som ska mélsittas och f6ljas upp pa detaljnivd, hela vdgen frén fullméaktige och ut
till verksamheterna, vi kdnner inte den hér tilliten och det 4r vil darfor det finns en
viss kénslighet for de hér frigorna. (R27 2019)

En av de intervjuade politikerna konstaterade i relation till mélstyrningen och till den
tillitbaserade styrningen att de &r varandras forutsattningar men att det finns en brist pa
tillit fran politikernas sida for hilso- och sjukvérdsférvaltningen och att det ar darfor
som politiker tenderar att detaljstyra:

Man maste ha mal. Alltsa fortroende &dr bra, tillit 4r bra men om vi har 45 000
anstillda maste de veta vad uppgiften 4r. [...] man kan inte komma varje dag till
jobbet och fundera har jag lust att gora en blindtarmsoperation eller inte. [...] Vi
maste se till att pengarna rdcker och anvénds till det som &r mest viktigt for
Stockholms lédns [Region Stockholms] invanare. D& méste vi sédtta mal. [...] Jag &r
sjalv starkt kritisk till hilso- och sjukvérden i hela Sverige ddr man faktiskt har noll
tillit till professionerna siger jag ndr jag &r pad daligt humor. Darfor att man
detaljstyr. Man malstyr inte, man detaljstyr. Man talar om, in pa detaljniva bade
fran oss sjélva och fran flera statliga myndigheter [...] S& linge man ndr sina mal,
haller sin budget, har ndjda brukare d& kommer vi inte att ligga oss i vad de gor.
For mig &r det faktiskt tillitsbaserad styrning. Det 4r att vi inte ldgger oss i hur’en
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dér ute utan vad som ska goras. [...] Det dr inte nédvéndigtvis sa att alla [i Region
Stockholm] har samma uppfattning om vad som 4r detalj och inte. (R25 2019)

Detta att politiker saknar tillit till s&vél professionen som tjédnsteménnens kunskap ar
aterkommande i intervjuerna. Ett exempel ges av en styrelseledamot for ett av regionens
sjukhus som konstaterade att den uppdragstyrning som kommer fran politiker tenderar
att gd emot idén om en tillitsbaserad styrning:

Den hir uppdragskatalogen, det dr en magnifik uppvisning i vad man kan séga ér
icke-tillitsbaserad styrning, du kan anvédnda den [...] som en larobok i hur man inte
litar p& ndgon. [...] mycket detaljstyrning tror jag kommer [...] nér du har privata
leverantérer. For d& uppstdr en annan form av juridiskt forhallande [...] da
appliceras den dven pa de egendgda sjukhusen trots att man inte behover det [...]
jag stors oerhort av det dir. Nej, de litar inte pa oss for fem ore. (R36 2019)

En av de intervjuade politikerna konstaterade i likhet med citatet att det finns en misstro
mellan politikerna och tjénsteménnen, men ocksé mellan olika verksamhetsomraden och
mellan olika yrkesgrupper som arbetar operativt inom varden:

Det &dr ocksd min bild av att det finns en misstro, i bada riktningarna, bade fran
politiken mot tjanstemidn och mot ménniskor som arbetar operativt i olika
verksamheter och mellan olika verksamheter. Om man ska ta exempel
forlossningsvarden, det dr ett jittebra exempel. Dar barnmorskor och ldkare har en
vildig misstro mot varandra. (R39 2019)

De intervjuade refererade till bristande tillit genom detaljstyrning i relation till budgeten
men ocksé avtalen. En av cheferna vid Stockholms ldns sjukvardsomrade konstaterade
att detaljstyrningen har okat bade i budgeten och i avtalen:

Det har blivit mycket vérre. [...] de senaste aren har det blivit vildigt, valdigt
detaljstyrt. [...] Det syns mest genom budgeten, men dven genom avtalen. Men
avtal for XX-verksamheten har i och for sig blivit battre. Det &r mindre detaljer, dar
pratar man mer tillitsstyrning [...] manga av de andra avtalen dr vildigt fyrkantiga.
(R322019)

I intervjuerna framkom det ocksid att det finns en bristande tillit internt inom
verksamhetsomradet Hélsa och vard, inte bara fran politikernas sida utan dven fran
hilso- och sjukvardsférvaltningen, vilket beskrevs ha 6kat graden av detaljstyrning. En
av de hogt uppsatta cheferna for ett av sjukhusen i Region Stockholm berittade om
problematiken med bristande tillit inte bara frn politiken utan ocksé fran hélso- och
sjukvardsforvaltningen pé foljande sitt:

Det har vi pratat jéttemycket om i den hir processen med HSF [hdlso- och
sjukvardsforvaltningen] att vi inte har tillit till varandra, sd &r det. [...] De
[politikerna] tycker att vi [XX sjukhuset] inte har ndgon koll och HSF [hilso- och
sjukvardsforvaltningen] de tycker att vi dr lata, att vi maste producera mer. [...] vi
tycker att de [hilso- och sjukvardsfoérvaltningen] stéller orimliga krav och férsoker
lura oss ungefir, sa &r det naturligtvis inte. (R31 2019)

I likhet med citatet lyfte flera intervjupersoner fram att det finns en bristande tillit fran
hélso- och sjukhusforvaltningen, vilka agerar som bestéllare av sjukvard, gentemot
sjukhusen, utforarna av varden. En forklaring som gavs r att det ldtt blir missforstand
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eftersom hilso- och sjukhusforvaltningen som bestdllare har ett perspektiv och
sjukhusen som utforare av vard ett annat. En tjdnsteman pad hilso- och
sjukhusforvaltningen konstaterade foljande:

Jag brukar skoja sé hér, att virdgivarna de vill ha en pése pengar och tillit. [...] Vi
sitter i dialog och diskussion med dem nu och det blir en sorts férhandling vilken
modell vi ska ha. Det &r klart att d4 har, vardgivarna en ingang och vi som bestéllare
och ansvariga for hélso- och sjukvard i Region Stockholm f6r alla invénare, privat
savdl som egendgd vard, vi har en annan ingang. S& vi far se hur vi kan hitta en
balans. (R20 varen 2019)

Fokus pd produktion

En mycket central utsaga i vara intervjuer dr baserad pa ett produktionstdnk som leder
till en form av produktionsstyrning av verksamhetsomradet Hélsa och vérd. I
intervjuerna handlade det om ett produktionsténk i form av hur verksamheter, bade de
egna utforarna men ocksa de externa utférarna, kan effektiviseras och producera 6kade
volymer med mindre resurser. I intervjuerna positioneras dock de externa utférarna av
vard som mer effektiva och duktigare &n egenédgd verksamhet i till exempel Stockholm
lans sjukvardsomrade. Det framkom ocksé att man inom verksamhetsomradet Hélsa och
vard har utvecklat ett eget system for att rikna vilka vardvolymer som ska produceras
och de intervjuade beskrev en framtridande produktionsstyrning och
produktionsstyrningsstrukturer. I stora drag beskrevs produktionsstyrningen innebéra att
en verksambhet bryter ned och sétter nivéer for vilka volymer de tror att de kommer att
kunna producera och dven ska producera. En problematik som togs upp i intervjuerna
ar att det finns ett gap mellan vad utforarna av varden forvéntas producera enligt avtal
med bestéllaren och vad de kan producera. En av cheferna vid ett av sjukhusen beskrev
gapet som att det &r for ménga styrparametrar, vilka fokuserar pa dkad produktion,
samtidigt som de ekonomiska forutséttningarna minskat:

Tittar man pé det senaste budgetdokumentet som [...] géller f6r 2019, &r det vildigt
manga parametrar fran dgarsidan och fran bestillarsidan. Det &r alldeles for ménga
parametrar for att bli styrd pa [...] Vi [sjukhusen] ska producera mer till mindre
pengar. Jag brukar sdga att ndr vi sitter hos dgaren — politiken och
regionledningskontoret — da pratar vi ekonomi, att de ser sa illa ut och det blir bara
en procent upprikning i ar och vi far jéttestora gap i vara budgetar som vi inte vet
hur vi ska hantera. S& gér vi till bestéllaren och hur vi ska fixa det hir, det struntar
de i utan de maste tdcka upp och gora sitt uppdrag, kénna sig trygga med att det
finns sjukhus och vardcentraler som levererar och att vi inte far koer och sa vidare.
Sa de forsoker trycka upp produktionen, mitt med pinnarna och detta 4r en ekvation
som vi kan uppleva att den inte gér ihop riktigt. Jétteforsvdrade finansiella
forutsdttningar ihop med 6kad produktion [...] Gapen hir emellan upplever jag nog
lite for stora. (R312019)

Fran politikens sida dr bilden nigot annorlunda och de finns de politiker som anser att
det snarare handlar om styrningen och att vara effektiv én bristande resurser. Ett
exempel ges i foljande citat fran en politiker:

Vi har jiattemycket pengar och jittemycket ansvar och jiattemycket uppdrag. Jag
skulle inte séga att varje krona i var organisation anvinds optimalt, jag tror att vi
har tillrickligt med resurser. [...] Jag skulle formulera det sa hér, vi har tillrdckliga
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resurser men vi anvinder dem inte optimalt i alla delar. Effektivitet dr viktigt. (R39
2019)

En styrelseledamot reflekterade under en intervju att Region Stockholm som helhet
tenderade att fastna i en produktionsstyrning baserat pa kvantitativa métningar:

For det stora felet med landstingets [Region Stockholms] matt &r att de [hilso- och
sjukvardsforvaltningen] [...] tror att det &4r bara om alla 6kar produktionen och har
bra produktivitet som systemet blir effektivt. Det &r ett gigantiskt feltink. [...] Det
gar inte att styra pa 40 indikatorer. [...] en sa stor och komplex organisation som
[till exempel] ett akutsjukhus, det dr tusentals indikatorer som du skulle kunna hitta
svar pa potentiellt. relevanta ur kvalitetssynpunkt [...] kanske inte tusen men nagra
hundratal i alla fall, l4tt. [...] Stockholm sldpar ocksd efter och de [Region
Stockholm] &r vildigt ensamma i det hér tinket. Andra har haft det [mélstyrning]
men de verkar rora sig dérifran. (R36 2019)

Vad citatet pekar pa &r att Region Stockholm har valt att implementera en malstyrning
med fokus pa produktionstidnk och kvantitativa matt i form av métbara indikatorer en
styrning som den intervjuade menar andra regioner och andra offentliga verksamheter
har lamnat bakom sig.

En annan problematik som lyftes i samband med diskussioner om indikator var inte bara
att de var for manga, utan ocksé att det inte gar att méta produktiviteten eftersom flertalet
av indikatorerna saknar métbara matt. En av cheferna vid Stockholm Iléns
sjukvardsomrade utryckte foljande i relation till detta:

Det blir vildigt svart nér vi ser att i arets [2019] budget har indikatorlistan vuxit.
Det star till exempel man ska ha massa med matt pa effektivitet. Det &dr intressant
eftersom vi inte ens kan mita produktivitet. [...] det [indikatorer] tas fram sedan
[...] Vi vet inte vem som kommer att gora det. Vi uppfattar inte att vi &r inbjudna
till ndgot bord just nu. (R24 2019)

Det citatet pekar pa &r att listan 6ver indikatorer har 6kat men att det inte finns faststillda
matt f6r indikatorerna, vilket gor att till exempel produktiviteten inte kan métas. Den
intervjuade ifragasatte nir dessa métt ska komma och varfér de som arbetar med att
utfora varden inte har bjudits in till diskussioner for att ta fram matt for indikatorerna.
Néar matten vidl ska sittas beskrev en av de vi intervjuat vid hélso- och
sjukvardsforvaltningen att det sker for snabbt och att verksamheterna borde involveras
tidigare 1 processen:

Nu vill man frén politiken att vi ska ta fram ett produktivitetsmatt, kan ni ta fram
det till i morgon. Alltsa, det var precis sa, kan ni dterkomma i morgon bitti. Da far
man vad man fragar efter. Vi pa hilso-och sjukvardsfoérvaltningen har jétteldnga
tidsaspekter ddr man maste validera. Att man [politiken] inte forstar att ta fram ett
forslag pa vad man ska folja, sedan maste valideras, far vi ritt resultat, kan vi mita
det hir, vid fler tillfdllen &n bara en gng om é&ret. Ett matt som man kan miéta en
gang om éaret dr virdelost. Hur vet man att man gor ritt saker, vid ritt tidpunkt.
Alltsé det 4r som att blunda ett ar och sedan titta upp och oj, &r vi hér och sedan
borja styra. Det dr virdelost. [...] jag tinker fran centralt hall, méaste man involvera
sina verksambheter tidigt. (R7 2018)
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Produktionsstyrningen beskrevs sa stark 1 Region Stockholm att dgarutskottet har bytt
namn till produktionsutskottet. En av de intervjuade cheferna vid ett sjukhus uttryckte
foljande om den allt mer centraliserade styrningen:

Agarutskott[et], nu kommer man att indra etiketten pa dgarutskott, det kommer att
bli produktionsutskott istillet. Ddr samlar landstingets [Region Stockholms]
ekonomidirektdr oss och kollar s& att vi fir redogéra for lidget. Vi rapporterar
varenda manad, bade finansiella, personella och produktionsméssiga resultat. [...]
Sa det hiar med vision och mission och rapportering och sddant, det dr mycket uppe pa
toppen. (R17 2019)

Kort och gott framkom det i intervjuerna att den stdrkta malstyrningen i Region
Stockholm skapat en allt mer centraliserad styrning av verksamhetsomradet Hélsa och
vard med okade krav pa aterrapportering i form av produktionsmaétt.

Sammanfattning
Inom verksamhetsomradet Hilsa och vard har totalt fyra olika utsagor identifierats vilka
summeras i tabell 7.1.

Tabell 7.1 — Sammanfattning av utsagor och dess innehdll i Hélsa och vdrd

Utsagor Innehall

Mangfald av styrning Framtidsplanen — ett centralt styrdokument.
Framtidsplanen har tappat styrkraft, for gammal och inte aktuell.
Operativt ar framtidsplanen mycket styrande.
Oklart vad som ar 6ver- och underordnat i styrningen.

Okad detaljstyrning Handlingsutrymmet for operativ verksamhet har minskat.
Detaljstyrning fran flera hall.
Mal, indikatorer och avtal faststélls pa hogsta niva.
Hammar innovationskraften.
Centrala tjansteman tillskrivs mycket makt.

Bristande tillit Bristande tillit till/fran/mellan manga grupper.
Politiker och tjansteman pratar tillitsbaserad styrning.
Operativ ledning och verksamhetsforetradare pratar avsaknad av
tillitsbaserad styrning.
Tillitbaserad styrning funkade inte — atergatt till detaljstyrning.
Centraliseringsvag, 6kad kontroll och detaljstyrning.

Fokus pa produktion Krav pa 6kad produktion med mindre resurser — svart (omojligt).
Privata féretag anses mer effektiva och battre.
Fokus pa volymer/hur mycket man ska producera.
Politiker, regionledningskontoret och bestéllaren har olika krav —
svart for verksamheten.
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Kapitel 8 — Region Stockholm

I detta kapitel fokuserar vi pa att presentera vad vi utifrn intervjuerna med politiker,
tjanstemén och chefer har identifierat som de mest aterkommande utsagorna gillande
strategi och styrning i Region Stockholm. Till skillnad fran foregédende kapitel ddr vi har
studerat den strategiska styrningen i de fyra verksamhetsomradena har vi i detta kapitel
studerat och analyserat den dvergripande styrningen i Region Stockholm.

En gemensam styrning som bidrar till helheten

En aterkommande utsaga i relation till strategi- och styrningsarbetet dr att Region
Stockholm behdver en gemensam styrning som bidrar tydligare till helheten. 1
intervjuerna framkom att det har varit alldeles for lite samarbete mellan de fyra
verksamhetsomrddena och att detta &r ndgot som man pd central nivd bade i
regionfullmiktige, regionstyrelse och pa regionledningskontoret har forsokt atgérda. Ett
sétt att komma at denna problematik har varit att i stérre utstrickning anvénda begreppet
koncern och vad de intervjuade ofta refererade till som “koncerntink” eller
“koncernstyrning” som bygger pa en idé om att uppnd en helhet i strategi- och
styrningsarbetet.

En av cheferna pé regionledningskontoret diskuterade det gemensamma i termer av att
helhet och att samverkan mellan verksamhetsomrddena, har varit bristande eftersom
Region Stockholm som organisation haft en tradition av att arbeta i stupror:

[A]mbitionen, det &r att se helhet. Det kan man tycka &r en sjélvklarhet men det har
inte riktigt varit en sjdlvklarhet for det har varit valdigt mycket stupror. Vi har tittat
ner i hilso- och sjukvardsbenet, trafikbenet. [...] Hur ser var malstyrning ut? Hur
ser var uppdragsstyrning ut? P& punkt efter punkt finns det ganska stora
forbattringspotentialer. For man har inte tdnkt helhet om styr- och
ledningssystemet. (R3 2017)

I relation till badde helhetstdnkandet och inférandet av en mer enhetlig och standardiserad
styrning konstaterade en av de intervjuade politikerna att inget verksamhetsomrade &r
s& unikt att det egentligen behover en egen styrmodell:

Alltsé i alla stora organisationer tycker varje gren att just de dr unika sa just de
maste fi ha sin egen styrning. [...] Om du ersitter en chef inom kulturférvaltningen
med en chef inom sjukvarden eller en chef inom kollektivtrafiken har de ungefir
samma problem. Det &r bara att de inte fattar det. F6r var och en tycker att just sin
verksamhet dr unik sd vi maste fa ha den styrmodell som vi vill ha och da ska
politiken bara géra som de vill. (R25 2019)

Att Region Stockholm som organisation under &aren har arbetat i stupror &r
aterkommande i intervjuerna. Det finns dock de som tar steget langre, som till exempel
en av cheferna pd hilso- och sjukvdrdsforvaltningen, genom att beskriva att det i
stupréren dven fanns sugror:

Var organisation har jobbat vildigt, valdigt mycket i stuprorstdnk. [...] Om jag ska
vara riktigt spetsig s inom stuproren finns det sugror. (R7 2017)
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I relation till stupréren och att verksamhetsomradena har arbetat separat i relation till
varandra, lyfte en av cheferna vid trafikférvaltningen att det fanns ett stort behov av att
utveckla ett helhetstinkande och gemensamma system, processer och metoder i Region
Stockholm:

Jag gillar det begreppet [koncern]. [...] For mig dr det mycket att just leda- och
styra delarna dr gemensamma for att konsolidera nagon slags helhet och att man har
stod som &r effektivt och sa langt det &r mojligt gemensamt. [...] Som det ser ut nu
har vi alla nédstan sddana egna funktioner, egna ledningssystem, egna leda- och
styrprocesser, egna policyer och annat. Har finns det ett jéttejobb att bygga ett
gemensamt ledningssystem [...] Vi har till och med olika ekonomisystem pa nagra
stdllen och olika 16ne- och personalsystem. Sa det finns véldigt grundldggande delar
som man behover aktivt bestimma hur det ska se ut, om man nu vill & ihop det.
(R6 2017)

I intervjuerna framkom det att begreppet koncern, koncerntinkande och
koncernstyrning 1 relation till helheten #r viktig som ett sdtt att fa alla
verksamhetsomraden att striva mot en gemensam och mer standardiserad styrning. 1
samband med detta lyfte en av politikerna fram vikten av att ha ett koncerntdnkande och
att alla verksamhetsomrdden maéste ta ansvar for helheten i Region Stockholm:

Vi har kunnat lyfta fram vikten av att man samarbetar, att det dr kunden som ar det
viktigaste. Alltsd patienterna i1 sjukvéarden, resendrerna i kollektivtrafiken.
Stockholms ldns invanare ska sta i centrum. Det har varit tydligt. Att man ska ha ett
koncerntinkande. Det &r tydligt i budgeten. [...] man &r inte bara Sodersjukhuset
AB eller trafikférvaltningen utan man ir en del i en helhet och det 4r det vi har velat
astadkomma. Att man ska kdnna att man 4r en del i en helhet. Den egna
verksamheten ska man utféra men man har ocksa ett ansvar att bidra till helheten.
(R252019)

Som framgér av citaten var flera av de intervjuade, bade politiker och tjéinsteméin,
positiva till idén om att hitta gemensamma processer for styrningen. Samtidigt
framfordes dven kritik géllande sjdlva begreppet koncern, dess betydelse och
anviandning i offentlig sektor. En av cheferna pa regionledningskontoret uttryckte
foljande:

Nu pratar man om koncern. [...] Jag tror inte de [politiken] har tidnkt igenom det
dér sa noga heller. Men de skriver in det i sin budget. [...] Jag har inte hort ndgon
diskussion om det hir. Varfor det landade i den hir koncern-ordet. (R3 2017)

En av cheferna pa trafikforvaltningen beskrev att man behover fundera pa vad
koncernen ir i Region Stockholm:

Vem styr upp det om inte det koncerngemensamma ska styra upp det. [...] Om man
verkligen vill fa ut en koncerneffekt méste man ocksé fundera pa vad koncernen ér.
(R6 2018)

Ett annat exempel kommer frén en av de intervjuade politikerna som podngterade att det
finns en problematik i att anvénda begreppet koncern som har sitt ursprung i privat
sektor och i foretagsvirlden:
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Jag kan inte séga att jag har deltagit i nigra stora diskussioner i Region Stockholm
om de fragorna specifikt. [...] Alltsa koncerntinket [...] det kommer ursprungligen
[...] fran foretagsstrukturen. Det dr applicerbart i den bemérkelsen att det finns flera
stora verksamheter och man séker efter béttre forutséttningar f6r dem att férhalla
sig till varandra [...] Sedan passar inte det fullt in i den politiska organisationen
[...] Jag tror inte man ser politiken som en del av koncernen [...] Jag missténker att
det man primirt tinker och forestiller sig dr verksamheten. [...] Det blir svart att se
och definiera politiken i en sadan tanke. [...] Annars kan jag mer f6restilla mig att
det inte &r ndgon som Overhuvudtaget haft den tanken. Det &r ingenting man
overhuvudtaget reflekterar 6ver. [...] Det blir alltid olyckligt ndr man tar ndgon
annans ord [till exempel ord 1anade fran foretagsvirlden]. A andra sida blir det
kanske inte enklare om man hittar pa nagot eget ord heller. (R28 2019)

Nar det géller idén om att nd en gemensam styrning som bidrar till helheten framholls
budgeten vara det dokument som omfattar styrningen for hela Region Stockholm. For
att komma fram till en gemensam syn pa helheten beskrevs budgetarbetet och
framtagandet av mal och indikatorer ske genom beredningar och férhandlingar pé olika
nivéer 1 organisationen till exempel mellan fullméktige, regionledningskontoret,
nidmnderna och férvaltningarna. De slutliga forhandlingarna sker sedan pa hogsta
politiska niva och det slutliga beslutet fattas av fullméktige. Det framkom ocksa att i
detta arbete 4r det svart att hitta bra indikatorer som &r méitbara samt att det tenderar att
bli for manga indikatorer som ska mitas. En av de intervjuade politikerna konstaterade
att det blir allt fler indikatorer i budgeten och att det dr svart att hitta bra indikatorer:

[V1i har fler indikatorer i budgeten 4dn vad vi har haft tidigare. Men vi 4r inte framme
och det beror pa att det inte alltid &r s& enkelt att hitta bra indikatorer. [...] det dr
indikatorer pa olika nivder. Vi vill att de ska vara beslutade i fullméktige, men
arbetet att ta fram indikatorerna dir behover vi saklart tjansteménnens hjilp,
regionledningskontoret. Sedan har de en dialog med de andra nimnderna om vad
som 4r relevant att méta pa overgripande niva. Sedan ligger det ett uppdrag hos alla
ndmnderna att utveckla egna, lokala indikatorer [...] det blir for spretigt om alla
indikatorer som vi har pé alla omraden ska redovisas i fullméktige. Da blir det latt
sa att ingenting blir viktigt eftersom det blir for brett. (R39 2019)

Komplex styrning

Att styrningen dr komplex i Region Stockholm &r en utsaga som har varit mycket
aterkommande gillande den strategiska styrningen och en aterkommande fraga ar vilken
styrmodell som ska ses som over- eller underordnad, det vill séga vad &r mest styrande
i regionen? I dokumentstudien (se kapitel 3) framkom det & ena sidan att budgeten ska
ses som Overordnad i styrningen, & andra sidan att det finns fler, andra dokument som
lyftes fram som att de var lika eller mer styrande. Ett liknande resultat kan vi se i
intervjustudien. De flesta framhaller att budgeten 4r det mest styrande dokumentet, men
ménga lyfter ocksd fram till exempel den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050
och/eller det regionala trafikforsérjningsprogrammet som de mest styrande
dokumenten. Aven hur styrningen och de olika strategiska dokumenten relaterar till
varandra och till budgeten beskrevs som oklart av de intervjuade. En av cheferna pa
regionledningskontoret framholl tillexempel lagstiftningen som OGverordnad allt i
styrningen:
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Det som direkt dr styrande och det som exempelvis ndmnder och bolag under
landstingsstyrelsen [regionstyrelsen] ska gé& pa och styr dem fullt ut och det som vi
foljer upp dem pa det &r lagstiftning. Inte nationella mal, inte pa det sittet. Inte om
de inte 4r lagstiftning. Vissa nationella mal &r lagstiftning. [...] men annars séger
vi, det som inte dr lagstiftning och som &r direktverkande styrande fér nimnder och
bolag, det dr landstingsbudgeten [regionbudgeten]. Sedan finns det en regional
utvecklingsplan for Stockholm, det finns trafikférsorjningsprogrammet, etc. som
innehéller mal. Mal som 4r beslutade av landstingsfullmiktige [regionfullméktige].
Har har vi haft jattemanga diskussioner. (R2 2017)

I en intervju med en av politikerna framhoélls inte lagstiftningen utan budgeten som det
viktigaste dokumentet for styrning, dven om viss végledning om prioriteringar kan
erhillas frdn Ovriga strategiska dokument som till exempel den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050:

Vara strategier &r ett antal planer eller policyer som dr vigledande for vara ndmnder
och bolag. Nir de ska ta sin “’take” pa vad fullmiktige sitter for vision och for mal,
da ska man titta pa de hir planerna och policyer som en vigledning. Det ar allt fran
att vi har regionutvecklingsplanering som vi har skétt enligt lag redan innan vi blev
region. Det &r den som i grunden dr styrande for alla kommuner och for oss. Nir vi
gor arliga budgetar och ndr ndmnderna gor sina verksamhetsplaner ska de
naturligtvis titta pd den utifrdn [till exempel] hidlso- och sjukvardsndmndens
uppgift. Vad dr det i RUFS:en [den regionala utvecklingsplanen], var &r det vi star
ndgonstans nu, var dr det vi vill vara, hur relaterar det till fullméktige. Vad har
fullméktige har sagt i sina mal och med den budgettilldelning som de har gjort. Hur
kan vi sluta gapet, om det finns ett gap, mellan var vi vill vara och var vi befinner
oss. D4 ska den vara vigledande. P4 samma sétt som vi har en folkhélsopolicy och
det finns en rad sddana olika styrdokument. Men det &r glasklart att budgeten &r det
mest 6verordnade styrdokumentet i hela véar organisation. (R25 2019)

De intervjuade pa regionledingskontoret aterkom till att det finns i huvudsak tre
strategiska planer i Region Stockholm — framtidsplanen f6r hilso- och sjukvarden, den
regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050 och det regionala
trafikforsorjningsprogrammet ~ for  Stockholms 1dn. En av  cheferna pé
regionledningskontoret utryckte féljande:

Vi brukar séga att det finns tre strategiska planer och program inom landstinget
Region Stockholm] o6vergripande. Det dr dels framtidsplanen for hilso- och
sjukvarden, det dr dels RUFS [den regionala utvecklingsplanen] dér har du tillvéxt-
och regionplanering och egentligen ett &nnu bredare perspektiv for hela landstinget
[regionen]. Den Ioper till 2050. Sedan har du trafiken — regionalt
trafikforsorjningsprogram for Stockholms l4n. Dér &r tva och tre. RUFS:en [den
regionala utvecklingsplanen] och TFP [det regionala
trafikférsorjningsprogrammet] &r regionala program. Landstinget [regionen]
ansvarar for att ta fram dem. Men de 4r regionala program sa de inbegriper
kommunen och alltihopa. Det &r ett regionalgemensamt program men landstinget
[regionen] ansvarar for att ta fram det. Det faststélls i landstingsfullméktige
[regionfullméktige] men det dr egentligen ett atagande som giller hela regionen
medan framtidsplanen for hilso- och sjukvard dr landstingets [regionens] interna
arbete. Det dr de Overgripande strategiska planerna och programmen som styr
landstinget [regionen]. (R2 2017)
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I citatet lyfts det fram att det &r framtidsplanen for hilso- och sjukvarden, den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050 och det regionala trafikforsorjningsprogrammet for
Stockholms 1dn som ytterst &r styrande i Region Stockholm. Ser vi till relationen mellan
budgeten och de tre dvergripande strategierna uttryckte flera av de intervjuade att de
saknade en tydlig koppling dem emellan. Ett exempel kom fran av en av tjinsteménnen
pa regionledningskontoret som papekade att de har arbetat med att tydliggora relationen
mellan de olika strategierna:

[V]i hade ett stort utvecklingsarbete under 2013 som var [ett uppdrag] fran
fullméktige att man behovde utveckla malen [...] sa att det som var landstingets
[regionens] &vergripande mal i budgeten ocksa rimmade med de malen som fanns
i de langsiktiga strategiska planerna, det vill sdga framtidens hélso- och sjukvard,
regionplanen i dokumentet RUFS:en och trafikforsorjningsprogrammet. P4 den
tiden var det tva olika saker. Det fanns ingen synk mellan dem. (R1 2017)

Det beskrivs dock i intervjuerna att det har funnits svarigheter att arbeta fram en tydlig
koppling mellan mél- och budgetdokumentet och malen i de tre strategiska planerna
eftersom de, 4tminstone delvis, 4&r mycket olika till sin karaktar.

Det ar lagstadgat att de regionala kollektivtrafikmyndigheterna ska ta fram ett
trafikforsorjningsprogram for regionen, vilket inkluderar regionala mal for regionens
samlade aktorer till exempel kommuner och foretag (SFS 2010:1065). Region
Stockholm har ett ansvar som regional kollektivtrafikmyndighet att leda processen och
att ta fram det strategiska dokumentet i samrad med alla relevanta regionala aktorer samt
att besluta om innehéllet i det regionala trafikforsorjningsprogrammet. Eftersom
trafikforsorjningsprogrammet dr en regional fraga menar en del av de intervjuade att
programmet maste lédnkas till regionens mer 6vergripande mal som finns i den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050. En av cheferna pé regionledningskontoret beskrev att:

Trafikforsorjningsprogrammet bygger pA RUFS [den regionala utvecklingsplanen].
(R32017)

Aven den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, ir lagstadgad (SFS 2010:900) och
framtagen i samverkan med ett stort antal aktorer som till exempel de 26 kommuner som
ingér i1 regionen, Lénsstyrelsen, privata foretag, universitet och hogskolor samt olika
intressegrupper. Detta innebér att Region Stockholm inte sjdlva kan justera eller &dndra i
dessa tva dokument — den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050 och
trafikforsorjningsprogrammet — for att anpassa malen till den egna verksamheten och
till sin budget. En av cheferna vid regionledningskontoret utryckte f6ljande i relation till
detta:

Men podngen med dem [den regionala utvecklingsplanen och
trafikforsorjningsprogrammet] &r att forsoka samla de regionala aktdérerna och
skapa gemensamma maélbilder och gemensamma riktningar for att i allting att takta
ihop [...] Mélen som finns — ska vi ta in dem rakt in — som exempelvis
kollektivtrafikens mél. Dér har vi sagt nej. Det har varit en stor principiell fraga.
[...] Vi har satt ner foten nu och sagt att nej, det hdr dr regionens program.
Maluppfyllelsen, exempelvis 80 procent, dr beroende av att alla aktérer i regionen
gor det de ska, det &r inte bara landstingets [regionens] atagande. S& vi kan inte
plocka in det rakt av. Vi ska plocka in i vara mal som beslutas av

94



landstingsfullméktige [regionfullmiktige], det som &ar landstingets [Region
Stockholms] atagande, det som vi finansierar, det som vi kan gora. Det ska
naturligtvis designas pa ett sddant sitt att det kopplar till varat atagande inom de
regionala planerna. Hér har det varit jattemycket forvirring. (R2 2017)

Nir det géller framtidsplanen for hélso- och sjukvarden &r situationen annorlunda. I
intervjuer lyftes det fram att Region Stockholm sjdlva “dger” detta strategiska
dokument, vilket syftar till att Region Stockholm sjdlva kan sitta sina mal och dven
uppnd maluppfyllelse eftersom detta inte kréiver samverkan mellan flera externa aktorer.

Nér det giller strategiskt arbete lyfter nagra av de intervjuade fram problematiken med
att etablera en gemensam syn pa vad en strategi dr. Ett exempel kan ges fran en av de
intervjuade politikerna som konstaterade att:

Just den hir diskussionen om vad &r en strategi och hur ska vi se pa strategier och
vem ska besluta om strategier, den har vi inte landat i for det 4r ganska rorigt. [...]
Vad ir en strategi? Vad dr en policy? Vad ar en handlingsplan? Hur ska de lira med
varandra? [...] Vi har bestdmt oss for att en strategi for oss i ndmnden é&r att staka
ut en riktning for hur vill vi att utvecklingen ska se ut. Vad &r det fér omraden vi
tycker ar sérskilt viktiga att fokusera pa. (R39 2019)

Verksamhetsomradena ar mycket olika

En annan aterkommande utsaga dr kopplad till att de fyra verksamhetsomradena —
Regional utveckling, Kultur, Kollektivtrafik och Hélsa och vird — dr mycket olika
varandra, vilket beskrevs som problematiskt av flera intervjuade. Till exempel uttryckte
en av cheferna pa regionledningskontoret att med ett koncerntink skapas flera
utmaningar och en hog grad av komplexitet i styrningen:

Hilso- och sjukvarden och Kollektivtrafiken dr service till invanare, de andra,
Regional utveckling och Kultur, det &r en annan karaktir pa dem. Dér har vi forsokt
att beskriva, ocksé med stodord i malmodellen, det ska vara mer tydligt att det ar
olika verksambheter, det &r olika andemening i dem, de syftar till olika saker. [...]
Nér man ténker koncern har vi sé klart massor av utmaningar och komplexitet. [...]
Ett grundfundament fér mig i koncernen [...] dr att det egentligen dr helt olika
affarsmodeller i koncernen. [...] I kollektivtrafiken vill vi ha fler, i hélso- och
sjukvéarden vill ha férre. Bara den skillnaden gor en jéttestor skillnad i hur man
pedagogiskt forklarar hur man styr och leder i koncernen. Och att fa det att hinga
ithop pé ett sddant sétt att folk fattar och koper det. (R2 2017)

Om flertalet av de intervjuade var 6verens om att de fyra verksamhetsomradena skiljer
sig at finns det olika syn pa huruvida styrningen ska se lika ut for verksamhetsomradena
eller inte. Nar vi fragade en av de intervjuade politikerna om styrningen borde vara lika
for alla verksamhetsomraden svarade hen nej pa f6ljande sitt:

Nej, jag tror inte det. Inom hélso- och sjukvirden finns det en jattetydlig
lagstiftning. Det &r [...] hélso- och sjukvardslagen, patientlagen och flera andra
lagar som styr. Kulturen &r i huvudsak befriad frén lagstiftning dérfor att vi inte ska
ha politisk styrning och da tycker jag att vi ska dra slutsatsen av det, eller férhélla
oss pd samma sitt i regionens styrning att kulturnimnden bor ha en ganska
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overgripande [styrning]. De behover ha ganska vida ramar. Det kan man séga att
det har hélso- och sjukvarden ocksé for att de styrs av lagstiftningen men jag ser en
storre anledning och ldagga mer kraft pa uppf6ljning, utviardering, av hilso- och
sjukvarden 4n vad jag ser i kulturen. Det 4r ocksa l4ttare att fa utfallsmatt fran hilso-
och sjukvarden #n vad det dr i kulturen. Det &r svart att méta, man kan mita hur
publiken upplever saker men om publiken blev arg, ja det kanske var meningen. Ar
det bra eller daligt? Det dr mycket svarare &n att méta dverlevnaden av cancer,
feméarsoverlevnaden pé brostcancer det dr ett matt som man kan verkligen jobba
med och forsoka forbéttra. (R39 2019)

Att verksamhetsomradena &r olika och att styrningen av dem skiljer sig at dr tydligt i
intervjuerna nir det géller hur mycket fokus det laggs pd de olika verksamheterna.
Aterkommande positioneras verksamhetsomradet Hilsa och vard som viktigast av savil
politiker som tjdnstemén, sedan kommer verksamhetsomradet Kollektivtrafik och sist
de tvd mindre verksamhetsomradena Kultur och Regional utveckling. En av de
intervjuade politikerna konstaterade att:

Det som tar absolut mest fokus ar trafik och sjukvard. (R28 2019)

Detta har dven uppmérksammats av tjanstemédnnen pa regionledningskontoret som lyfte
fram att politiker frimst pratar om Hélsa och vard och Kollektivtrafik, men ocksa att det
ar naturligt att fokus ligger pd dessa eftersom dr mycket storre och krdver mer
ekonomiska resurser 4n Kultur och Regional utveckling. I linje med detta uttryckte en
av cheferna pa regionledningskontoret att:

Politiken brukar i vissa fall siga att hilso- och sjukvarden och kollektivtrafiken &r
vara absoluta kdrnverksamheter. [...] Det 4r pa nagot sitt ganska naturligt att se till
magnituderna i koncernen. Hilso- och sjukvarden dr 80 miljarder, trafiken 20
[miljarder], resten syns knappt péd kartan. [...] Skulle man rita upp dem i nagon
slags monetir- eller omfattningsordning skulle vi ha hélso- och sjukvarden hir
uppe, trafiken ndgonstans mittemellan, de andra skulle inte ens synas. [...] Det ér
sa ofantligt mycket mer pengar [i varden]. Det &r sé& ofantligt mycket mer medialt,
aven om kollektivtrafiken &r ofantligt medial i sig, s& 4r hdlso- och sjukvérden langt
over det i alla fall. Och komplexiteten dr upphojt till fyra [i varden] jamfort med de
andra. (R2 2017)

En av cheferna pé trafikférvaltningen konstaterade i relation till att verksamhetsomradet
Hilsa och vérd tar mest utrymme att detta & ndgot som Region Stockholm och
regionledningskontoret behdver jobba pa sa att diskussionen kan utvecklas till att bli
mer jambordig:

Forst dr det sjukhusen och varden och sedan, ja, just det, det dr kollektivtrafiken
ocksa [...]. Men man behover prata mer jambordigt om de delarna. Sjukvarden har
vildigt manga anstéllda, for att det mesta drivs i egen regi. Om vi skulle inkludera
alla busschaufforer och tunnelbaneférare hade vi ocksé varit flera, flera tusen. Nu
gor vi inte det, allting &r outsourcat och dirfor blir vi en renodlad
bestillarorganisation. [...] Det dr en utmaning nir man bygger en koncern och en
utmaning i styrningen ocksa, att se att det finns olika delar i verksamheten. (R6
2017)
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Utmaningar med att vara en politiskt styrd organisation

En annan aterkommande utsaga dr utmaningen att vara en politisk styrd organisation ddr
politiker 4r allestides nédrvarande i relation till bland annat 6kad administration,
detaljstyrning och tillit. Under intervjuerna har politiker och vilken roll de ska ha i
styrningen, ifragasatts pa flera sitt bade av politikerna sjilva, av tjansteménnen och de
intervjuade cheferna. Ett sddant exempel &r ndr en av cheferna pa
regionledningskontoret ifragasatte strukturen i regionen och antalet ledamoéter i
regionfullméktige som beskrevs som hogt eftersom antalet uppgifter som Region
Stockholm ansvarar for har minskat efter hand:

For 30 &r sedan nédr landstiget [regionen] bildades 1971 var det 149 ledaméter [i
fullméktige]. Det &r det fortfarande. For 30 dr sedan hade vi all omsorg och da var
det indelat 1 flera [...] omradesansvar. Vi hade utbildning [...]
naturbruksgymnasier, [...] vardgymnasium. Vi hade en mingd verksamhet som vi
inte har idag. Sa alla de 149 ledaméterna plus 149 ersittare [...] ungefir 300
personer, de som satt i nimnder och styrelser hade patagligt ansvarsomrade. Sedan
kommunaliserade man omsorgen och man knoppade av gymnasieskolor. Man har
egentligen bara ett naturbruksgymnasium kvar. Och sd har man flyttat ut massor
med ansvarsomraden men man har lika ménga politiker kvar i organisationen och
de vill gdrna ha ett [eget] ansvarsomradet. Det har man 16st genom att vi har vildigt
mycket [...] beredningar. Vi hade ett tag 14 beredningar och dér kénner man att det
finns en frustration over att de [politikerna] aldrig far tycka till eller bestimma
nagonting. [...] Att minska administrationen blir svart om man inte minskar
politiken. (R26 2019)

Vad citatet pekar pa 4r att ansvarsomradet inom Region Stockholm har fordndrats och
enligt intervjupersonen ocksa minskat under &ren, men trots detta har den politiska
strukturen och antalet ledaméter behallits konstant. Intervjupersonen menar att antalet
politiker behdver minskas for att kunna minska administration och byrékrati i Region
Stockholm. Att minska byrakrati och administration var en av de strategiska beslut som
framholls som viktigt i det nya koncerntinket bade i dokument och i intervjuer.

Flera av de intervjuade gjorde jamforelser mellan Region Stockholm och statliga
myndigheter nér de diskuterade politikers roll. I statliga myndigheter far det till exempel
inte forekomma ministerstyre och ddrmed beskrevs risken for detaljstyrning vara mindre
dar. En av cheferna pa trafikférvaltningen lyfte fram att inom staten finns det ett mycket
storre handlingsutrymme &n inom Region Stockholm dér politiken dr mycket ndrmare
och ddrmed blir styrningen mer komplex och svér:

Det dr vildigt mycket som en generaldirektér kan [gora]. Dér behdver man inte ga
och fraga dgaren och uppdragsgivaren, ministern och statssekreteraren, om man far
ha en gemensam ekonomi, det tar man for givet att man ska ha, for att driva det pa
ett effektivt sétt [...] Man har inte med sig den politiska styrningen ner fran
koncernnivd. Man har regleringsbrev och uppdrag som man véxlar ner i
verksamheten, men det finns inget politiskt lager emellan. Vi [i verksamhetsomrade
Kollektivtrafik] styrs av en trafiknamnd. Innan det kommer upp till fullméiktige och
det koncerngemensamma tdnket 1 landstingsstyrelsens [regionstyrelsens]
forvaltningen &r kopplat till landstingsstyrelsen [regionstyrelsen], som pa négot sitt
méste ga upp eller ga ner for att sedan ga upp i fullméktige for att kunna fa fullt ut
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genomslag. Darfor blir det en mycket svarare resa. [...] Det ér en véldigt svar och
sofistikerad styrning som behover ske for att f4 genomslag for till exempel
effektiviseringar eller gemensam styrning. (R6 2018)

En av politikerna konstaterade i relation till fragan om politikers detaljstyrning och
jamforelsen med statliga myndigheter att det &r stor skillnad eftersom de politiska
inspelen dr mer frekventa inom Region Stockholms verksamheter:

Politiken dr ndrvarande pa ett annat sétt [i en region 4n i en statlig myndighet]. Jag
tror faktiskt att det &r svaret pa frdgan varfor det blir smala eller detaljfragor som é&r
vildigt synliga p&d hog nivé i var styrning. Det beror pa att det &r den politiska
logiken, det hdnder ndgonting eller det uppstar ett tryck i ndgon fraga eller nagon
politiker blir sérskilt engagerad och bildar opinion for det och plétsligt har det blivit
en central frdga pa regionledningsniva eller pa fullméktigeniva. Det tror jag &r
forklaringen till att det ser ut som det gor. [...] i staten, som har ett annat sétt att
arbeta pa, en helt annan styrning. De 4r lite fria frén det ddr pd myndigheterna att
det inte 4r de politiska inspelen. (R39 2019)

I likhet med citatet ovan gav en annan av de intervjuade politikerna ytterligare en
forklaring till att detaljstyrning kan uppsta eftersom véljarna ofta via media utkréver
(an)svar fran politikerna i mer eller mindre detaljerade fragor:

Nir ansvar utkrivs, via véljarna oftast genom media, da 4r det i detaljerna ansvar
krévs, det dr véldigt sillan pa helheten. (R25 2019)

Nir det giller tjansteménnen lyftes frigan om politisk detaljstyrning och den beskrivs
som s&vdl utmanande som problematisk. Ett exempel gavs av en chef pa
regionledningskontoret som uttryckte att politiker ibland blir vil involverade pa
detaljnivén nér det géller att formulera 6vergripande styrdokument:

Vi har 16pande dialoger med politiken [...] Och da kan det vara pa detaljniva. Byt
ut det ddr ordet [sdger politikerna]. S& kan det vara. Goda tjdnstemin som vi &r, vi
sdger naturligtvis alltid att det &r politiken som bestimmer. (R2 2018)

I likhet med citatet uttryckte flertalet tjanstemén att politiker tenderar att gi in pa
detaljniva och dndra ord i de olika styrdokumenten, ofta i ett mycket sent skede i
processen. De framkom dven att politikerna bade kunde upplevas vara for ndra, men
ibland ocksa for langt borta, fran den operativa verksamheten. En av tjdnsteménnen pa
regionledningskontoret menade att:

Ibland ir det lite for langt [till politiken], ibland blir det for néra. Ibland &r de inne
och grottar for mycket. [...] det kommer rétt motstridiga budskap [fran politiken].
(R12017)

De intervjuade politikerna uttryckte emellertid att det &r viktigt att
regionledningskontoret och de fyra verksamhetsomrddena far handlingsfrihet och
utrymme att agera efter egen férmaga. Detta kridver dock att politiker har tillit till
tjainstemédnnen och deras formaga att ta fram bra beslutsunderlag, vilket visade sig inte
alltid vara fallet. Tjdnstemdnnens forméaga att ligga fram bra beslutsunderlag
ifrdgasattes ofta av politikerna. En av de intervjuade politikerna lyfte till exempel fram
att det finns en bristande tillit till tjinsteménnens formaga och att det stora antalet att-
satserna i budgeten &r ett uttryck for detta:
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Om ni tittar pd antalet att-satser [i budgetdokumentet] 2015, 2016 och sedan tittar
ni pa 2017, sdrskilt 2018 och 2019. Skillnaden ddremellan kommer ni att se. Det dr
en Gversittning av bristen pa tillit. [...] Jag vet inte hur jag ska formulera detta
riktigt. [...] jag mérker att det finns en ovana vid att faktiskt vara lyhord [fran
tjdnstemannens sida]. En ovana vid att ta fram underlag. [...] Detta finns inte och
det 4r en jékla brist. Det innebér att politikens underlag ar for bristfélliga. [...] Till
slut skriker vi i en att-sats. (R25 2019)

Citatet ligger i linje med hur andra politiker har utryckt att de ibland kdnner sig tvingade
att detaljstyra till exempel via att-satser pd grund av daliga beslutsunderlag fran
tjdnsteminnen. En annan politiker lyfte fram att en del av problematiken dr att det finns
en stor grazon i styrningen och vad politiker férvintas goéra och vad tjansteménnen
forvéntas gora:

Politiken faststéller vad:et och sedan gor tjinsteménnen hur:et. [...] Vad som &r vad
och vad som 4r hur r inte alltid helt enkelt att definiera. [...] Det kan finnas olika
uppfattningar pa tjinstemannasidan huruvida man héller pé att utfora ett hur eller
om politiken tycker man bdorjar gd ver pa vad’et. Det finns en stor grazon. (R28
2019)

Vidare pekade samma politiker pa att det finns en ”demokratisk dualitet” som innefattar
att tjinstemannen vill vara med att styra samtidigt som politikerna ar framrostade av
invanarna och 4r de som ska styra (vad:et) och tjansteménnen utfora styrningen (hur:et):

Ett av de problemen som jag historiskt upplevt [...] &r demokratisk dualitet kanske
man kan kalla det. Vi har politiken som 4r tillsatta via demokratiska val men sedan
far man véldigt ofta bedriva demokratiska arbeten internt ocksa dérfor att manga
medarbetare upplever att de ocksa ska vara med och paverka. Vilket man saklart
ska vara som medarbetare, samtidigt 4r politiken framréstad av medborgarna med
vissa mandat och har faststillt vissa saker och de &r inte riktigt
forhandlingsbart. [...] Utan det r det som vi [politiker] &r satta att genomfora. Det
dr inte alltid alla som arbetar i politiskt styrda organisationer 6verens om. [...] De
[tjainstemdnnen] har ocksé tankar och visioner sa klart. Det &r alltid en balansgang
man maste ha mojlighet att paverka det man gér men det finns alltid grianser. (R28
2019)

Det har édven i intervjuerna framkommit mer indirekt kritik fran politikerna gentemot
tjansteménnen och eftersom mer specifikt tjainsteménnen pa regionledningskontoret som
ansvarar for att ta fram strategiska beslutsunderlag och underlag for styrningen till
politikerna. Ett exempel pa detta var nér vi stillde frigan om vem som kan styrning bést
i Region Stockholm och en av politikerna lyfte fram att det var finansregionradet och
pressekreteraren, det vill siga inte avdelningen f6r styrning och strategi pa
regionledningskontoret:

Efter finansregionradet &r det ofta den som &r pressekreterare som ér skickligast pa
styrning och ledning. (R25 2019)

Tjanstemdnnen i sin tur ifrdgasatte ofta politikernas kunskap speciellt den ekonomiska
kunskapen. Ett exempel pa detta kan ges i form av ett uttalande fran en av cheferna pa
regionledningskontoret som beskrev att pengarna i regionen &r uppbokade manga ér
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framdver men att politikerna troligen inte riktigt 4r medvetna om detta — eller att de helt
enkelt ignorerar det — eftersom de 1 media utlovar nya investeringar:

Det dr klart att det ar skitbra att std i TV och sdga att nu ska vi bygga nya
tunnelbanor. Men de kommer 2035. Det &r krasst. Det &r sa. 2035/36 &r nog sista
leveranserna. (R3 2017)

Tjanstemdnnen lyfte vid flera tillfdllen fram att politikerna inte bara saknar ekonomisk
kunskap utan att de ocksé tanker kortsiktigt, frimjar det som &r nytt och agerar ad hoc-
méssigt utan att se till helheten och den réda triden i strategi- och styrningsarbetet. Ett
uttalande fran en av tjansteménnen pé regionledningskontoret dr ett exempel pa detta:

Man [politiken] vill ha nya [saker], man vinner inga val [p& ndgot gammalt], man
vill ha nya saker. Vilket &r ett problem. [...] Sedan har vi [...] de ekonomiska
problemen. [...] Samtidigt som skatteintdkterna ser ut att svikta rejilt [framover];
gér vi in i ett helt annat konjunkturldge. Vi har férsokt kommunicera till politiken
att vi inte kommer att leva i en evig hogkonjunktur. [...] man véljer att hora vad
man vill héra och man vinner inga val pé lagkonjunktur. Hade vi [tjinsteménnen pa
regionledningskontoret] fétt bestimma helt sjdlva hade vi riggat en helt annan
modell f6r ekonomistyrning. [...] Det dr ndgonting vi lyfter upp till politiken hela
tiden men det har de strukit [...] Steg ett 4r att man borjar fatta beslut pa
beslutsunderlag och verklig ekonomisk grund [...]. (R33 2019)

Medias styrning

Nir det giller styrningsfragor &r en central och aterkommande utsaga i intervjuerna
medias roll och paverkan pa styrningen i regionen. Det &r en styrning som beskrevs ske
bade direkt genom mediala patryckningar via invnarna som far politiker att agera ad
hoc och sldcka brander och indirekt genom att politiker viljer att ta sig an vissa fragor
fore andra eftersom de ger ett mer gynnsamt medialt klimat. I likhet med flertalet av de
intervjuade  tjanstemédnnen  beskrev  till exempel en av cheferna pa
regionledningskontoret att politikerna dr mediestyrda och att media skrammer till
tystnad:

Politikens logik 4r medias logik, for de &r vildigt mediestyrda. De dr betydligt mer
mediestyrda nu dn forr. [...] blir man granskad varje dag i tidningen. [...] [d]a blir
folk rddda. Jag tror att folk &r medieskadade. De [politikerna] har svarat en gang pa
en fraga och sedan har det anvénts emot dem. [...] NKS [nya Karolinska sjukhuset]
ir ett praktexempel pa saker och ting som anvénds och missbrukas och felaktigheter
som har fatt std oemotsagda i media, i radio, i TV, 6verallt. Det dr ruggigt. Nar man
vet hur verkligheten ser ut bakom rubrikerna &r det forskrackligt. (R26 2019)

En tjansteman pa regionledningskontoret konstaterade ocksa att politikerna har varit
déliga pa att forsvara investeringarna och avtalen kopplade till nya Karolinska sjukhuset
(NKS) i media:

NKS [nya Karolinska sjukhuset] [...] det &r egentligen ingen som har varit néra den
verkliga sanningen nér det géller de ekonomiska férehavandena som finns dér och
det ar kanske bade bra och déligt. Men man har slirat faktiskt, pa rena osanningar
och s& har man vunnit pris for det som journalist. [...] man har misskrediterat
Karolinska och hela OPS-avtalet [offentlig-privat-samverkan] pa ett rent felaktigt
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sdtt [...] man ingick det fore finanskrisen och pé helt andra forutséttningar [...] Pa
den tiden budgeterade vi med 6—7 procent ranta och det var utifrdn de premisserna
man har fattat beslut om avtalet. Da var det ett hyfsat avtal, idag ar det ett riktigt
daligt avtal. Samtidigt &r det s& att man pa nagot vis i media inte riktigt varit drlig
fran politiskt héll vad de ekonomiska konsekvenserna blir. Utan man har férsokt
skydda sig och istdllet har man inte riktigt kunnat forklara. (R33 2019)

Ytterligare en chef vid regionledningskontoret menade att hilso- och sjukvardsfragor &r
en sadan het fraga medialt att politikerna gérna undviker dessa i media och hellre pratar
om till exempel Regional utveckling:

Politiken tycker det hér &r skitkul. Att g& runt och prata om Regional utveckling
istdllet for att prata om folk som far illa i varden eller NKS [nya Karolinska
sjukhuset] som havererar. [...] det &r roligare att st och prata om region &n att sta
i media och forsvara NKS-projektet [nya Karolinska sjukhuset]. (R3 2018)

Utifrén ett politiskt perspektiv lyftes problematiken fram att media ofta férvéntar sig att
politiker ska kunna svara pa detaljfrdgor. Frdgor som ibland finns lingt ute i
verksamheterna. I relation till detta refererar en av de intervjuade politikerna till mediala
patryckningar dir invanarna kommer till uttryck via digitala inldgg pa Twitter och
politikerna engagerar sig via uttalanden i fragor om styrning som kanske inte alltid dr
lampligt:

Media hakar nog bara pa de hir Twitterstormarna, eller vad man nu kan kalla det.
Helt plotsligt far man snabbt ménga engagerade [invénare] i véldigt specifika fragor
som inte ligger pa politisk niva. [...] Ménniskor férvéntar sig att politiken ska vara
ansvarig och dér &r det nog olika grader hos alla politiker hur ofta man svarar pa
det. Jag tror att alla ndgon géng har gatt in och helt enkelt hittat en 16sning istillet
[det vill sdga besvarat en fraga som verksamheten egentligen borde ha besvarat
sjdlva]. [...] Dérfor att &ven om man inte dr den som styrningsméssigt bor gora detta
ir det politiken som fér ta den totala kostnaden for det fértroendemaissigt. Och det
kan man tycka &r véldigt, vildigt fel att man véljer att gora det men det 4r ocksa
politikens yttersta ansvar att man vill gora samhillet béttre och forverkliga sina
idéer. Men for att kunna géra det méste man ocksa ha ett fértroende. Da kan du inte
brinna det fortroendet varje gdng din organisation inte har forstitt det du har
formedlat till den eller att de tagit for 1ang tid pé sig eller valt att verkstélla det pa
ett sdtt som gor att ménniskor blir fly forbannade. Det dr inte korrekt ur ett
styrningsperspektiv, men det dr en konsekvens av hur det ser ut nu. Ibland ar det
mediestyrt och ibland kommer det fran andra héll och media hakar pa. Jag tror att
en del av hur samhéllsdebatterna utvecklas just nu, den blir lite fér enkel och lite
for kortsiktig. (R28 2019)

Citatet visar pa hur medias styrning bland annat leder till en kortsiktighet och ad hoc
styrning. En annan politiker uttryckte att medias styrning ocksa leder till detaljstyrning
fran politiker eftersom detaljkunskap oftast efterfragas av media. Eftersom tjanstemén
positionerades som att de ogérna sjdlva bemdéter media sa har de da vint sig till politiken
och bett om hjélp och som ett resultat menar politiker att de da behover ha detaljkunskap.
I foljande citat ges det uttryck for detta:

Det &r vildigt ofta, kanske inte dagligen men i alla fall tre till fyra ganger i veckan
som politiken blir uppvaktad av tjanstemédnnen som ibland tycker att det kan vara
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lite klafingrigt [...] Det hir borde inte vi gora. [...] Andra dagar behover de hjélp —
kan ni g ut och beritta om detta i Svenskan [Svenska Dagbladet]. Kan ni hjilpa
oss med detta. Kan ni ga ut och gora detta. Hela tiden dr det. Det hér 4r ett problem
kan du ga ut och kommentera det till media. Om du jamfor antalet — hur manga
ganger som de [tjinstemdnnen] kommenterat i media nidr det 4 problem med
sjukvarden. Sitter du valfri sjukhusdirektor och sitter du vilken sjukhuspolitiker
som helst bredvid och jamfor vem som har varit ute och s siga tagit ansvar kan det
illustrera behovet av att ibland behdva ge svar pa detaljfragor. Det 4r for att ingen
annan svarar pa medias frigor och di eskaleras det till yttersta ledningen. Och nér
yttersta ledningen maste ge svar pa detaljfrdgor d4 maste man ha detaljkunskap.
[...] De enda gangerna vi fattar beslut det ar ndr man sitter i de formella mé&tena.
Man fattar inga beslut genom en tidningsintervju [...] Ju hogre upp de ar i tradet
desto mer maste de kunna detta. Men didremot blir det en informell styrning kan
man vil séga, fast helt i linjen. (R25 2019)

Det intressanta med citatet &r att det visar pé att det finns en hog grad av komplexitet i
relationen mellan politiker och tjanstemén dér de bade finns starka uttalanden om vad
som inte fungerar samtidigt som de forsoker arbeta tillsammans och 16sa olika dilemman
i styrningen.

Sammanfattning
Inom Region Stockholm som helhet har totalt fem olika utsagor identifierats vilka
summeras i tabell 8.1.
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Tabell 8.1 — Sammanfattning av utsagor och dess innehdll i Region Stockholm

Utsagor

En gemensam styrning som
bidrar till helheten

Komplex styrning

Verksamhetsomradena ar
mycket olika

Utmaningar med att vara en
politiskt styrd organisation

Medias styrning

Innehall

Samarbetet mellan verksamhetsomradena behdver férbattras.
Koncernbegrppet anvands alltmer frekvent.

(For) mycket stuprorstank.

Okat fokus pa enhetlighet och standardiserad styrning.

Fokus pa likheter snarare an olikheter.

Fokus pa samarbete och bidrag till helheten.

Olika uppfattningar om begreppet koncern.

Oklart vad som &r 6ver- och underordnat i styrningen.
Oklart vad som ar mest styrande.

Oklart hur olika styrmodeller och styrdokument relaterar till
varandra.

Olika uppfattningar om vad som ar mest styrande.

Olika styrande dokument har olika karaktar.

Olikheter skapar problem i styrningen.

Verksamhetsomradena har olika grundférutsattningar, syfte och
styrning.

Mest fokus pa Halsa och vard foljt av Kollektivtrafik eftersom
dessa ar storst, har mest medialt fokus.

Oklart vilken roll politiker ska/bér ha.

Lika manga politiker trots att ansvarsomraden forsvunnit.

Alla politiker vill vara med och bestdmma — fler
beredningar/utskott.

Politiken &r antingen (for) nara eller (for) langt borta.

Oklart var gransen gar mellan politik, tjansteman, verksamhet.
Politiker detaljstyr.

Politiker kritiska till tjanstemannens (bristfalliga) underlag.
Politiker saknar (delvis) tillit till tjanstemannen.

Politiker faststéller vad:et, tjdnstemdnnen hur:et, men i
praktiken finns grazon.

Politiker lovar, men forstar inte alltid ekonomiska konsekvenser.
Politiker vill vinna nasta val — blir kortsiktiga.

Media bade “hot” och mgjlighet.

Politikerna mediestyrda.

Finns utbredd respekt (radsla) for media.

Frustration att media inte redovisar hela bilden.

Politiker undviker medialt heta fragor.

Media krédver svar pa detaljer — politiker maste ha kunskap om
detaljer.

Politikerna har en dubbel roll — férsvara satsningar och fora ut
budskap.
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Kapitel 9 — Utmaningar i den strategiska styrningen

I detta kapitel fokuserar vi pa att analysera nagra av de utmaningar som vi identifierat
och som kan begrinsa och/eller mojliggora strategisk styrning i Region Stockholm och
de fyra verksamhetsomradena — Regional utveckling, Kultur, Kollektivtrafik och Hélsa
och Vérd. Vi startar med att analysera utmaningar i relation till den Overordnade
styrningen som verksamhetsomrddena ska forhélla sig till. I analysen framkommer
ocksa att det finns utmaningar genom att de fyra verksamhetsomradena ar mycket olika
till sin karaktdr ddrav har vi dven analyserat likheter och skillnader dem emellan.

Vad ar en koncern i offentlig verksamhet?

Det framkom tidigt i véra intervjuer och i dokumentstudien att begreppet koncern var
en viktig del av den nya styrningen i Region Stockholm men ocksé att det finns en
utmaning i hur begreppet koncern tolkas och forstas, vilket far direkta konsekvenser for
det strategiska arbetets mojligheter. Under de tre ar vi studerat Region Stockholm kan
vi bland annat se hur forekomsten av begreppet koncern har 6kat i styrdokumenten och
da framst i mal- och budgetdokumentet (se bilaga 2). I mal och budget 2017 aterkommer
ordet koncern 46 ganger, 2018 okar det till 80 génger, for att i budget 2019 eskalera till
127 génger. En del av problemet med begreppet koncern &r att det hdrstammar fran
privat sektor och behover saledes tolkas och anpassas till en kontext av offentlig sektor,
i det hér fallet Region Stockholm.

Om vi tittar ndrmare pa begreppet bestar en koncern av ett moderbolag och ett antal
dotterbolag och ibland dotterdotterbolag och dotterdotterdotterbolag. Kénnetecknande
for en koncern enligt aktiebolagslagen (SFS 2005:551) &r att moderbolaget har ett
bestammande inflytande 6ver alla sina dotterbolag. En central idé i en koncern ar ocksa
koncernbidrag, vilket innebér att likvida medel kan foras 6ver mellan koncernens bolag
med fokus pa att utjimna resultatet. Nar begreppet flyttas in i offentlig verksamhet hur
ska vi da se pa begreppet och dess innebord? Detta ar inte tydligt i Region Stockholm
och idén om en koncern utmanar pa sa sitt den strategiska styrningen genom att det ar
oklart vad begreppet stir for och ddrmed ocksd vad politiker och tjanstemén forvéntas
bidra med i relation till strategin och det strategiska arbetet.

I bilaga 2 kan vi se att det mest framtrddande i anvéindandet av begreppet koncern kan
ses i relation till ekonomistyrningen till exempel att ”allt som utfors inom koncernen ska
vara kvantifierbart i pengar”, “folja upp landstingskoncernens finansieringar”,
“hantera koncerndévergripande finansiella redovisningsfragor”, “koncernbokslut”,
“koncernfinansiering”, “hantera finansiella risker for regionkoncernen” och
“koncernen ska ha langsiktig hallbar ekonomisk utveckling”. Det framkommer ocksa att
begreppet koncern kopplas samman med idén om en mer 6vergripande styrning i Region
Stockholm “beakta koncerndvergripande intressen”, “nya koncerndvergripande
riktlinjer” och “de koncernovergripande malen”. Men dven idén om en gemensam
styrning “'utarbeta ett koncerngemensamt regelverk”, “koncerngemensamma mal”,
“0ka koncerngemenskapen” och “tillimpa en koncerngemensam systematik”. Fokus pa
en 6vergripande gemensam styrning &r extra framtridande i budgeten for 2019. I relation
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till det 6vergripande och det gemensamma framkommer att det &r viktigt att beakta och
sikerstilla “koncerneffekterna”. Vilka koncerneffekter det syftas till dr dock inte
tydligt. Ett antagande som kan goras med tanke pa hur ofta begreppet koncern kopplas
samman med ekonomistyrningen dr att det handlar om ekonomiska effekter pd en
overgripande och gemensamniva. Det dr ocksd mycket otydligt vad som ingér i den
overgripande och gemensamma nivan, det vill sdga vad dr koncernens moderbolag?
Négra tolkningar av vad som kan ses som koncern i form av moderbolag och dotterbolag
kommer att diskuteras harnést.

En mycket forenklad framstillning som framkommit i intervjuerna #r att de fyra
verksamhetsomradena potentiellt kan ses kan ses som dotterbolag i regionkoncernen
(Region Stockholm) som dé &r moderbolaget, en beskrivning som inte pa nagot sitt
aterger hur den politiska delen till exempel regionfullmiktige, regionstyrelse och olika
namnder ska och kan inkluderas i koncernen. En mer komplex tolkning kommer fran
dokumentstudien som visar att det finns flera olika koncerner i Region Stockholm. Ett
saddant exempel dr Landstingshuset i Stockholm AB (LISAB) som beskrivs pa féljande
sétt i dokumentet mal och budget 2018:

Landstingshuset i Stockholm &r heldgt av Stockholms ldns landsting [Region
Stockholm] och &r moderbolag i koncernen som bestar av tolv dotterbolag samt ett
antal dotterdotterbolag. [...] LISAB dr moderbolag fér merparten av Region
Stockholms bolag och ska verka for att bolagen uppnér fullmiktiges mal, for att
folja upp bolagens resultat liksom att de fullgor sina ataganden. (Region Stockholm,
2018a, s. 153, 228)

Landstingshuset i Stockholm AB positioneras med andra ord som moderbolaget for
koncernen eftersom de tillsammans med regionstyrelsens dgarutskott har:

En dgarroll f6r de verksamheter som landstinget [regionen] driver i egen regi, savél
i bolags- som i ndamndform. (Stockholms l4ns landsting, 2017a, s. 160).

Landstingshuset AB:s syfte och uppdrag beskrivs ytterst beslutas av regionfullméktige
(Stockholms léns landsting, 2017a). En méjlig tolkning &r att det &r regionfullméktige
som dr moderbolaget i koncernen. Men stdmmer verkligen det? Idén om att
Landstingshuset i Stockholm AB &r moderbolaget faller dock eftersom det snarare
verkar vara ett av flera moderbolag i koncernen Region Stockholm. Bland annat
inkluderas inte all verksamhet i Landstingshuset i Stockholm AB. Det framstar ocksa
tydligt att Landstingshuset i Stockholm AB snarare utgdr en egen koncern i koncernen
dn att det utgér moderbolaget for hela koncernen. Detta eftersom det beskrivs vara
Landstingshuset i Stockholm AB som béade dger och forvaltar aktierna i de bolag som
regionen anvénder for sin verksamhet for att kunna:

Styra, kontrollera, ha 1pande Gversyn éver och samordna koncernen pé ett for
Stockholms ldns landsting [Region Stockholm] dndamalsenligt sitt. [...] Bolaget
ska verka for att dess dotterbolag uppnar de mal for landstingets [regionens]
kiarnverksamheter som ir relevanta for respektive dotterbolag. (Stockholms léns
landsting, 2017a, s. 163)
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Forutom koncernen Landstingshuset i Stockholm AB finns d&ven AB Storstockholms
lokaltrafik (AB SL). Sa hdr beskrivs koncernen AB Storstockholms lokaltrafik i
budgeten 2019:

AB Storstockholms Lokaltrafik (AB SL) &r samlingsnamnet och varumérket for
den upphandlade allménna kollektivtrafiken pa land i Stockholmsregionen. (Region
Stockholm, 2018a, s. 203)

Moderbolaget AB Storstockholms lokaltrafik har tva heldgda dotterbolag (Region
Stockholm, 2018a).

Det innebir att det inte finns bara en koncern i Region Stockholm utan totalt tre —
regionkoncernen, Landstingshuset i Stockholm AB och AB Storstockholms lokaltrafik.
Det framstér vidare oklart hur Landstingshuset i Stockholm AB och AB Storstockholms
lokaltrafik forhaller sig till regionkoncernen och hur de forhaller sig till varandra.

Avslutningsvis kan det konstateras att i Region Stockholm 4r det mycket otydligt hur
koncernbegrppet ska appliceras i styrningen sdvél géllande vad som ska ses som
moderbolaget och vilka de olika dotterbolagen &r, varken de studerade dokumenten eller
intervjuerna ger ett tydligt svar hir. Att inte veta innehéllet eller forsta hur styrningen &r
organiserad i form av en koncern utmanar i hog grad mdjligheten till en effektiv
strategisk styrning av Region Stockholm och de fyra verksamhetsomradena studerade i
denna rapport.

Vad &r 6verordnat respektive underordnat i styrningen?

Budgetdokumentet och dess mal ska gélla alla, oavsett hierarkisk niva eller
verksamhetsomrade och didrmed positioneras budgetdokumentet som det mest centrala
styrdokumentet. Att alla inom Region Stockholm maéste forhalla sig till budgeten
framkommer bade pa webbplatsen, i dokumentstudien och i flertalet intervjuer.
Samtidigt framkom det ocksa att det inte var fullt s& enkelt i praktiken eftersom det finns
flertalet olika styrmodeller inom Region Stockholm som ocksd méste hanteras och som
konkurrerar med budgeten. Frdgan om vad som &r Over- respektive underordnat i
styrningen framstar med andra ord som oklar, vilket har en direkt paverkan gillande
mojligheterna till en effektiv strategisk ledning och styrning.

Att budgetdokumentet skulle vara Region Stockholms mest centrala styrdokument
visade sig vid en ndrmare analys inte vara helt entydigt, budgeten har konkurrens av
flera andra dokument och styrmodeller som vart och ett pa olika sitt beskrevs vara det
mest styrande dokumentet. Varje verksamhetsomrdde har till exempel sitt eget
strategiska dokument med bade visioner och méal och relationen mellan dessa och
budgeten framstar ofta som otydlig. I budgeten fér 2019 redovisas en lista Gver alla
styrande dokument i Region Stockholm. Denna lista &r omfattande och totalt inkluderas
64 dokument (se bilaga 1). Hur dessa dokument forhéller sig till varandra framgar dock
inte. De styrande dokumenten som studerats inom ramen for denna studie motsvarar
tillsammans drygt 2200 sidor (se tabell 2.1). Att forhalla sig till 6ver 2200 sidor styrande
dokument #r sjdlvfallet orimligt. Det framkommer inte huruvida alla
verksamhetsomraden ska folja riktlinjerna i alla 64 dokument, men rubriken i budget
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2019 talar for det: ”Férteckning over styrande dokument faststéllda av fullmdktige och
regionstyrelsen”.

Flertalet av de intervjuade aterkom till att mdngden styrande dokument &r en utmaning
som begransar det strategiska arbetet och leder till att tjinsteméannen inte vet vad de styrs
pa. Problematiken med mingden dokument har diskuterats pd alla nivder i Region
Stockholm. Till exempel har alla fyra verksamhetsomraden uttryckt att det finns ménga,
for manga, styrande dokument. Att hantera alla styrande dokument kriaver omfattande
resurser, vilket framforallt de tva mindre verksamhetsomradena saknar.
Regionledningskontoret férsokte ta upp denna problematik under studiens forsta ar,
2017 och startade en genomsyn av styrande dokument med avsikt att bdde minska
antalet dokument genom att sla ihop dem, benimna dem mer enhetligt och tydliggéra
hierarkin mellan dem. Detta genomlysningsarbete har dock av olika anledningar dragit
ut pa tiden eller helt stannat av. I listan 6ver styrande dokument i budgeten for 2019
finns exempel péd olika typer av dokument: principer, policyer, direktiv, program,
reglemente, handlingsplaner, strategier, agendor, atgirdsplaner och framtidsplaner. Den
stora mangden styrdokument och de olika bendmningarna gor att det ar svart (omojligt?)
att veta om de implicerar ndgon form av hierarki dér vissa dokument har en starkare
stillning 4n andra. En fraga att stilla sig hér, férutom att miangden styrdokument 6kar
problematiken att avgora vad som dr §verordnat respektive underordnat i styrning, &r
hur mingden styrande dokument och de dkade kraven pa styrning ska kunna leda till
minskad byréakrati som &r ett av Region Stockholms mal. Det verkar snarare som att den
stora méngden styrningsdokument och andelen administration som den alltmer
centraliserade styrningen bidrar till stdndigt 6kar, vilket snarare stimulerar byrakrati och
administration dn minskar dem.

Gar vi vidare in i de olika dokumenten tilltar oklarheten ytterligare om vilket eller vilka
dokument som &r mest styrande och vilken styrkraft budgeten egentligen har. Till
exempel har den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, ocksa positionerats som det
mest styrande dokumentet i Region Stockholm genom att alla — oavsett var i
organisationen man befinner sig — i alla l4dgen ska ta avstamp i detta dokument. Dock
gar uppfattningarna om den regionala utvecklingsplanen isdr eftersom det finns
tjdnstemin pa central nivad som beskrev att den regionala utvecklingsplanen var ett helt
oviktigt dokument som p4 intet sitt styr Region Stockholm. Denna skillnad i syn pa den
regionala utvecklingsplanens betydelse maste ses som en utmaning for styrningen och
det strategiska arbetet eftersom det riskerar att sdnda ut véldigt olika signaler i
organisationen, vilket i sin tur kan bidra till att representanter f6r verksamheterna helt
enkelt ignorerar delar av styrningen och vad som sédgs pa hogre hierarkiska nivaer. Ett
annat dokument som ocksd kandiderar om platsen som regionens mest styrande
dokument, atminstone for kollektivtrafiken, ar det regionala
trafikforsorjningsprogrammet. Att det forhéller sig pd detta sétt skrivs bade pa
webbplatsen'?, i det regionala trafikforsdrjningsprogrammet och stirks av uttalanden i
flera av intervjuerna.

2www.sll/verksamhet/kollektivtrafik/kollektivtrafiken-vaxer-med-stockholm/regionala-

trafikforsorjningsprogrammet/, nedladdat 2020-05-14.
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En intressant reflektion i relation till de 64 listade dokumenten &r att flera styrande
dokument saknas i denna lista — lagar och forordningar — vilka kanske &r de viktigaste
och mest grundliggande dokumenten 1 styrningen. Tre av regionens
verksamhetsomraden dr lagstadgade och kan inte viljas bort och dessa styrs i mycket
stor utstrickning av lagar och forordningar, men dessa inkluderas inte i listan 6ver
styrande dokument. Utover detta finns ocksé nationella och 1 vissa fall internationella,
styrdokument som de olika verksamhetsomradena méste férhalla sig till. Dessa aterfinns
inte heller och ndmns endast i begriansad utstrickning, ibland till och med i mycket
begrinsad utstrackning, i det empiriska materialet.

For att 6ka komplexiteten ytterligare dr det inte “bara” de 64 dokumenten som utmanar
styrningen och det strategiska arbetet. Om vi till exempel ser till innehallet i
budgetdokumenten framtréder en bild av att det ocksa finns vildigt ménga styrmodeller
i Region Stockholm. Listan over vad som é&r styrande &r lang. Nedan f6ljer nagra
exempel pa styrmodeller:

e Malstyrning e Produktionsstyrning
e Avtalsstyrning e Professionsstyrning
e Bestillarstyrning e Resultatstyrning

¢ Ekonomistyrning e Strategisk styrning

e Halsostyrning e Uppdragsstyrning

e Intern styrning och kontroll e Verksamhetsstyrning
e Koncernstyrning e Agarstyrning

e Kunskapsstyrning

Av dessa styrmodeller positioneras mal- och ekonomistyrning som de Overordnade
styrmodellerna i budgetdokument (atminstone for budgetaret 2019) och centralt pa
regionledningskontoret. 1 likhet med budgeten konkurrerar dock mal- och
ekonomistyrningen med ovrig styrning. Till exempel 1 verksamhetsomradet Hilsa och
vard framkommer det att bestillarstyrningen och avtalsstyrningen utgor de 6verordnade
styrmodellerna.

En aspekt som skiljer sig 4t mellan de olika styrdokumenten och de olika styrmodellerna
ar tidsperspektivet. Styrningen inom offentlig verksamhet har under senare ar mer
generellt blivit allt mer kritiserad for sitt korta tidsperspektiv. Vad giller budgeten, som
ofta positioneras som regionens viktigaste styrdokument, har denna ett tidsperspektiv pa
ett ar till maximalt fyra &r, det vill sdga en mandatperiod. Vanligen giller att en
jamforelse av siffror i budgeten enbart striacker sig ett ar bakat i tiden. Ur ett strategiskt
perspektiv dr bade ett ar och fyra ar vildigt korta tidsperspektiv. Vad giller 6vriga
styrande dokument #r tidsperspektiven i hog grad varierande. Tva ytterligheter utgors
av den regionala utvecklingsplanen och framtidsplanen for hilso- och sjukvéarden. Den
regionala utvecklingsplanen stracker sig till 2050 medan framtidsplanen for hélso- och
sjukvarden tidsmissigt 1opte ut 2018. Forvisso finns tid till 2025 for att forverkliga
malbilden, men nér studien genomfordes fanns det alltséd inte ndgon ny strategi som ger
verksamheten riktning eftersom den I6pte ut redan 2018.
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Sammantaget kan vi konstatera att det finns manga olika dokument och modeller f6r
styrning i Region Stockholm och det framstar som mycket oklart vilken eller vilka
styrmodeller som &r 6verordnad respektive underordnad. Att som ett mantra framfora
att budgetdokumentet &r det viktigaste styrande dokumentet riskerar att uppfattas som
tomma ord eftersom det pé flera andra stéllen — i andra dokument, p&4 webbplatser och
under intervjuer — beskrivs finnas andra styrdokument som séger sig ha precis samma
overordnade roll som budgeten. Vidare utgér budgetens korta tidsperspektiv en
utmaning for det strategiska arbetet eftersom malen vart fjarde ar ska férverkligas under
det sista aret av mandatperioden.

Hur formuleras mal och indikatorer?

I denna del av kapitlet ska vi titta nirmare pd hur Region Stockholm har applicerat
malstyrningen som modell for den 6verordnade styrningen med fokus pa maluppfyllelse
och resultatmitningar, vilket enligt vara empiriska resultat skapar flera utmaningar i
form av en komplex malstruktur, krav pé kvantifierbara matt och omfattande
aterapportering. Som vi beskrivit tidigare i rapporten finns det i Region Stockholm fyra
koncerngemensamma huvudmal. Dessa har sedan operationaliserats i delméal och vidare
i indikatorer och slutligen i mélvirden. Det uttrycks tydligt i budgeten (se till exempel
Stockholms ldns landsting, 2018a, s. 214) att dessa mal “gdller regionkoncernen som
helhet”.

Det forsta koncerngemensamma malet — en langsiktigt héllbar ekonomi — har tre delmal.
Det andra — en hallbar Region Stockholm — har fem delmaél. Det tredje koncern-
gemensamma malet dr att Stockholmsregionen ska vara Europas mest attraktiva
tillvaxtregion och detta har tre delméal. Slutligen har det fjarde mélet — att Region
Stockholm ska vara en attraktiv arbetsgivare — tva delmal. Totalt finns det siledes 13
delmal fordelat pa de fyra koncerngemensamma malen. Dessa delmal méits sedan med
mellan noll och atta indikatorer. Totalt saknas det helt indikatorer f6r nédstan hélften (sex
av 13) delmdl. Att s& manga indikatorer saknas, eller som det skrivs i budgeten
“indikator att utveckla” 4r forvanande i en organisation som redan 2017 tydligt markerat
att de avser att stirka sin malstyrning (se till exempel Stockholms lidns landsting 2016a;
2017c; 2018e).

De koncerngemensamma mélen ska gélla hela koncernen. Dock &r nagra delmal vildigt
tydligt inriktade pé specifika verksamhetsomraden. Det framstér till exempel som oklart
hur andra verksamhetsomrdden dn Hélsa och vard ska kunna bidra till att uppfylla
delmélet att Stockholmsregionen inom fem &r ska vara en av Europas fem ledande
forskningsregioner inom forskning som syftar till battre hélsa. Vad giller delmalet att
bidra till ett transporteffektivt samhille i Stockholmsregionen kan sédkert savél
verksamhetsomradena Kollektivtrafik som Regional utveckling vara med och bidra, mer
tveksam dr hur Hélsa och vérd respektive Kultur kan bidra till delmélet.

Vad giller delmalen framstar det i ndgra fall som oklart om maélet avser Region
Stockholm som organisation eller om det snarare avser Stockholmsregionen som
geografisk enhet. Att sdrskilja detta &r troligtvis svart och har sannolikt blivit &nnu
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svarare sedan regionreformen. Till exempel kan fragan stillas om koncernmalet en
hallbar region Stockholm enbart avser organisationen Region Stockholm eller den
geografiska enheten? Néar det giller delmalet att Stockholmsregionen ska vara en
ledande forskningsregion inom forskning, som syftar till battre hilsa, kan en fraga stéllas
rorande i vilken utstrackning Region Stockholm som organisation ensamt kan paverka
detta? Inom Stockholmsregionen finns ungefir hélften av alla universitet och hogskolor
i hela landet och alla dessa kanske inte Region Stockholm kan paverka via sin styrning.
Ett annat exempel &r det koncerndvergripande maélet att Stockholmsregionen ska vara
Europas mest attraktiva tillvixtregion. Har formuleras tre delmal som alla vida stracker
sig utanfor Region Stockholms direkta ansvarsomréade, eller det dr atminstone ett mal
som regionen behover samverka med flera andra aktérer for att kunna forverkliga. Det
ar troligt att Region Stockholm har en central roll i att till exempel skapa goda
forutsdttningar for en vélfungerande samhéllsplanering men troligtvis har &ven till
exempel regionens 26 kommuner en central roll hér.

Utifrén de koncerndvergripande malen och dess underliggande delmél ska delmélen
métas med hjélp av en eller flera indikatorer. Vad géller indikatorerna kan det generellt
konstateras att det absoluta flertalet indikatorer avser att méta antal eller andel av nagot.
Dessa matt uttrycks ofta i kronor, stycken eller vikt. Att det dr en sddan 6vervikt for
denna typ av matt dr férvanande eftersom just denna typ av métt har kommit att bli sa
kritiserade i savil forskningsbaserad litteratur (se till exempel Diefenbach 2009 for en
av manga Oversikter) som i mer journalistisk litteratur (se till exempel Zarembas
uppmirksammade artikelserie i Dagens Nyheter 2013 och den efterfoljande boken
Patientens pris). Att denna typ av matt riskerar leda fel &r alltsa vida omtalat och ménga
ar de offentliga verksamheter som idag forsoker ta sig ifrin denna sé kallade pinnjakt.

Forutom att antalet indikatorer varierar skiljer de sig ocksa i hur de &r formulerade. Vissa
delmal och deras respektive indikatorer &r ibland vildigt likartat formulerade. Ett sddant
exempel dr de ekonomiska indikatorerna. Det framstdr som oklart om delmaélet "ert
resultat i balans” verkligen forutsitter att indikatorn maste méta att resultatet &dr positivt,
vilket den gor i budgeten. Forvisso finns det s kallade balanskravet som innebir att
regioner ska uppritta budgetar sa att intéikterna dverstiger kostnaderna'3, men detta krav
r enbart kopplat till budgeten och inte till utfallet, vilket torde vara det som ska métas
med hjélp av indikatorn. Ett annat delmél kopplat till ekonomin dér delmél och indikator
dr 1 det ndrmaste identiska handlar om sjdlvfinansiering av drift och
ersittningsinvesteringar. Detta far oss att fundera pa om inte malet borde formuleras pa
ett sétt och indikatorn méita hur detta mal ska kunna uppnés. Négra av indikatorerna &r
ocksé formulerade péd ett sdtt som innebédr att ett malvdrde, atminstone en Onskad
riktning, inkluderas, det vill sdga pa vilket sitt indikatorn ska uppfyllas. Nagra sadana
exempel dr “positivt resultat”, “systematiskt scitt”, “ska oka och dr effektiva och
utvecklar regionen i hallbar riktning”. Varfor Region Stockholm viljer att formulera sig
pa detta vis i relation till vissa indikatorer, men inte till andra framstar som oklart.

B se www.konj.se, nedladdat 200512.
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Da mal och delmél inte diskuteras i ndgon storre utstrickning i budgeten kan vi
konstatera att det &r de delmél och de indikatorer som formulerats som definierar f6rst
delmalet och sedan definierar delmalen for det koncerndvergripande malet. For att
aterigen exemplifiera med delmalet att Stockholmsregionen inom fem ar ska vara en av
Europas fem ledande forskningsregioner inom forskning som syftar till battre hilsa méts
det med fyra indikatorer. Det innebér att om vi ldgger ihop de fyra indikatorerna och
lyckas uppfylla dess malvéirden dr malet realiserat. Huruvida detta stdmmer eller inte far
sjélvfallet framtiden utvisa. Redan idag kan det dock konstateras att indikatorerna &r
ganska specifika och att tre av de fyra indikatorerna tydligt handlar om fragor som
framf6rallt ror verksamhetsomradet Hélsa och vard. Det far oss att ifrdgasdtta om
delmalet dr lampligt att sétta pa koncernniva eftersom dvriga verksamhetsomraden inte
har en mojlighet att bidra till delmalet. Ett liknande resonemang kan kopplas till
delmaélet systematisk kompetensforsorjning. Utifran de indikatorer som &r formulerade
i budgeten framstar det som att detta enbart dr en fraga for verksamhetsomradet Hilsa
och vard. Under intervjuerna beskrevs det dock att strategisk kompetensforsorjning var
en utmaning inom bade Kollektivtrafiken och till viss del inom Kulturen. Men tydligen
ar inte behovet av ett systematiskt arbete om kompetensforsorjning ndgot som &r en
angeldgenhet for regionen som helhet utan enbart for det specifika verksamhetsomradet.
Delmaélet systematisk kompetensforsorjning mits enligt budgeten for 2019 med tre
valdigt specifika indikatorer, vilka alla fokuserar pa utvalda yrkeskategorier inom
varden — sjukskdterskor, AT-likare och ST-ldkare. Om maélvirdena for dessa tre
indikatorer uppnas borde det betyda att det koncerndvergripande delmalet systematisk
kompetensforsorjning har nétts. Detta faller sé klart pa sin egen orimlighet eftersom det
i Region Stockholm finns ménga andra yrkesgrupper. Sa hér beskrivs det pa
webbplatsen'4:

Region Stockholm &r en av Sveriges storsta arbetsgivare med 45 000 medarbetare.
Hiar arbetar bland annat rontgensjukskoterskor, samhillsplanerare, ingenjorer,
kulturstrateger och ortopeder. Totalt finns ett hundratal yrkesgrupper inom Region
Stockholm.

Att enbart tre av totalt hundratalet yrkeskategorier behover arbeta inriktade pa en mer
systematisk kompetensforsorjning kan inte annat dn beskrivas som mycket markligt.

Att alla verksamhetsomraden ska bidra till det koncerngemensamma &r ett uttryckligt
krav i den alltmer centraliserade styrningen. Dock ar det svart fo6r Kulturen, Regional
utveckling och Kollektivtrafiken att bidra till flertalet av de koncerngemensamma malen
eftersom flera av dem tenderar att fokusera pa Hilsa och vard. Nedan foljer exempel pa
koncerngemensamma indikatorer som specifikt inriktar sig mot verksamhetsomradet
Hailsa och vard.

e Digitaliseringsgrad, antal avslutade drenden i 1177 Vardguidens e-
tjénster per 1 000 invanare och ménad

e Andel svar inom tio dagar pa intresseforfrdgningar fran life science-
bolag om att delta i kliniska studier

14 www.sll.se/om-regionstockholm/uppdrag-och-ansvar/, nedladdat 200514.
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Antalet kliniska prévningar ska 6ka

Klimatpéverkan fran patientméltider, ton koldioxidekvivalenter

Miljopaverkan fran anviandning av likemedel

Kompetensstegen for sjukskoterskor implementerad

e Antalet sjukskoterskor som utbildat sig till specialistsjukskoterska eller
barnmorska med bibehallen 16n

e Antalet anstédllda AT-ldkare

e Antalet anstéllda ST-lékare.

Det kan ocksa noteras att vissa av de indikatorer som tydligt riktas mot Hélsa och vard
enbart géller vissa delar av varden eller vissa grupper som till exempel barnmorskor,
sjukskoterskor, AT-14kare, ST-ldkare eller forskningsinriktade enheter. Héar kan Region
Stockholm fundera pa huruvida denna form av indikatorer hér hemma i en
koncerngemensam styrning.

For att kunna bedoma huruvida en indikator eller en siffra ar bra eller délig, hog eller
lag maéste den stéllas i relation till en annan siffra (McCloskey, 1985). I Region
Stockholm bendmns detta jamforelsevirde som malviarde. Malviarden ska enligt
budgeten for 2019 sittas bade for innevarande ar och for det kommande aret. Vad géller
malvirden gapar det dock vildigt tomt i budgeten, vilket kanske inte &r forvanande
eftersom néstan hélften av indikatorerna &nnu inte har faststillts. Enligt budgeten for
2019 ser det bittre ut for budgetens innevarande ar 2019 &4n for 2020, men den
sammantagna bilden visar att det absolut vanligaste &r att det saknas malvirden. Noteras
bor att det star i budgeten for 2019 att mélvardena ska utvecklas under 2019, men nér
budgeten beslutades fanns inte dessa. I tabell 9.1 askadliggors antalet indikatorer som
har respektive saknar mélvérden.

Tabell 9.1 — Oversikt av indikatorer och mélvérden

Totalt antal malvarden Totalt antal

indikatorer 68%°

Malvarde/n finns utvecklat/de fér 2019 10

Malvarde/n finns utvecklat/de fér 2020 1

Malvarde/n finns inte utvecklat/de fér 2019 24

Malvarde/n inte utvecklat/de fér 2020 33

' Notera att i budgeten for 2019 redovisas malvirden bade for innevarande budgetar, det vill siga 2019 och for
det kommande aret 2020. Malvirden som saknas, oavsett om de avser 2019 eller 2020, ska faststillas under 2019.
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Sammanfattningsvis kan det konstateras att Region Stockholm under flera ar fokuserat
pa att utveckla malstyrningen, men trots detta finns det fortfarande flertalet delar som é&r
synnerligen outvecklade och mycket arbete kvarstar. Baserat pa den mycket begransade
vigledning malstyrningen ger verksamheterna blir det dels svart, ibland troligen till och
med omdjligt, for verksamhetsomrddena att kunna bidra till att uppfylla malen pa
koncernnivd. Det blir vidare svart och troligtvis omgjligt for politikerna, baserat pa
underlaget som presenteras i budgeten, att veta huruvida utvecklingen gar i den
strategiska riktning som de onskar. I férldngningen riskerar detta att invanarna i Region
Stockholm inte kommer att kunna utkrdva ansvar fran sina politiker eftersom det ar
omdjligt att veta om det skett ndgon fordndring — vare sig det handlar om en positiv eller
negativ fordandring.

Varfor detaljstyrning?

Resultaten frén det empiriska materialet visar pa en okad detaljstyrning pé flera nivaer.
Till exempel har den nya standardiserade styrningen i form av malstyrning bidragit till
att styrningen har blivit mer detaljerad dn tidigare. Detta kan till exempel ses i den
dokumentstudie vi genomfort som visar att budgeten 2019 dr mycket omfattande och att
detaljeringsgraden okat till att innefatta mycket mer &n de fyra dvergripande mélen.
Inom ramen for malstyrningen har Region Stockholm valt att arbeta efter idén om att
malen sitts centralt och att de obligatoriska indikatorerna, &tminstone delvis, ligger pa
en mycket detaljerad nivd. Den nya styrningen “trycks ut” vertikalt och ldmnar inte
mycket over till verksamhetsomradena att sjélva fatta beslut.

En del av den komplexitet som uppstér i styrningen kan hénféras till politikers nirhet i
styrningen och i1 de olika verksamhetsomrddenas operativa delar. 1 resultaten
framkommer det till exempel att politiker har svart att forstd mél- och resultatstyrning,
vilket far konsekvenser for den langsiktiga strategiska styrningen eftersom styrningen
fran politiken snarare tenderar att bli ad hoc-méssig till sin karaktir med fokus pa
detaljer. Ett sitt att detaljstyra som beskrivs vara dterkommande &r att regionfullméktige
ger verksamheterna detaljerade uppdrag som de ska genomfora. Politiker i sin tur menar
att tjansteménnen inkommer med déaliga beslutsunderlag och att de inte lyssnar, vilket
gor att politikerna méste gé in och styra upp med hjilp av “att”-satser som innehéller
vad en verksamhet behover gora. Detta dr ett tillvigagéngssitt som inte stimulerar
tillitsbaserad styrning, vilket Region Stockholm under 2019 allt mer aterkommer till
som viktigt.

Nir det giller verksamhetsomradet Hélsa och vard pdvisar vara empiriska resultat extra
tydligt att bristande tillit &r en viktig forklaring till varfor detaljstyrning uppstér (se
diskussionen om sprakbruk i detta kapitel). Det finns en brist pa tillit internt inom det
egna verksamhetsomradet, mellan de fyra verksamhetsomradena och till
regionledningskontorets arbete samt politikerna 1 ndmnder, regionstyrelse och
regionfullméktige. De empiriska resultaten visar dven att politiker saknar tillit till savél
professionen som tjdnsteménnens kunskap. En misstro som dr speciellt framstaende
inom Hélsa och vard och inom hogt uppsatta centrala tjinstemin. Det finns kort och gott
generellt en misstro mellan politikerna och tjdnstemidnnen, men ocksd mellan olika
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verksamhetsomraden och mellan olika yrkesgrupper. Denna brist pa tillit begransar den
strategiska ledningen och styrningen av Region Stockholm (jamf6r Hasche m.fl. 2020).

En annan forklaring till varfér detaljstyrning uppstar fran politikerna &r att media
avkréaver detaljsvar och att tjinsteménnen inte gérna pratar med media utan ldmnar 6ver
ansvaret till politikerna som d& maste ha god kunskap om detaljer och det operativa
arbetet for att kunna svara pa medias fragor. Att det finns bade en direkt och en indirekt
medial styrning &r tydligt i det empiriska materialet. Speciellt beskrevs politikerna vara
mycket styrda av media i relation till patryckningar frén invénarna i regionen och media
far politikerna att agera ad hoc-méssigt och slicka brinder for att kortsiktigt
tillfredsstdlla invdnarna i regionen och ddmpa negativa skriverier i media. Eftersom
politiker &r valda av regionens invanare for en viss mandatperiod behover de leverera
resultat inom ramen av maximalt fyra &r om de ska f4 mojlighet att sitta kvar, vilket gor
att de ocksa viljer att ta sig an vissa fragor fore andra. Det dr nagot som ger ett mer
gynnsamt medialt klimat. Det finns aterkommande berittelser om hur media ocksa
skraimmer verksamheten till tystnad.

Hur skiljer sig de fyra verksamhetsomradena at?

De fyra verksamhetsomradena i Region Stockholm skiljer sig &t pa flera sétt och nedan
gar vi igenom négra av de mest vésentliga skillnaderna som framkommit i studien och
som har potential att mojliggora eller begrénsa den strategiska styrningen.

Lagstadgad verksamhet

Tre av verksamhetsomradena i Region Stockholm dr lagstadgade. Ett sadant exempel &r
Kollektivtrafiken, dér det enligt lagen om kollektivtrafik (SFS 2010:1065) foreskrivs att
det inom varje l4n ska finnas en kollektivtrafiksmyndighet. Andra verksamheter &r
frivilliga som Kulturen ddr Region Stockholm har étagit sig att frimja kulturen inom
Region Stockholm och i Stockholms l4n. Regional utveckling skiljer sig fran de 6vriga
karnverksamheterna genom deras ansvar for att sammanstidlla och hantera den
utvecklingsplan som Plan- och bygglagen (SFS 2010:900) stipulerar att varje 14n ska ta
fram. Detta arbete inkluderar inte bara alla verksamheter i Region Stockholm utan &dven
kommuner och flera andra aktorer och intressenter i ldnet. I ansvaret ligger dven att
bevaka regionala frdgor och ldmna underlag till kommuner och myndigheter for deras
planering, att stodja genomforandet samt att folja upp och utvérdera resultatet.

Storlek

De fyra verksamhetsomradena skiljer sig at avseende storlek, vilket skapar utmaningar
i den strategiska styrningen ur ett helhetsperspektiv. Hélsa och vard &r det absolut storsta
verksamhetsomradet dir cirka 95 procent av Region Stockholms mer &n 45 000
anstéllda!® arbetar, foljt av Kollektivtrafiken med cirka 800 anstéllda och Kulturen med
cirka 120 anstillda och slutligen Regional utveckling med cirka 50 anstillda. Storleken
har, enligt det empiriska materialet, visat sig ha betydelse pa flera sitt néir det géller
styrningen och det strategiska arbetets begransningar och méjligheter.

16 https://www.sll.se/om-regionstockholm/uppdrag-och-ansvar/, nedladdat 200515.
114



De empiriska resultaten visar bland annat att det &r svart for de mindre
verksamhetsomradena, Regional utveckling och Kultur, att ge en réttvisande bild av sin
verksamhet inom de standardiserade ramarna f6r Region Stockholms styrning, samtidigt
som det har varit viktigt for dem strategiskt att betraktas som egna verksamhetsomraden
med egna mal i den 6vergripande styrningen. Att finnas med i budgetdokumentet har
gett Regional utveckling och Kultur en 6kad intern synlighet och att vara en mojlig
samarbetspartner genom att delta och bidra till méaluppfyllelse for &vriga
verksamhetsomrdden. En baksida med den mer standardiserade mal- och
resultatstyrningen dr kraven pa resultatmatt eftersom det dr svart att méta Regional
utveckling och Kultur genom att sitta kvantifierbara matt pa till exempel, samverkan,
erfarenheter och konstnirlig kvalitet. Aven den administrativa bordan okar, vilket
beskrivs som problematiskt for de mindre verksamhetsomradena som saknar resurser i
form av personal och egna avdelningar att kunna hantera den 6kade administrationen
som till exempel Kollektivtrafiken och Hilsa och vard har. Vidare saknas kompetens att
arbeta med malstyrning i de mindre verksamhetsomradena eftersom det, atminstone till
viss del, &r ett nytt arbetssitt for dem. Bade Kollektivtrafik och Hilsa och vard har
tidigare erfarenheter av mélstyrning i form av att arbeta med maétt och indikatorer.

Ett medel i styrningen

En annan empirisk skillnad &r att Hélsa och vard och Kollektivtrafik aldrig beskrevs i
termer av att vara ett medel i styrningen for att na uppsatta mal. Kulturen och Regional
utveckling tenderar dock ofta att beskrivas som ett strategiskt medel i styrningen dér
deras arbete involverar d4ven de andra verksamhetsomraden som pé olika sétt behover
delta i olika projekt och processer for att uppné centralt satta mal. Till exempel bidrar
den alltmer centraliserade malstyrningen i Region Stockholm till att Kulturen fungerar
som ett medel for att uppfylla mal som faststéllts pd en overgripande koncernniva.
Diarmed riskerar Kulturen att férlora sitt egenvirde och reduceras till att vara ett verktyg
for maluppfyllelse. Exempelvis dr kopplingen till tillvixt och marknad som uttrycks i
den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, ett exempel pa en forskjutning fran en
estetisk uppfattning om kultur med ett egenvirde, mot mer av ett finansiellt
nyttoperspektiv. I kulturstrategin, som har en stark koppling till den regionala
utvecklingsplanen, betonas dven kulturens sociala dimension och kultur som ett medel
for att uppna sociala mal. Malen formuleras i uttalanden om vad kultur kan skapa i
samhillet i form av demokratiutveckling, livsmiljo, tillgédnglighet, tillvixt och
arbetsmarknad. Att skapa en kulturstrategi var ett sitt att profilera och lyfta fram
Kulturen, men det visade sig vara svart att kombinera de kulturpolitiska mélen pa
nationell nivd med den omfattande och komplexa malstrukturen i Region Stockholm.

Pé liknande sitt ska Regional utveckling tjana som ett medel for att uppna samhéllsmal
och okad regional tillvixt. Men nér det gédller méal- eller medeldiskussionen &r det kanske
inte lika problematiskt for Regional utveckling som f6r verksamhetsomradet Kultur,
som tenderar att forlora sitt egenviarde genom att vara ett medel for maluppfyllelse
internt och externt. Traditionellt har Regional utveckling varit en strategiskt viktig
funktion i Region Stockholm, men inte som ett eget verksamhetsomréde eftersom det
tidigare lag pa en hogre central organisatorisk niva. I den nya styrningen har Regional
utveckling positionerats som ett eget verksamhetsomrade och fatt egna mal samt
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synliggjorts 1 budgeten. Dock har de samtidigt tappat en viss strategisk tyngd eftersom
de har flyttats nedat i hierarkin — fran att ha varit en central funktion som gav dem den
tyngd och beslutsférmaga som krévs for att effektivt bedriva férdndringsarbete dir flera
verksamhetsomraden inkluderas — till att bli ett av fyra verksamhetsomraden. I
reglementet ligger det Overgripande ansvaret for utveckling och samordning
huvudsakligen pa ledningsnivan, det vill siga pad regionstyrelse och
regionledningskontoret, men mycket av det strategiska ansvaret for samordning bade
med externa aktorer och internt har tilldelats tillvéxt- och regionplanenidmnden. Det
giller inte bara ansvaret for den strategiskt viktiga regionala utvecklingsplanen vilken
tidsméssigt omfattar de ndrmaste decennierna, utan dven att ha en ledarroll i arbetet med
att utveckla samverkan med kommuner, néringsliv och andra intressenter i regionen. I
flera fall 4r det inom omraden som andra ndmnder ansvarar for. Det stiller krav pa
utveckling av interna samverkansprocesser och mal som alla kan acceptera och stilla

upp pa.

Olika verksamheter inom de fyra verksamhetsomrdadena

En annan skillnad 4r hur olika de fyra verksamhetsomradenas verksamhet dr. Vad géller
Kollektivtrafiken bedriver den i stort sett ingen egen verksamhet utan allt upphandlas
fran privata utforare, vilket betyder att Kollektivtrafiken i huvudsak styrs baserat pa en
idé om en bestillar-utforarmodell, dock med fokus pa bestillardelen. Aven Hilsa och
vard styrs overgripande utifrin en bestdllar-utférarmodell, men till skillnad fran
Kollektivtrafiken inkluderar Hilsa och vard béade bestdllar- och utférardelen.
Bestillardelen genomfors 1 huvudsak vid hélso- och sjukvardsférvaltningen (HSF) och
utférardelen genomfors av Stockholm lins sjukhusomrade (SLSO) vilka stér for cirka
en tredjedel av varden i Region Stockholm, till exempel inom psykiatrin och pa
vérdcentraler. Inom Hélsa och vard drivs dven de flesta sjukhusen i heldgda bolag
forutom Karolinska universitetssjukhuset som utgor en egen forvaltning. En konsekvens
av bestillar-utforarmodellen gor att tva tredjedelar av all sjukvard i Region Stockholm
och att allt genomforande inom Kollektivtrafiken ligger pa externa aktdrer. Om detta
sdtts i relation till den 6vergripande koncernstyrningen och ambitionen att skapa en
gemensam strategisk inriktning med hjilp av mélstyrning, kan vi se att méluppfyllelse
kan bli problematiskt eftersom uppsatta budgetmal for Hilsa och vard samt
Kollektivtrafik i s& stor utstrickning dr beroende av leverantdrer som svarar for
detaljplanering, utférande av verksamheten och darigenom moétet med slutkonsumenten.
Kort och gott kan inte verksamhetsomradena sjilva styra mot maluppfyllelse i budgeten
utan dr beroende av andra — de privata utfoérarna.

Verksamhetsomrddena Kultur och Regional utveckling bedrivs inte utifrdn en bestéllar-
utforarmodell. Dock finns det en liknande problematik géllande hur
verksamhetsomradena ska uppnd méluppfyllelse. Det innebér att inte heller Kultur och
Regional utveckling sjdlva kan uppnd méaluppfyllelse utan de dr beroende av externa
aktorer. Inom till exempel Kulturen arbetar man med att stodja och finansiera kulturell
verksamhet men man genomfor den inte sjdlv. Regional utveckling har i sin tur det
overgripande ansvaret for att samordna och stodja utvecklingen i hela
Stockholmsregionen, ett arbete som i stor utstrickning bedrivs i samverkan med ett stort
antal aktorer.
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Internationell, nationell, regional och lokal niva

De empiriska resultaten visar ocksa att de fyra verksamhetsomradena skiljer sig &t
eftersom nagra av verksamhetsomrddena framforallt har en lokal och regional bas,
medan andra baseras pa tydliga nationella och/eller internationella uppdrag, vilket
skapar utmaningar i form av en okad komplexitet i styrningen. Har handlar det till
exempel om politiska beslut pa riksniva som far konsekvenser fér Region Stockholm
vad giller till exempel verksamhetens strategiska inriktning och maélstyrning. P&
kultursidan handlar det om att verksamheten ska forhalla sig till de tre nationella
kulturpolitiska mal som riksdagen fattat beslut om (Regeringen, 2009). Aven pa hilso-
och sjukvérdsomréadet finns det flera nationella styrsignaler med ursprung i riksdagen. 1
propositionen God och jamlik hilsa — en utvecklad folkhilsopolitik (Regeringen, 2017)
handlar exempelvis det attonde malomradet om en jamlik och hilsoframjande hélso-
och sjukvaérd, vilket regionen har att forhalla sig till. Pa trafiksidan handlar det bland
annat om att de nationella transportpolitiska malen paverkar (Regeringen, 2008) det
regionala trafikforsorjningsprogrammet som har en bas pad savédl nationell som
internationell niv.

Sprakbruk

I det empiriska materialet har vi noterat att det forekommer stora skillnader mellan vilket
sprakbruk som anvédnds inom de olika verksamhetsomradena och vid beskrivningar av
styrningen av de olika verksamhetsomradena, men ocksa hur de intervjuade pratar om
regionledningskontoret, andra verksamhetsomraden, politiker och tjdnstemidn. Hur
politiker och tjdnstemén talar om varandra och vad som fungerar eller inte i
verksamheterna har en direkt styrande inverkan pé vilka mojligheter och begransningar
som konstrueras i relation till det strategiska arbetet.

Om vi borjar med att studera hur sprakbruket beskriver sin styrning i relation till hur
verksamhetsomradena kan det snabbt konstateras att Kollektivtrafiken och Hilsa och
vard 1 betydligt storre utstrickning anvénde ett marknadsmaéssigt sprakbruk med en
begreppsapparat 1dnad direkt frén privat sektor dn vad Kultur och Regional utveckling
gjorde. En av utsagorna fran Kollektivtrafiken handlade specifikt om marknadstinkande
och ett sprakbruk som inkluderade affirsmissiga termer lanade fran privat sektor som
till exempel affirsmodell, marknadsaspekter, marknadsanalys, varumérke, konkurrens
och bolagisering. Eftersom Kollektivtrafiken under méanga ér varit en mer eller mindre
en fristdende verksamhet inom Region Stockholm som styrt sig sjélv efter i stort sett
marknadsméssiga principer innan den blev en renodlad bestillarorganisation, har en stor
utmaning varit att anpassa verksamheten till den nya mer centraliserade styrningen som
handlar mer om samverkan dn om konkurrens, 4ven om konkurrens fortfarande finns
kvar. Det verksamhetsomrade som dock har haft storst utmaning kopplat till detta — att
fokusera pa intern samverkan istéllet for marknadstdnkande och intern konkurrens — &r
Hilsa och vard. I de beskrivningar som ges av de intervjuade inom verksamhetsomradet
Hilsa och vard @r en av de tydligaste utmaningarna att sluta téinka i termer av
konkurrens. Efter att en stor del av verksamheterna inom Hilsa och vérd konkurrerat
internt med varandra i ménga ér, till exempel sjukhusen, férvintas de nu samarbeta med
varandra och tillsammans bidra till de koncerndvergripande mélen. Detta stiller stora
krav pa en verksamhet dir en aterkommande utsaga &r brist pa tillit jamfor kapitel 9).
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Att samverka kriver till exempel att det finns tillit bade internt inom det egna
verksamhetsomradet, mellan de fyra  verksamhetsomradena och  med
regionledningskontorets arbete samt med politikerna i ndmnder, regionstyrelse och
regionfullméktige. Sa &r inte fallet baserat pa var empiriska analys utan snarare handlar
det om att tillit inte finns. Detta blir mycket tydligt om vi ser till hur de intervjuade inom
Halsa och vard pratar om dem de ska samverka med internt.

Tabell 9.2 — Exempel pa starka uttalanden fran politiker

Jag ar sjalv starkt kritisk till hdlso- och sjukvarden i hela Sverige dar man faktiskt har noll tillit till
professionerna.

Det ar helt hapnadsvackande hur lite man vet och kan [som ldkare], man har valdigt lite insikt och
kunskap om hur varden styrs.

Forsta gangen politiken tar ordentligt befélet 6ver malen.

Man kan inte komma varje dag till jobbet och fundera har jag lust att géra en blindtarmsoperation
eller inte.

[Forverkligandet av politiska beslut ska] bara rassla ut, men det krdver ocksa tjansteman som
forstar att fattade beslut ska verkstéllas. Att de inte ar tips fran coachen. [...] Politiska beslut [har]
varit nagon randanmarkning som man lyssnar pa nar det passar.

Jag marker att det finns en ovana vid att faktiskt vara lyhord. [...] Till slut skriker vi i en att-sats [till
tjanstemannen] [...] Jag fick en chock nar jag kom hit.

Nar det rader en viss skepsis mot om man [tjanstemannen] verkligen har anstrangt sig att ta fram
de allsidiga underlagen eller om man ska forsoka styra den politiska hunden genom att vara
svansen som viftar lite. Da kanske det skaver en stund innan alla har forstatt.

Nar det uppstod koproblematik i sjukvarden och de [sjukvardsdirektérerna] inte kunde prata med
varandra, barnen. D3 kallade mamma in dem. [...] Skarp er!

Det finns [...] [politiker] som ibland springer ivag och vill I6sa och lova saker.

Det finns en misstro [...] fran politiken mot tjansteman och manniskor som arbetar operativt [...]
och mellan olika verksamheter. [...] [till exempel] barnmorskor och ldkare har en valdig misstro
mot varandra.

Vid analys av det empiriska materialet har det vid flera tillféllen slagit oss att de som
arbetar med Hélsa och vard, ndmligen politiker och tjanstemén, ofta anvénde ett starkt
sprakbruk nir de berdttade om den styrning som sker i Region Stockholm. Exempel pa
uttalanden frén politiker aterfinns i tabell 9.2. Nir det géller politikerna var de ofta
kritiska i sina uttalanden om ldkarna och deras kompetens i styrningsfrdgor och vilja att
finna sig i styrningen. De forekom ocksad flera starka uttalanden kopplade till
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tjainstemédnnen och deras kompetens samt viljan att ta in information som kom fran
politikerna.

Tabell 9.3 — Exempel pad starka uttalanden fran tjidnstemdn

Det var ingen jakel som kunde svara pa fragan: nar vi vara mal? [...] Fragar ni verksamheten
kommer de att sdga herregud vad de féljer upp [...] vi kréks pa det.

Direktorsgruppen [...] de har pratat om massa konstiga saker.

Direktorsgruppen, det later fint som fan. [...] hit kommer man en gang i manaden och far knivar i
ryggen av
de andra.

Det gar inte att trycka in massor av mal som inte &r finansierade. [...] det dr det har man [politiken]
inte har forstatt.

Jag tror att hédlso- och sjukvardsfoérvaltningen skulle sdga att oj, oj, oj vad de har jobbat med mal
och grejer. [...] men om man tittar pa hur de har fatt ihop sin interna malstyrning sa ar det en jakla
soppa. [...] De ar inte bra pa malstyrning.

Det [ldkarna] ar ett skra. [...] det &r de personer vi moter nér vi haller pa att do. Da far de via nagon
slags automatik en valdigt stor makt [...] storre budget, annars dor folk. Det ar jattesvart att tala
emot det.

ST-lakare [...] det mest stockkonservativa javla gang [...]. Fruktansvart aggressiva.

Arsmotet for lakarforening i Stockholm [...] alla &r jattearga och twittrar.

Lakarforening pa Karolinska sjukhuset. De ar sa javla neggiga sa det finns inte. [....] De ar sa jakla
pisstrista Lakarféreningen, bara negativa. [...] Det dr ocksa legitimt att man kan prata hur mycket
skit som helst om sina arbetsgivare [...] vilket jag tycker ar oerhort markligt.

For politiken pallar inte sta emot de dar manniskorna i vita rockar. [...] [Far de nej] gar de till
massmedia.

Da gnaller alla lakare om de far upp till 20 patienter.

N&r vi ska [fran central forvaltning] kliva in dar far vi politiken emot oss. [...] Da gar de och sdger de
ar elaka dér borta [...]. Daremot nar vi gar over till XX sjukhus och sager att det inte fungerar. D3 ar
det vi som bestammer. For dar finns en styrelse som vi [...] vi kan ta i 6rat. De ar ingen husse sig
som forsvarar dem mot oss.

I tabell 9.3 kan vi se exempel pa starka uttalanden fran tjinstemén pa central niva dér
det bland annat framkom det att det finns en misstro mot och inom direktdrsgruppen och
att politiker sétter mal de inte finns finansiellt underlag for. Det &r dven véldigt manga
starka uttalanden kopplade till ldakarna. Att de till exempel 4r gnélliga, negativa och
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aggressiva samt utnyttjar sin makt i budgetsituationer da de argumenterar att det handlar
om liv och d6d, men dven att ldkarna gér till media och klagar om de inte far som de
vill.

I tabell 9.4 kan vi se exempel pa starka uttalanden fran tjainstemén inom Hélsa och vard
som overvigande dr kopplade till makt och misstro mellan tjinstemidnnen, mellan

tjanstemén och politiker samt mellan olika avdelningar och forvaltningar.

Tabell 9.4 — Exempel pa starka uttalanden frdn tjiénstemdn inom Hélsa och vard

Tidigare i min forvaltning har det funnits tre kulturer. [...] De misstdanker varandra for att inte gora
nagonting. De pa avtal tycker de pa kunskap, det &r bara flum. De pa kunskap tycker att de pa avtal
inte fattar nagot.

Nar det blaser [mediestormar] da star man sjalv. [...] ndr val stralkastaren ar pa, mikrofonen sitter
under ndsan, da &r man ensam.

Ni far inte spela upp det har for nagon, jag har varit jatteppen. [...] Da kanske jag far sparken och
da far jag en arslon.

[Det] handlar véldigt mycket om makt och maktférhallandena mellan det man kallar for LSF
[davarande landstingsstyrelsens férvaltning, nu regionledningskontoret] och HSF [hélso- och
sjukvardsforvaltningen)].

Alltsa det ar sa javla dumt att jag blir helt vansinnig [...] min order [till sjukhusdirektorerna ar] skit i
volymerna, [...] vi maste fa ner kostnaderna. [...] jag ska hjdlpa er att slass till sista blodsdroppen
for att om ni far ner kostnaderna sa ska vi inte straffas volymmadssigt. Men det har varit som att
slass med en vaderkvarn [...] Den enda slutsatsen som jag kan dra ar att det maste sitta massor
manniskor som inte vet hur man styr ett sjukhus.

Den har uppdragskatalogen [budgeten] det dr en magnifik uppvisning i vad man kan séga ar icke-
tillitsbaserad styrning, du kan anvanda den [...] som en ldrobok i hur man inte litar pa nagon.

Du har som lékare mer lojalitet med din specialistférening an vad du har med ditt sjukhus.

Karolinska [sjukhuset] som fick 800 miljoner i tillskott samtidigt ligger de ndstan 2 miljarder minus.
Da ar det sjalvklart att mina medarbetare [pa Stockholms lans sjukvardsomrade] tycker att vad i
helskotta.

Vi har lyft fram var juvel, Karolinska [sjukhuset].

Da ar vi tillbaka pa doktorerna och jag ar inte jatteimponerade 6ver min kollegiestab.

Nu ar det en centraliseringsvag [...] man pratar om tillitsstyrning, den kénner inte vi av i realiteten,
utan det ar ganska bristande tillit.

Vi diskuterar oandligt mycket och vi svar gang pa gang att vi ska géra det [samarbeta och inte
konkurrera] och vi gor det aldrig.
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Sjukvardsdirektoren [...] hen som &r VD. Nu ar hen inte VD, vi ska inte anvanda sadana begrepp for
da far vi smisk pa fingrarna av revisorerna. For vi lyder under kommunallagen och inte under
aktiebolagslagen. [...] Sa hen &r egentligen forvaltningschef.

Ibland blir det som att SLSO [Stockholms ldns sjukvardsomrade] blir lite slasktratten.

Med oss [Stockholms ldns sjukvardsomrade] kan man peka med hela handen.

Nu vill man fran politiken att vi ska ta fram ett produktivitetsmatt, kan ni ta fram det till i morgon.
Det var precis sa, kan ni aterkomma i morgon bitti. D& far man vad man fragar efter.

Vi har [i avtalsférhandlingarna] gatt ifran en ganska ensidig diktatorisk, dédr det bara stélls en
massa krav och orimliga krav till en dialog och lite stérre 6dmjukhet forhoppningsvis fran bada
sidor.

Det har vi pratat jattemycket om i den har processen med HSF [hdlso- och sjukvardsférvaltningen]
att vi inte har tillit till varandra [...] De [politikerna] tycker att vi inte har nagon koll och HSF de
tycker att vi ar lata, att vi maste producera mer. [...] vi tycker att de [hélso- och
sjukvardsforvaltningen] staller orimliga krav och férsoker lura oss ungefar, sa ar det naturligtvis
inte.

Sammanfattning

Forutom att forstdrka idén om koncernen i den nya styrningen i Region Stockholm kan
vi se 1 det empiriska materialet att det finns en tydlig ambition att ocksé centralisera
styrningen och inf6ra standardiserade styrningsmodeller, verktyg och processer. Den
nya standardiserade styrningen i form av malstyrning som modell med fokus pa
maluppfyllelse och resultat som den appliceras i Region Stockholm skapar dock en
komplex struktur och styrningen blir svaréverskadlig. Det tog oss lang tid som forskare
med lang erfarenhet av studier av strategiska styrningsfragor att forsta styrningen och vi
kan i drlighetens namn fortfarande inte sdga att vi forstar styrningen, varken dess
modeller, verktyg, processer eller dess organisering och bakomliggande idéer, fullt ut.
Mangfalden av mal i den regionala utvecklingsplanen, budgetdokumenten,
verksamhetsplanerna, egenutvecklade strategier och maélkartor skapar foérvirring. Det
finns mal formulerade pa olika nivéer i en skala fran Gvergripande strategiska till
operativa, fran langsiktiga till kortsiktiga och det &r ofta oklart hur de forhaller sig till
varandra. Otydlighet i reglementet om gridnsdragningar skapar svarigheter med att
utkrdva ansvar. Sérskilt svart dr det att sdtta mal och utkrdva ansvar i enheter som é&r
beroende av samverkan med externa aktorer i exempelvis kommuner och niringsliv och
1 verksamheter dédr Region Stockholm &r beroende av externa entreprendrer for drift och
1 motet med invanarna. Om vi ser till denna diskussion om otydligheten i styrningen kan
det konstateras att den har en direkt begrinsande inverkan pa det strategiska arbetet
eftersom politiker och tjdnstemén inte prioriterar och arbetar i utsatt strategisk riktning
da de oftast inte vet om vad de ska styras av och arbeta emot.
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Det finns flera utmaningar géllande den strategiska satsningen som syftar till att
standardisera styrningen i Region Stockholm. Resultaten visar att alla dr mer eller
mindre eniga om att det finns fordelar med att skapa en stérre enhetlighet i styrningen,
men exakt vad denna ska besta av 4r dock inte lika klart och hér rader delade meningar.
Till exempel visar den empiriska analysen i detta kapitel & ena sidan att den
standardiserade styrningen bland annat bidrar till en okad grad av detaljerad
rapportering, 6kad administrativ borda och 6kad komplexitet i form av mitningar. A
andra sidan att de mindre verksamhetsomradena, Regional utveckling och Kultur, har
fatt en 6kad synlighet centralt och bland de 6vriga verksamhetsomréddena. Kort och gott
har standardisering en potential att bade mojliggéra och begrénsa det strategiska arbetet.

I den empiriska analysen i detta kapitel framkommer att det ar framst de kvalitativa
métaspekterna som &r svara att méta, speciellt inom Kultur och Regional utveckling,
men dven inom Hélsa och véard. Forekomst, miétt i till exempel i antal och kronor och
oren, lyftes fram som enklare att arbeta med speciellt inom Kollektivtrafiken dér det
bland annat 4r m&jligt att rikna antalet resendrer. Aven stora delar av Hilsa och vérd
anvinder sig av denna typ av kvantitativa matt, dock inte alltid med ett lyckat utfall. Till
exempel dr kvantitativa indikatorer ofta kopplade till avtalen att om en specifik
verksamhet inte lyckas uppfylla sina mal bestraffas verksamheten genom att
ersittningen minskar. Var analys visar med andra ord att det inom Hilsa och vérd
anvinds framforallt repressiva metoder for att fa verksamheterna att uppfylla sina mal
och sina avtal. Dessa repressiva metoder har ibland fatt negativa effekter inom
verksamhetsomradet eftersom det snarare stimulerar en pinnjakt och gora saker ritt, 4n
en vilja att bidra till skapandet av langsiktiga samhillsvirden, att gora rétt saker.

Kundnéjdhet som indikator méter synpunkter pa det befintliga utbudet av vard, trafik
och kultur, medan andra former av uppfoljning skulle kunna bidra med underlag till
utveckling och férbéttring som kan skapa ndjdare invanare dven pa langre sikt. Det dr
svért att lyfta fram hur invénare i regionen upplever verksamheten i Region Stockholm
och for enskilda verksamhetsomraden att ge en réttvisande bild av sina verksamheter
inom de standardiserade ramarna i en organisation av Region Stockholms storlek.
Pinnjakten och kraven pa mitbara prestationsmatt leder till en kortsiktighet i styrningen
som begrinsar det strategiska arbete som 4r beroende av strukturer och processer som
bygger pa ett langsiktigt tinkande (se Hoglund m.fl., 2018b; H6glund och Martensson,
2019).

Analysen visar &dven att det finns en utmaning 1 att tjanstemdn fran
regionledningskontoret inte lyssnar, att de uppfattas detaljstyra, att de inte har kunskap
inom styrningsfragor och att politikerna ibland detaljstyr och ldgger sig i verksamheten
langt ute i kapilldrerna. Att media har en viktig roll och att media paverkar savil
inriktningen pé verksamheten som dess styrning framstar som véldigt tydligt i analysen.
Det skiljer sig dock i vilken utstrickning media paverkar. Storst medietryck har
verksamhetsomradet Hélsa och vard f6ljt av Kollektivtrafiken. Inom Kollektivtrafiken
beskrivs dock inte media enbart som en negativ faktor utan dven som en plattform som
verksamhetsomradet anvidnder proaktivt for att sprida information. Vad giller
verksamhetsomradena Kultur och Regional utveckling har media inte en lika styrande
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roll. Kort och gott kan media bade begrinsa och mojliggora strategiskt arbete och gor
det pa olika sitt i de fyra verksamhetsomradena.

Slutligen presenteras den information som inte ryms inom ramen for
regionsovergripande standardrapporter ofta i bilagor. Dokumenten blir f6ljaktligen
mycket omfattade med tusentals sidor och en mangfald av diagram och tabeller med
kompletterande text. Det ger anledning att ifragasétta vilka som behdver och kan ta till
sig dessa fakta for att fatta beslut och om det har gjorts ndgon analys av malgrupper. Det
finns en risk att alla indikatorer i budgetdokumentet vilka aterstar att utveckla,
tillsammans med den 16pande hanteringen av métning, sammanstéllning, rapportering
och analys kréver s stora administrativa resurser att styrningen i forlangningen blir
dysfunktionell — man ser inte skogen for alla trad.
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Kapitel 10 — Tidigare forskning om strategisk ledning och styrning i
offentlig verksamhet

For att 6ka vér forstaelse for de resultat vara analyser pavisar géllande strategisk ledning
och styrning i Region Stockholm kommer vi i detta kapitel att ge en kort
bakgrundsbeskrivning till hur strategi i offentlig verksamhet har studerats i tidigare
forskning och hur strategisk ledning och styrning har beskrivits i relation till planering,
implementering och uppfoljning. Vi kommer ocksa att ta upp ett forskningsomrade inom
strategisk ledning och styrning — att strategiskt skapa 1dngsiktiga samhillsvérden — som
under senare ar har pekats ut som sérskilt betydelsefullt for att forstd de specifika
kontextuella villkor som offentlig sektor arbetar under. Kapitlet avslutas med ett
konceptuellt ramverk for analys som vi kommer att anvénda i kapitel 11 for att teoretiskt
analysera Region Stockholm och de resultat vi tagit upp i foregaende kapitel.

Strategi som koncept

Strategi som koncept har en lang historisk tradition med rétter inom det militéra. Sjélva
ordet harstammar frin grekiskans strategos som dr en kombination av orden stratos som
betyder armé och agein som betyder leda. Ett vanligt sitt att definiera strategi dr som
“ett sdtt att uppna sina mal” och en modern tolkning av begreppet &r att strategi innebér
“att leda en organisation”. Ett ekonomiskt och akademiskt intresse for strategi i
samhdllet viacktes dock inte forrdn pa 1960-talet i USA nér ett flertal betydelsefulla verk
publicerades (se till exempel Penrose, 1959; Chandler, 1962; Anshoff, 1965; Andrews,
1971) alla med fokus pé privat sektor.

I borjan genomférde bade forskare och konsultforetag (till exempel var Boston
Consulting Group framtridande) experiment kopplat till strategi. Detta ledde till att tva
huvudinriktningar inom strategifiltet vixte fram. Den ena fokuserade pa strategisk
anpassning (eng. strategic alignment) och den andra pé resursallokering (Herrmann,
2005). Enligt Hitt med kollegor (2001) uppstér strategisk anpassning nér organisationer
utvecklar en matchning mellan sina unika konkurrensfordelar och mojligheter i relation
till den externa omgivningen och utgér ett av de forvintade resultaten av en effektiv
strategi. Idén om strategisk anpassning bygger till stor del pa arbeten av Porter (1980;
1985) och dennes uppfattning att det &r viktigt fér foretag att uppfattas som unika av
kunderna for att erhalla en konkurrenskraftig position pd marknaden. For att na denna
onskvirda position behover foretag i allménhet formulera och folja en handlingsplan,
det vill sdga en strategi. Den andra huvudinriktningen, resursallokering, har sin
utgdngspunkt i Boston Consulting Group och tidiga arbeten av Penrose (1959) och
Wernerfelt (1984). Inom denna huvudinriktning lyfter man fram att det ar viktigt att
studera resurser och hur de allokeras, det vill sdga hur de (om)fordelas, eftersom det kan
ge en annan forstaelse for organisationer dn det traditionella produktperspektivet som
fram till dess varit radande. Bland annat kan man utifran resursallokeringsperspektivet
identifiera vilka resurser som leder till vinst och/eller tillvaxt for foretaget. Under 1990-
talet utvecklades tankarna i detta perspektiv med forskare som Barney (1991) i spetsen
och det resursbaserade perspektivet vixte fram. En strategi inom det resursbaserade
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perspektivet innebér att organisationen férsoker finna en balans mellan att dra nytta av
existerande resurser och utvecklande och forvirvande av nya resurser, vilket ska leda
till konkurrensférdelar och en 6kad vinst (Herrmann, 2005).

Strategi i offentlig verksamhet

Det kan konstateras att strategi som koncept 1 offentlig verksamhet har okat i popularitet
de senaste decennierna till en foljd av New Public Management, NPM (Hoglund och
Svérdsten, 2018). I korthet kan New Public Management beskrivas som ett
paraplybegrepp som vuxit fram inom forskningen for att beskriva ledning och styrning
av offentlig verksamhet som baseras pa principer himtade frdin managementlitteraturen.
Med New Public Management kom en idé om att inféra marknadsanpassade principer
fran niringslivet for att hantera det fordndrings- och effektivitetstryck som offentlig
verksamhet ofta stir under. Utgdngspunkten till denna fordndring har i litteraturen
beskrivits som att en tro pa att monopol och stora offentliga byrakratier ar ineffektiva
och att det ddrmed behdvde ske en fordndring i riktning mot att marknadsanpassa
offentliga verksamheter (Andrews och Van de Walle, 2012). Hood (1991) sdgs vara den
som myntade konceptet New Public Management samt uppmirksammade vikten av
ledning och styrning i praktiken och dess konsekvenser vid leverans av offentlig service.

Som vi lyft fram i detta kapitel har strategi sin moderna grund inom privat sektor med
fokus pa att hitta en konkurrenskraftig position pa marknaden som bidrar till att sérskilja
foretaget fran konkurrenterna och ddrmed oka vinsten. Genom att positionera sig pa ett
sétt som sérskiljer foretag fran andra pa marknaden vet kunderna vad de kan férvénta
sig fran foretaget (se till exempel Porter, 1985). Att arbeta med strategi med
utgangspunkten att 6ka konkurrenskraften och vinsten 4r dock inte sa lampligt inom
offentlig verksamhet (Hoglund 2015; Hoglund m.fl., 2018b). Nér det giller offentlig
verksamhet bor strategi som koncept snarare ses som ett medel for organisationer att
forbéttra sina prestationer och leverera bittre service. I linje med denna idé — att strategi
kan ses som ett medel i offentlig verksamhet — foreslar Poister (2010) att strategi kan
definieras som en uppsittning koncept, processer och verktyg som formar vad en
offentlig verksamhet dr, vad den gor och varfor den gor det. Enligt Boyne och Walker
(2010) forvintas strategi pa detta sitt forma riktningen for en organisations kollektiva
prestation, fokusera pa den gemensamma anstrdngningen som syftar till att férverkliga
onskade mal och pa sikt fraimjar ett konsekvent agerande av chefer inom organisationens
alla delar. Kort och gott kan det konstateras att strategisk planering och ledning har
kommit att bli ett viktigt ett verktyg for styrning av offentlig verksamhet (Ferlie och
Ongaro, 2015; Bryson och George, 2020).

Nir vi ska forsta strategiskt arbete 1 offentlig verksamhet dr Lane och Wallis (2009) tva
av flera som argumenterar for att teorier om strategisk ledning och styrning (eng.
strategic management) dr en bittre teoretisk utgangspunkt dn tidigare teorier som
fokuserat pa offentlig férvaltning (eng. public administration). Forskning om offentlig
forvaltning har hitintills framst studerat strategiskt arbete utifrdn verkstédllande och
implementering av olika policyer, avsiktsforklaringar och riktlinjer for att styra beslut
och uppna 6nskade mal, inom offentlig verksamhet. Andrews och Van de Walle (2012)
lyfter ockséa fram att férvaltande styrning i offentlig sektor ofta bygger péa paradoxala
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antaganden som &r motsdgelsefulla eftersom forvaltande virden ofta innebér
besparingar, effektivitet, robusthet, anpassningsférmaga och rittvisa, vilka Hood (1991)
menar inte gar sa vil ihop med organisationer verksamma inom offentlig sektor. Darmed
blir det viktigt att ta hinsyn till dessa paradoxer och motsidgelsefulla antaganden vid
studier av offentliga organisationer, hur de styrs och vad de presterar i form av service.
Forskning inom offentlig forvaltning tenderar dessutom att fokusera mer pa de
begransningar som offentliga organisationer star infoér géllande till exempel lagar och
regler, dn vilka mojligheter de har att paverka sin situation och det egna strategiska
arbetet (Lane, 2008; Lane och Wallis, 2009). For att summera utgér strategiforskning
utvecklad inom offentlig sektor mer fran att lyfta fram regelorienterade beslut samt
7agarnas” starka position, det vill sdga politikernas beslut om mél och medel och inte
vilka strategiska valmdjligheter som finns.

Aven andra forskare (se till exempel Drumaux och Goethals, 2007; Lane och Wallis,
2009; Boyne och Walker, 2010: Walker m.fl., 2010) lyfter fram att strategisk ledning
och styrning &r ett verktyg som offentliga organisationer behover for att komma vidare
i arbetet med att styra sdvél prestationer som det strategiska arbetet. Till exempel
presenterar Lane (2008) strategisk ledning och styrning som nédgot offentlig sektor kan
arbeta med i det som kommit att bendmnas post-New Public Management-eran. Medan
Boyne och Walker (2010) konstaterar att en av de viktigaste uppgifterna offentlig sektor
har &r att erbjuda service som méter invanarnas forvédntningar, uppvisar inre och yttre
effektivitet samt 4r rimliga givet tillgéngliga resurser. Detta innebédr att offentlig
verksamhet forvéntas uppnd hoga standarder géllande flertalet dimensioner av
resultatprestationer for att mota invanarnas behov och onskemal (se till exempel Lane
och Wallis, 2009; Boyne och Walker, 2010; Svardsten Nymans, 2012). I och med detta
menar Boyne och Walker (2010) att New Public Management fortfarande &r mycket
ndrvarande i offentlig verksamhet, men kanske 1 en annan, mer vidareutvecklad, form
dér organisationers prestationer lyfts fram som centrala att férsté i en kontext av strategi.
De menar ocksd att goda prestationsindikatorer idag understryks som viktiga i
policyagendor i manga lander likvél som styrning av prestationer for att mota kundernas
behov. Sammanfattningsvis har betydelsen av att styra prestationer i offentliga
organisationer i en kontext av strategi och ledarskap lyfts fram som en viktig aspekt for
att forstd moderna offentliga organisationer, och det &r i denna kontext som strategisk
ledning och styrning lyfts fram som ett viktigt medel (verktyg) for att forstd offentlig
verksambhet (se till exempel Andrews och Van de Boyne och Walker, 2010; Poister,
2010; Walle, 2012; Ferlie och Ongaro, 2015; Elbanna m.fl., 2016; George och Desmidt,
2016; George m.fl.,, 2016a, 2016b; Johnsen, 2016; Rosenberg Hansen och Batcher
Jacobsen, 2016; Hoglund m.fl., 2018a; 2018b; Hoglund och Martensson, 2019;).

Den strategiska processen

I denna del av kapitlet kommer vi att beskriva vad som finns skrivet om strategisk
ledning och styrning i offentlig verksamhet och problematisera potentiella utmaningar
avseende strategiskt arbete med fokus pa den strategiska processen i form av planering,
implementering och uppfoljning!’. Det finns i dagsldget f studier som studerar den

17 Beskrivningen av den strategiska processen bygger vidare pa tidigare arbete av Hoglund (2014).
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strategiska processen i praktiken, vilket lett till att fler forskare efterfragar studier pa
omradet (se till exempel Joyce, 2004; Lane, 2008; Lane och Wallis, 2009; Walker m.fl.,
2010; Poister, 2010; Boyne och Walker, 2010; Hoglund m.fl., 2018b; Bryson och
George, 2020). Det saknas ocksa empiriska studier som fokuserar pa strategisk ledning
och styrning med fokus pa vad medarbetare gor i specifika organisatoriska sammanhang
(Hoglund, 2015; Hoglund m.fl., 2018a), vilket innebdr att vi idag dessvirre har en
begransad kunskap om de utmaningar offentlig verksamhet star infor i arbetet med
strategier.

Planering

Strategisk planering inom offentlig verksamhet kan definieras som ett forbestdmt
tillvigagangssitt for strategiformulering och innefattar aktiviteter som att analysera
intern och extern miljo samt befogenheter fér medarbetare, definiera en vision for
framtiden, mal och samhéllsvdarden, identifiera strategiska problem och formulera
strategier for att 16sa problemen (Bryson och George, 2020). Den strategiska
planeringen dokumenteras ofta, men inte nddvéndigtvis, i en strategisk plan och
innefattar procedurer, verktyg, tekniker och praktiker typiska for den strategiska
planeringsprocessen.

Om vi utgir fran klassisk strategilitteratur rérande planering dr de strategiska
processerna inom offentlig sektor ofta mycket lika de som finns i privat sektor (Joyce,
2004; Boyne och Walker, 2010; Poister, 2010). Poister (2010) konstaterar att strategisk
planering innebdr att formulera strategier som tar sig an en helhetsbild genom att blanda
framtidstinkande, mélanalys samt subjektiv utvédrdering av vidrden, mal och
prioriteringar for att kartligga en framtida riktning och &tgérder for att sdkerstilla
organisationens livskraft, effektivitet och formaga att addera offentligt virde (George,
2017). Plant (2009) resonerar pa ett liknande sétt och framhéller vikten av att anta ett
holistiskt tillvigagangssitt vid formulering av strategi som tar ett helhetsgrepp och
bygger pa ett systemtdnkande dér alla komponenter inkluderas systematiskt. For att
forstad varfor det dr viktigt att anta ett holistiskt grepp pé strategisk planering refererar
Plant (2009) till Porter (1988) och hans syn pa strategi som handlar om att skapa en unik
position, vilket inkluderar ett antal olika aktiviteter. Det finns med andra ord ingen
idealisk position utan ett antal medaktiviteter kan vidtas och véljas for att positionera
organisationen pa basta mojliga sitt. For de flesta inom offentlig sektor involverar detta
att positionera organisationen sa att den ger en unik och skraddarsydd service som fyller
behoven hos sdvil invénarna som det omgivande samhillet. Plant (2009) lyfter fram att
sddan holistisk modell bygger pd fyra komponenter:

e Utveckla en strategisk vision genom input fran allménheten och medarbetare.

e Utveckla och prioritera strategiska mal och initiativ som ligger i linje med
visionen.

o Utveckla affarsplaner for varje avdelning som ligger i linje med den strategiska
planen.

e Mit och rapportera resultat.

127



Genom att arbeta systematiskt med strategin genom hela organisationen visar tidigare
forskning (se till exempel Bryson m.fl., 2010; Poister, 2010; George och Desmidt, 2014;
George m.fl,, 2019) att det finns en hel del fordelar som kan uppnas nir offentlig
verksambhet tar sig an strategisk planering. Till exempel har Poister (2010) i en studie av
tva myndigheter identifierat att strategisk planering har mojliggjort for chefer att ténka
systematiskt om framtiden och den omgivning de agerar i, att stimulera ldrande och
diskussioner om vad som &r viktigt, vad som ska prioriteras och vad som kommer att
fungera eller inte, att arbeta fram konsensus och ataganden till strategiska initiativ samt
att kommunicera verksamhetens riktning till intressenter sévdl inom som utanfor
organisationen.

Ett problem 1 relation till strategisk planering &r att man i offentlig sektor ofta har
svérigheter att formulera resultatorienterade mal, ta itu med problem som genomsyrar
flera verksamheter, adekvat dberopa eller ta in konsultation fran externa intressenter
gillande formulerandet av strategiska planer, relatera arliga mal till 1angsiktiga mal samt
identifiera resurser — ekonomiska, ménskliga resurser och andra — for att na dessa mal.
Detta betyder dock, enligt Poister (2010), att strategisk planering inte har slagit val ut i
offentlig sektor, utan snarare att det finns saker kvar att arbeta med.

Implementering

En av nyckelaspekterna for en lyckad strategisk plan &r implementeringen av planen
(Bryson och George, 2020). Planering och implementering &r vanligtvis separerat
konceptuellt och praktiskt dér ledande chefer ses som ansvariga savél for att formulera
strategin som att implementera den (Talbot, 2009). Det finns dock ett fatal specifika rad i
litteraturen géllande implementering och vad en offentlig verksamhet bor beakta. En av
de fa forskare som diskuterar implementering narmare dr Poister (2010) som lyfter fram
att strategisk ledning och styrning involverar att se till att strategin implementeras
effektivt och arbetet uppmuntrar till kontinuerligt strategiskt ldrande, tinkande och
agerande. Implementeringsfasen innefattar da att arbeta sig igenom alla nivaer av chefer
pa ett genomtinkt sétt for att implementera strategiska initiativ, fraimja den strategiska
agendan och styra organisationen in i framtiden pé ett medvetet sétt. Detta innefattar att
ta sig an verksamhetsplanering, budget, utbildningsfragor, chefs- och
ledarskapsformégor, intern och extern kommunikation, organisationens analytiska och
problemldsande formégor, den lagstiftande agendan, organisationens formaga att
paverka andra intressenter och andra administrativa processer.

I likhet med Poister (2010) lyfter Koteen (1997) fram att organisationers strategiska
formaga dr en viktig pusselbit i implementeringsprocessen. Till exempel méste bade den
hogst ansvariga chefen for en organisation och andra hogt uppsatta chefer, ha accepterat
ett storre ansvar for att utveckla hela sin organisations strategiska férméga. Detta har
framstillts som en forutsittning for att bli framgangsrik, och for att lyckas maste
cheferna vara tydliga och konsekventa i sitt stod till den strategiska utvecklingen och se
till att medarbetarna i organisationen forstdr vikten av ett strategiskt engagemang. Det
innebdr att cheferna — vars priméra funktion &r att leverera service till regionens invénare
— maste besitta en strategisk formaga att hantera fordndrade krav (fran savil avndmare
som uppdragsgivare) och aktivt borja leda sina organisationer efter dessa. For att lyckas
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med detta behover hela organisationen, inte bara chefer och personer pd ledande
befattningar, utveckla en kollektiv strategisk férmaga, vilket enligt Koteen (1997)
innebdr att skapa en omgivning som stddjer organisationens medlemmar och som stodjer
strategiska satsningar. Hér blir ocksa den strategiska kapaciteten viktig eftersom den
avgor hur stora strategiska genomforanden som kan hanteras i organisationen. Det vill
sdga den méngd strategiskt arbete som kan hanteras bestims av de nya initiativen och
av antalet initiativ som ska genomftras samt av storleken pa den strategiska budgeten
och dess risker kopplat till fortsatt framgang for organisationen. Chefs- och ledarskap
pa denna niva handlar da ofta om att utveckla strategisk férméga i tre dimensioner:

1) Strategiska avsikter for framtiden — vilket syftar till att klargora organisationens
uppdrag, ange dess strategiska riktning, forma gemensamma vérderingar och
vidta sérskilda strategiska satsningar.

2) Strategiska beslut — vilket handlar om de beslut som behover fattas gillande
strategisk riktning och/eller satsning pé nya strategiska initiativ.

3) Implementering av strategiska atgdrder — vilket inkluderar de aktiviteter som
vidtagits for att genomfora de strategiska initiativen, liksom de institutionella och
administrativa atgiarder som krévs for att stodja genomforandet av de strategiska
initiativen.

Koteen (1997) menar att verktyget for att skapa dessa dimensioner av strategisk formaga
i en organisation i sjilva verket handlar om utformningen och kapaciteten i
organisationens strategiska ledningssystem med den strategiska planen i fokus.

For att skapa de forutséttningar som Poister (2010) och Koteen (1997) lyfter fram som
viktiga for en framgéngsrik implementering av organisationens strategi &r ocksé
organisationsstrukturen viktig. Manga offentliga organisationer &r byrakratiskt
strukturerade, vilket beskrivs som att de &r status quo-orienterade, centraliserade,
regelstyrda, arbetar solitdrt utan nagon mer omfattande samverkan med andra aktorer
och processorienterat. 1 kontrast till detta lyfter Plant (2009) fram sa kallade
postbyrékratiska organisationer. Dessa &r mer fordndringsorienterade, har en hogre grad
av decentralisering och bygger pa ledarskap, samarbete samt resultatorientering. Plant
(2009) menar vidare att implementeringsarbetet av strategier fungerar béttre i
postbyrakratiskstruktur dn i byrakratiska dito. For implementeringsarbetet innebar detta
bland annat att man som organisation maste géra manga saker samtidigt och med hog
kvalitet och da behovs ett bra ledarskap, en viss frihetsgrad fér medarbetarna i
organisationen att fatta egna beslut och att man styr mot resultat.
Implementeringsarbetet behover ocksd vara en del av en storre helhet, det vill sdga att
det utgér en del av ett strategiskt lednings- och styrningssystem for att oka
forutséttningarna att lyckas.

Poister (2010) menar ocksd att antagandet av ett strategiskt lednings- och
styrningsperspektiv som verktyg for en organisation innefattar att skapa praktiker for att
kontinuerligt forma, implementera och styra en verksambhet att arbeta med strategin, det
vill sdga istdllet for vid vissa planlagda tillfillen (se Plant, 2009). Detta kan goras genom
att delge ansvar for strategin till ldgre nivaer av chefer vilka ges ansvar att fora strategin
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vidare ut i organisationen och skapa handlingsplaner for strategin som tar dem framat
mot visionen som utvecklades hdgre upp i organisationen.

Uppfdljning

Koteen (1997) refererar till uppfoljning som kontroll och utvérdering och att detta &r en
process av ldrande. Den inkluderar att Gvervaka organisationens strategiska prestation
sé att onskade resultat kan jimforas med vad som faktiskt har hént, vilket ska fungera
som ett underlag for forbattringar. I denna process &r det ocksa viktigt att vidta atgéarder
for att avgora huruvida den strategiska planen, i ndgon av dess komponenter, behover
dndras, det vill siga om specifika initiativ behover forandras. Poister (2010) lyfter ocksa
fram att det dr viktigt att inte bara fokusera pé att uppdatera befintlig strategi, utan att
det med tiden &r troligt att hela strategin, eller stora delar av den, behdver omarbetas och
ddrmed formulera en helt ny strategi.

Plant (2009) poéngterar att det dr viktigt att kunna utvidrdera huruvida en organisation
har uppnatt visionen och dess mal eller hur langt de kommit, vilket 4r inte mojligt utan
nagon form av uppfoljning och da kravs det att det finns bra kvantifierbara matt att utga
ifrAn. Aven Poister (2010) trycker pé vikten av att ta fram matt for att kunna folja upp
hur organisationen presterar i relation till dess vision, strategi och mél. Traditionellt har
forskare inom strategisk ledning och styrning i privat sektor fokuserat pa foretags
formaga att leverera resultat i form av 16nsamhet och olika typer av tillvixt (Hoglund
m.fl., 2018b). Matt som inte kan Oversittas direkt till offentlig sektor. Flera forskare
framhaller ddrmed vikten av att anpassa och dversitta strategisk ledning och styrning sa
att det passar offentliga organisationer och att det da blir viktigt att fokusera pa leverans
av service och métbara resultat (Hoglund, 2014). Vilka de métbara resultaten kan vara
ar dock oklart. En av de fé studier som berér hur offentliga organisationer kan méta sina
resultat i relation till strategiska mal dr Lane (2008), som foreslar att antal producerade
tjanster eller produkter, kvalitet pa service, nojdhet med service, distribution av tjanster
och kostnader per enhet kan vara ldmpliga matt.

For att vara tydlig — det finns forskning som studerar resultat- och prestationsmétningar
i offentlig verksamhet (se till exempel Funck och Karlsson, 2019), men eftersom ofta
kopplade till New Public Management och olika oonskade konsekvenser kopplade till
métningar (se till exempel Hood och Peters, 2004; Diefenbach, 2009). Dessa resultat
och prestationsmétningar relateras dock séllan varken till den 6verordnade strategin eller
anvéinds som ett underlag for larande och vidareutveckling av strategin (Hoglund, 2014;
Hoglund och Svérdsten, 2015). Den ndrmaste kopplingen till uppfoljning sker genom
verktyg som till exempel balanserade styrkort eller strategiska kartor (se till exempel
Holmgren m.fl. 2016; Hoglund och Svérdsten, 2018; Hoglund m.fl., 2018b), dock
anviands dessa mer for kortsiktig maluppf6ljning pa ett ar utan koppling till vilka
konsekvenser det far for den langsiktiga strategin.
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Betydelsen av kontextuella villkor i det strategiska arbetet

Som vi beskrev i inledningen av detta kapitel har strategi som koncept sin grund inom
privat verksamhet men att New Public Management och forskning inom strategisk
ledning och styrning oppnat for studier som ocksa inkluderar offentlig verksamhet.
Tidigare forskning visar dock att det finns utmaningar med strategiskt arbete inom
offentlig verksamhet (Poister, 2010; Elbanna m.fl., 2016; Weiss, 2016; Hoglund och
Svédrdsten, 2018). En kritik som lyfts fram é&r att det finns vésentliga kontextuella
skillnader mellan privat och offentlig verksamhet som vi behdver ta hinsyn till
(Hoglund m.fl., 2018b). Till exempel har offentlig verksamhet ofta en ldgre grad av
autonomi over beslutsfattandet och den maste forhalla sig till en omvérld som &r bade
politisk och ofta turbulent (Poister, 2010). Detta skapar ett behov av att utveckla
specifika strategier for offentlig sektor och vilka kan hantera de specifika kontextuella
forutséttningar som kdnnetecknar offentlig sektor och som inte ovintat kan leda till
malkonflikter mellan politiska och verksamhetsméssiga mal (Almqvist, 2006; Andrews
och van de Walle, 2012). Ett sadant exempel skulle kunna vara att kunderna forvéntar
sig service och tjinster som fokuserar pa deras individuella behov medan den offentliga
verksamheten foljer sitt politiskt formulerade uppdrag utifran regelverk, vilket inte
lamnar mycket utrymme for anpassning gentemot vad kunderna efterfrdgar. Lane (2008)
diskuterar detta och poédngterar att leverans av offentlig service och tjdnster darfor inte
kan jimforas med ett privat foretag som agerar pad en konkurrensutsatt marknad,
eftersom offentliga organisationer drivs av politiskt styrda organ och regleras genom
demokratiska processer. Ofta dr ocksa verksamheten inom offentlig sektor styrd och
reglerad via lagstiftning, vilket de anstidllda méaste férhalla sig till och vid leverans av
tjdnster maste de agera inom ramen for lagstiftningens regelverk. De flesta offentliga
verksambheter dr ocksé helt eller delvis finansierade av skattemedel.

Ett forskningsomrade som sedan mitten av 1990-talet drivit frigan om att offentliga
verksamheter skiljer sig fran privata och ddrmed behover forstas i relation till dess
specifika villkor, &dr forskning om ledning och styrning mot samhéllsvérde (eng. public
value management). Bland annat 4&r Moore (1994; 1995) en stark foresprékare av att
offentlig verksamhet bor forstds utifran sina egna kontextuella villkor, eftersom syftet
med offentlig verksamhet handlar om att tillfredsstélla kollektiva ambitioner som
uttrycks genom den politiska processen. Det innebédr att det inte handlar om att
forverkliga mal och 6nskemal f6r till exempel enskilda yrkesgrupper, professioner eller
kunder, vilket kan vara fallet i privat verksamhet (Moore, 1994). Med samhiéllsvirde i
fokus i1 det strategiska arbetet blir chefer och ledare inom offentlig verksamhet
formedlare av kollektivt formulerade syften snarare &n syften relaterade till specifika
grupper eller individer (Stoker, 2006). Stoker (2006) menar ddrmed att det i den
offentliga sektorn krivs sérskilda strategier for viardeskapande och att den offentliga
sektorn varken kan eller bor “importera” strategier, modeller och verktyg utvecklade i
och f6r den privata sektorn.

Samtidigt som Moore (1994) ér kritisk menar hen pé att det finns delar frén privat sektor
och hur de resonerar om virdeskapande som kan appliceras dven pa offentlig sektor. Ett
sadant exempel &r att en offentlig verksamhet kan forestélla sig invdnarna som kunder
vilka dédrigenom kan bidra till att forbdttra kvaliteten och effektiviteten i de tjdnster man
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erbjuder. Utifran detta synsitt anvénds begreppet kund mer som ett férhallningssatt
snarare dn dess mer bokstavliga och mer vardagliga tolkning. Alford och O’Flynn
(2009) lyfter fram att styrkan med teorier om samhéllsvirde dr just att dessa tar hdnsyn
till den offentliga sektorns unika kontext samtidigt som de later sig inspireras av till
exempel ett affirsmissigt tdinkande som finns i den privata sektorn, utan att for den delen
ta det hela végen. Snarare ger forskning om ledning och styrning mot samhéllsvérde en
referensram som fokuserar pa sociala virderingar och langsiktiga samhallsmal, vilket
bidrar till att synliggéra politiker och externa intressenter i det strategiska
beslutsfattandet och vad som skapar virde (Weinberg och Lewis, 2009).

Utifrén en 6nskan om att skapa ett konceptuellt ramverk som 4r anpassat till de specifika
sdrdrag som kinnetecknar offentlig verksamhet presenterade Moore, 1995 i sin bok
Creating Public Value, ett angreppssitt till strategisk styrning i offentlig verksamhet
som bygger pa att skapa langsiktiga samhéllsviarden. Alford och Greve (2017) lyfter
fram att Moores tolkning av strategisk styrning for att skapa 6kat samhillsviarde bade
inkluderar den specifika kontext som offentlig sektor verkar inom som affirsmissiga
principer, ndgot de beskriver som en styrka. Moores teorier om skapande av
samhillsvirde har under senare ar blivit alltmer populdra och de har borjat
uppméirksammas av forskare (se till exempel Llewellyn och Tappin, 2003; O'Flynn,
2007; Mulgan, 2008; Alford och O'Flynn, 2009; Talbot, 2009; Weinberg och Lewis,
2009; Poister, 2010; Benington och Moore, 2011; Weinberg och Leeman, 2013; Bryson
m.fl., 2014; 2015; 2017; Alford m.fl., 2017; Alford och Greve, 2017). For att forsta
strategisk styrning i1 offentlig verksamhet och dess relation till strategi och
véirdeskapande introducerade Moore (1995) den strategiska triangeln. Vi kommer i
denna sista del av kapitlet att titta ndrmare pa den strategiska triangeln och dess innehall.

Den strategiska triangeln

For att forstd strategisk styrning i offentlig verksamhet och dess relation till
virdeskapande introducerade, som vi nimnt, Moore (1995) den strategiska triangeln.
Moores strategiska triangel kan ses som ett verktyg, vilket fokuserar pa att analysera hur
offentlig verksamhet bidrar till att skapa bestdende samhillsvirden. Den strategiska
triangeln 4r uppbyggd utifran tre noder — samhillsvdirde och mal, auktoriserande
instanser och den operativa verksamheten. Det finns ett flode mellan de tre noderna i
triangeln dir alla delar 4r Omsesidigt beroende av varandra. Att utforma och
implementera en strategi krdver med andra ord att en anpassning sker mellan de tre
noderna (Alford och O’Flynn, 2009). Den analytiska utmaningen ligger ddrmed i att
sékerstilla att de tre noderna &r strategiskt anpassade 1 linje med varandra och att de har
ett omsesidigt stod.

Utgéangspunkten i den strategiska triangeln &r att samhéllsvirde skapas nédr malen for
den offentliga organisationen har ett ekonomiskt, juridiskt och socialt stod fran de som
dr 1 en position att auktorisera och stodja dem, och nér organisationen vet hur den
operativa verksamheten och dess resurser ska styras for att uppnd Onskade resultat
(Alford och Greve, 2017). Organisationen maste vara tydlig i sitt strategiarbete om vad
de forsoker uppna och sékerstilla att de har stod for detta, det vill sdga att arbetet har
legitimitet hos de instanser som ger verksamheten dess forutsittningar och/eller resurser
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att kunna agera operativt och utféra sitt uppdrag (Moore, 1995), det vill sdga den
auktoriserade instansen och att de har de forutséttningar som behdvs internt for att kunna
genomfora det som ska uppnds, med andra ord att organisationen har riatt kompetens och
tillrackliga resurser (Stoker, 2006). Kortfattat bestar den strategiska triangeln av tre
noder som behover forstas i relation till varandra for att den offentliga organisationen
ska kunna uppnd en god strategisk position som bidrar till och skapar hallbara
samhéllsvirden.

Som vi diskuterat i detta kapitel har den strategiska triangeln fordelen av att i denna
integreras de specifika sdrdragen i offentlig verksamhet nir det giller strategisk
styrning, till exempel genom att studera politiker som en central aktér i noden
auktoriserande instanser, samarbetet med externa intressenter och vikten av langsiktiga
strategiska mal for vdrdeskapande mot invénarna (Stoker, 2006). Den strategiska
triangeln 4r ocksa ett bra analytiskt verktyg for att forstd styrning och strategiska
forandringsprocesser. I linje med Weinberg och Lewis (2009) menar vi dérfor att en
styrka i den strategiska triangeln &r att strategiska fordndringar och féréndringsprocesser
ses som dynamiska och icke-linjéra, vilket tidigare forskning inte gjort.

Trots att den strategiska triangeln ger oss en mojlighet att studera strategisk styrning i
offentlig sektor utifran mer kontextspecifika sirdrag har den strategiska triangeln som
analytiskt verktyg inte fatt ndgon storre genomslagskraft, atminstone inte d&nnu. Detta
har lett till att det i dagsldget finns mycket fa empiriska studier (Bryson m.fl., 2017;
Hartley m.fl., 2017; Mintrom och Luetjens, 2017). Med andra ord har dnnu endast ett
fatal forskare anvént sig av den strategiska triangeln trots att den potentiellt ger oss en
vidgad och kompletterande syn pa strategisk styrning i offentlig sektor. Vi instimmer
med Alford och O’Flynn (2009) som finner detta forvanande, eftersom den strategiska
triangeln kan anvédndas for att analysera den befintliga situationen, det vill sdga hur
anpassningen mellan auktoriserande instanser, den befintliga operativa verksamhetens
kapacitet och skapandet av samhaéllsvérde gér till i praktiken. Den strategiska triangeln
kan ocksa hjdlpa offentlig verksamhet att identifiera och 6ka kunskapen om vilket
samhillsviarde den syftar till att skapa och hur auktoriserande instanser och den
operativa verksamheten bidrar till att gora det mojligt (Alford och Flynn, 2009).

En anledning till att den strategiska triangeln inte fatt full genomslagskraft inom
forskningen kan bero pé att den forskning som hitintills genomforts framforallt har haft
en normativ ansats. Istéllet for att anvéinda den strategiska triangeln som ett analytiskt
verktyg for att forstd strategiskt arbete i offentlig sektor och hur samhéllsviarden kan
skapas, har forskare enligt Horner och Hutton (2011) snarare fokuserat pa att foresla
olika justeringar av ramverket i syfte att 6vertyga om dess nytta som ett strategiskt
verktyg for kontroll och styrning. Mgjligen har ocksd Moore (2013) bidragit till denna
utveckling genom att foresla ett “’styrkort” for att méta samhéllsvirde och dess effekter
i samhdéllet. Det innebér att fokus hittills har legat pa att studera rutiner for att aterspegla
verksamheten, mita prestationer och underlétta ansvarsskyldighet for vad som uppfattas
som korrekt, rattvist och effektivt. I denna raport &mnar vi dock lamna den normativa
traditionen och istdllet anvidnda den strategiska triangeln som ett analytiskt verktyg for
att forsta hur strategiskt arbete genomfors i praktiken i Region Stockholm och hur det
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strategiska arbetet mojliggor och/eller begransar organisationens forméga att skapa
langsiktigt samhéllsvirde. Vi kommer under néstféljande rubriker att presentera de tre
noderna i den strategiska tringeln mer utforligt.

Auktoriserande instans

Inom den auktoriserade instansen &r det viktigt att komma 6verens om vilken eller vilka
typer av tjanster som skapar forutsittningar for att skapa samhéllsvirde. Den
auktoriserande instansen beskrivs ddrmed ofta i termer av strukturer, processer och
aktiviteter som kan (vidare)utveckla samhdéllets och invanarnas intressen till en offentlig
och kollektiv vilja som innefattar till exempel vilken offentlig service som ska levereras,
vad och hur mycket det ska kosta och hur verksamheten ska regleras. Det 4r ocksé fran
den auktoriserade instansen som chefer och medarbetare i en offentlig organisation far
direktiv och forutséttningar for verksamheten, det vill sdga vilka strategiska mal
organisationen ska stréva emot och hur den 6vergripande styrningen ska gé till (Mintrom
och Luetjens, 2017).

Den auktoriserande instansen omfattar alla de aktorer som ger verksamheten dess
forutséttningar och/eller resurser att kunna agera operativt och utfora sitt uppdrag
(Moore, 1995). Med andra ord inkluderar den auktoriserande instansen alla dem som
ger verksamheten legitimitet, forutsédttningar och stod (eller motsatsen) till den eller de
tjainster som den offentliga organisationen erbjuder. Detta betyder att i den
auktoriserande instansen inkluderas politiker pa allt i fran internationell, nationell,
regional och/eller lokal niva, hogre tjdnstemin pa centrala funktioner med till exempel
ekonomiskt eller juridiskt ansvar, reglerande och granskande organisationer,
fackforeningar, media och olika intressegrupper (Alford och Greve, 2017; Mintrom och
Luetjens, 2017).

I den auktoriserade instansen aterfinns som vi ndmnt savil politiker som hogre
tjdnstemin pa centrala funktioner. I Region Stockholm utgérs dessa av tjanstemén pa
central nivd av regionledningskontoret. De har till uppgift att skapa savil
forutséttningarna som ramarna for att verksamheten ska fa nddvéndig legitimitet och det
stod som krévs for att upprétthalla verksamheten pa sikt. Dessa politiker och tjanstemén
interagerar dven med tjdnstemédn i den operativa verksamheten. For att forstd hur
samhillsviarde och mal skapas behdver vi med andra ord dven inkludera politiker i
analysen och de utmaningar som kan uppkomma i arbetet mellan politiker och
tjdnsteméin nér de sitter verksamhetens strategiska méal och pa sa vis forsoker skapa
forutsittningar for att verksamheten ska kunna skapa samhéllsvérde.

Stoker (2006, s. 56) betonar att ”politik och management gar hand i hand” och att det
darfor ar viktigt att inkludera den auktoriserande instansen i form av politiker eftersom
de har en direkt paverkan pa det arbete som sedan ska utforas av tjinsteménnen i den
offentliga organisationen. Baserat pa detta argument blir det viktigt att i det strategiska
arbetet inkludera interaktionen mellan politiker och managers i analysen, vilket tidigare
forskning inom till exempel offentlig férvaltning (eng. public administration) och New
Public Management i stor utstrickning har ignorerat, atminstone hittills. Stoker (2006)
menar att politiken kan ses som en mekanism for social samordning av foljande tre skal:
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1) politiken far méinniskor att samarbeta och gora val som gar utdver marknadens
individualism, 2) politiskt beslutsfattande ar flexibelt och darfér kan det hantera
osdkerhet, tvetydighet och ovidntade fordndringar och 3) politiker kan etablera en
process for social samverkan dér intressen sammanfors for att uppnd gemensamma
syften. Politik i denna kontext ska dock ses som bredare dn partipolitik. Den politiska
arenan mojliggér samarbete som bedrivs pd basis av ndgot bortom marknadens
individualism genom att lyfta fram det kollektiva med fokus pa till exempel
synliggorande av olika grupper och en mangfald av olika behov.

Skapande av samhdllsvirde

Sambhillsvirdet bestims av folket — invanarna, skattebetalarna och deras valda
representanter — via demokratiska val. Offentliga organisationer méste visa vilket virde
de skapat savil uppat till den auktoriserande instansen som till skattebetalare och utat
till de/dem som organisationen finns till for. I praktiken kan aktorer i den auktoriserande
instansen och dem verksamheten finns till for ha olika syn pé vad som ar virdeskapande,
vilket utgor en strategisk utmaning for tjansteman i offentlig verksamhet som ska jamka
ihop dessa (Alford och Greve, 2017).

De overgripande samhillsvdrden som offentliga organisationer ska uppnd finns
preciserade i deras uppdrag (Weinberg och Lewis, 2009; Alford och Greve, 2017) och
det dr viktigt att strategiska mal och samhillsvirden matchar varandra (Moore, 1995).
Samhéllsvirde ska ses som ett uttryck for en kollektiv vilja och 6nskan. Dock ar
samhdillsviarde mer &n en sammanfattning av individuella preferenser for anviandare eller
producenter av offentliga tjanster. Som Stoker (2006) hdvdar ska bedomningen av vad
som dr samhillsvdrde goras kollektivt genom forhandlingar och Gverldggningar som
inbegriper valda politiker, tjanstemén och viktiga intressenter vilka ska fdnga in och
dokumentera vilka uppfattningar som ligger till grund foér samhéllsviardet.

Kort sagt skapas samhillsvirde ndr ménniskors liv forbattras till f6ljd av den eller de
tjanster som en offentlig organisation tillhandahaller. I praktiken bendmns ofta dessa
forbdttringar i1 termer av effekter (Mintrom och Luetjens, 2017). Vilka effekterna &r
maste dverensstimma med organisationens uppdrag och med den som utfor tjansten,
vare sig tjansten utfors i offentlig regi eller om den utférs av en upphandlad aktor. Det
innebér att utforarna av den offentliga tjansten maste kdnna sig ansvariga for att uppna
dem (Stoker, 2006).

Att skapa samhéllsvirde inkluderar dven idén om att ansvarighet (eng. accountability)
uppnés genom att det sker en forhandling om vilka mal som ska gilla. For att slutligen
kunna fatta beslut om vilka mal som ska gilla méaste politiker styra med vad Stoker
(2006) beskriver som en “l4tt hand”. Detta for att lamna ett visst handlingsutrymme for
verksamheten och dess medarbetare i1 savil styrning som utforande av tjansterna och for
att verksamheten sjilv ska kunna hitta 1dmpliga (entreprenériella) 16sningar pé olika
fragor. Grundtanken bakom detta argument &r att tjinstemén i offentlig sektor presterar
bést och levererar mest samhéllsvérde nér de har en viss grad av autonomi och nér de
kanner sig sékra i att kunna nyttja den (Mintrom och Luetjens, 2017).
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Moore (1995) poidngterar att offentliga verksamheter riskerar att misslyckas i sitt
strategiska arbete ndr organisationens mal inte speglar uppdraget eller samhillets
onskemal. Om strategin med dess mal inte matchar forvintat samhéllsviarde kan inte
organisationen producera onskad tjanst eller producera en tjanst som inte bidrar till att
skapa ett langsiktigt hdllbart samhéllsvirde. Stoker (2006) menar att effektivitet i detta
sammanhang maste bedomas och f6ljas upp med avseende pa om de bredare méalen om
samhillsviarde har uppnatts eller inte. Strdvan efter effektivitet innebdr saledes att
tjanstemén inom offentlig verksamhet kontinuerligt maste folja upp vilka aktiviteter som
ar lampliga i relation till det syfte som verksamheten har och som bedéms vara viktiga
for dem verksamheten finns till for. Det finns ocksé ofta en strdvan efter att kunna méta
effekter i relation till samhéllsvirde vid aterrapportering. Men eftersom det dr mycket
svart att sétta (kvantitativa) matt pad samhéllsviarden och mita dess effekter riskerar
resultatmitningarna snarare att inkludera kortsiktiga mal. Héar &r till exempel Bryson
med kollegor (2014) skeptiska och argumenterar att de flesta resultatmitningar
fokuserar pé effektivitet som &r relaterad direkt till uppdraget och riskerar ddrmed att
asidositta, eller till och med ignorera, andra viktiga virden och virderingar som finns
inom offentlig sektor, som till exempel rittvisa, demokratiskt engagemang och
samhillsutveckling. Som ett resultat av detta hdvdar Bryson med kollegor (2014) att for
mycket fokus pa kvantitativa prestationsmétningar riskerar att forsvaga formégan att
skapa ett hallbart samhillsviarde eftersom dessa fokuserar pa kortsiktiga kvantitativa
matt snarare dn pa mitningar som avser att méata langsiktigt hallbara samhallsvarden.

Operativ verksamhet

Operativ verksamhet som analysniva fokuserar init pa organisationens interna kapacitet,
dess kompetenser och resurser (i vid bemdirkelse). Utgangspunkten for att skapa
samhillsvdarde genom intern kapacitet bygger pa idén om att forutsittningarna for
ledning och styrning skapas av den auktoriserande instansen, det vill sdga tjdnstemén pa
hogre niva i verksamheten, och &r séledes beroende av deras formaga att agera visionart
och entreprenériellt. Enligt Moore (1995) handlar det om att hogre tjdnsteméin har
formagan att kunna forestdlla sig hur man ska distribuera befintliga tillgdngar och
interna kapaciteter pa nya sétt och sikra resurser for att producera virdefulla tjénster pa
ett foretagsliknande sétt men anpassat till den offentliga sektorns specifika kontext.
Exempel pa en intern kapacitet inkluderar en vélavvigd resursallokering i forhallande
till 6nskat samhaillsvérde och satta mal, att det finns tillrickligt med arbetskraft och att
dessa har ritt kompetens, att det finns en fungerande kommunikation i verksamheten
samt att det finns kunskap om hur fordndringsarbete bedrivs.

I relation till den interna kapaciteten lyfter Weinberg och Lewis (2017) fram skapandet
av langsiktigt héllbara samhéllsvirden inom ramen for strategisk styrning, vilket
innefattar att hogt uppsatta tjanstemén kan forestélla sig védrdet organisationen kan skapa
genom att utveckla och implementera strategier, leda strategiska fordndringar och
anvidnda prestationsmétningar. Eftersom offentlig verksamhet ofta bedrivs i en
foranderlig politisk kontext ar det viktigt att representanter for den auktoriserande
instansen, det vill siga hogt uppsatta tjanstemén, har en strategisk forstaelse for de
specifika kompetenser som kréivs for att kunna utfora den operativa verksamheten och
utnyttja den interna kapaciteten i organisationen nér beslut ska fattas. Det dr d& viktigt
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att en chef bade kan verka for stabilitet och bedriva den operativa dagliga verksamheten
samtidigt som denna har mandat att arbeta langsiktigt strategiskt med fordndringar som
bidrar till att verksamheten haller sig relevant och forbéttrar sina prestationer efter hand
och skapar samhillsvirde (Weinberg och Lewis, 2017).

Inom offentlig sektor ligger dock mycket av den interna kapaciteten utanfor en enskild
organisations direkta paverkan, vilket krdver samarbete med inte bara auktoriserande
instanser utan dven med andra offentliga organisationer for att kunna producera
samhéllsvarde (Bryson m.fl., 2017). Bland annat kan effektiv forhandling med
nyckelpersoner som till exempel politiker och hogre tjanstemin i den auktoriserade
instansen vara ett viktigt verktyg for att den operativa verksamheten ska erhalla de
resurser och medel som behovs for att mélen i fraga ska kunna uppnas (Mintrom och
Luetjens, 2017). I relation till detta lyfter Mintrom och Luetjens (2017) fram att
tjainsteménnen, nédr de agerar i sin egen organisation och pa eget initiativ, kommer att
behova ha en viss kontroll 6ver resursallokeringen for att kunna arbeta for uppsatta mal,
det vill sdga de behover ett visst handlingsutrymme (se dven Hoglund m.fl., 2018a;
Hoglund och Martensson, 2019). Grunden i idén att skapa samhéllsvirde innefattar en
tro pa demokrati och réttvisa. Detta tar sig uttryck bland annat i att medarbetare ges ett
storre handlingsutrymme och att det finns en forvdntan pa att alla tjinstemén, varje
enskild medarbetare och chef, ska bidra till dessa viarden (Stoker, 2006).
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Sammanfattning av det konceptuella ramverket for analysen

Baserat pa tidigare forskning om samhéllsvirde och den strategiska triangeln (se till
exempel Moore, 1995; Stoker, 2006; Spano, 2009; Weinberg och Lewis, 2009) har vi i
figur 10.1 gjort en sammanfattning av den strategiska triangeln som konceptuellt
ramverk for analys. Som vi har diskuterat 1 detta kapitel dr den strategiska triangeln
uppbyggd utifran tre noder — samhéllsviarde och mal, den auktoriserande instansen och
den operativa verksamheten. Dessa tre noder behover forstas i relation till varandra for
att den offentliga organisationen ska kunna uppna en god strategisk position som bidrar
till och skapar hallbara samhéllsvirden. Detta betyder att om det finns en vél fungerande
strategi ska det finnas ett flode mellan de tre noderna eftersom alla tre noder &r
omsesidigt beroende av varandra.

Auktoriserande instans

Starka stodet for verksamheten:

- Intern och extern synlighet

- Intern och extern legitimitet

- Relationer med agare och lagstiftare
- Relationer med externa intressenter
- Relationer med media

Intern kapacitet Skapande av samhillsvirde

Att bygga och vidmakthalla: - Organisationens syfte och vision

- Organisatoriska resultat - Langsiktiga strategiska mal

- Produktivitet och effektivitet - Kopplingen mellan mal, aktiviteter,

- Finansiell integritet resultat

- Medarbetarférmagor - Effekter av verksamheten

- Ledarskapsformagor - Aktiviteter och resultat som leder till
- Autonomi effekter

- Férhandlingsmojligheter med
intressenter

Figur 10.1 — Sammanfattning av den strategiska triangeln som konceptuellt ramverk.
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Kapitel 11 — Den strategiska triangeln i praktiken

I kapitel 10 introducerade vi den strategiska triangeln som ett intressant alternativ till att
studera strategiskt arbete i offentlig sektor. Enligt Moore (1995) méste en framgangsrik
strategi i en offentlig organisation uppfylla tre 6verordnade villkor. Den maste:

e vara legitim och politisk hallbar
e skapa grundlidggande samhillsvirden
e vara operativt och administrativt genomforbar.

Det innebér att ndr en ny strategi formuleras, eller en gammal omformuleras, maste en
organisation arbeta med att anpassa strategin sa att dels alla tre delar 4r representerade,
dels att de tre delarna sitts i relation till varandra (Alford och O’Flynn, 2009). Den
strategiska triangeln fokuserar pa att bidra till strategisk anpassning och som analytisk
enhet inkluderar den att tre 6verordnade villkor for strategiskt arbete analyseras. De tre
overgripande villkoren dr som vi har tagit upp i foregaende kapitel: den auktoriserande
instansen som fokuserar pa att organisationen har legitimitet hos politiker och andra
styrande instanser, skapande av samhdllsvirde som innefattar arbetet att uppna
langsiktiga mal som kommer, i detta fall regioninvanare, och ddrmed samhéllet som
helhet till godo samt operativ verksamhet som lyfter fram vikten av att strategin &r
genomforbar 1 praktiken. Vi kommer i detta kapitel att analysera Region Stockholms
strategiska arbete i relation till den strategiska triangeln och de grundléggande villkoren,
vilket forutsétter att det finns en strategisk anpassning mellan de tre delarna i den
strategiska triangeln.

Auktoriserande instans

Den auktoriserande instansen kan beskrivas som en form av styrnings- och
kontrollorgan som innefattar de aktdrer, processer och strukturer som ger tillstand,
forutsdttningar och/eller resurser till en organisation att agera operativt, utfora sitt
uppdrag och skapa samhillsviarde (Moore, 1995). Detta betyder att det maste finnas en
strategisk anpassning mellan inte bara den auktoriserade instansen och skapandet av
samhillsvirde utan ocksa den operativa verksamheten for att 6ka forutséttningarna for
ett framgangsrikt strategiskt arbete. Den auktoriserande instansen kan innefatta aktorer
i form av politiker pa lokal, regional, nationell och/eller internationell niva, tjinsteman
pd centrala nivder, reglerande myndigheter, fackféreningar, media och olika
intressegrupper (Alford och Greve, 2017; Mintrom och Luetjens, 2017). Aven processer
och strukturer kopplade till lagar och regler och styrande dokument utgor viktiga delar
av den auktoriserande instansen (Mintrom och Luetjens, 2017). Den auktoriserande
instansen mojliggér forutsdttningar for att organisationen kan skapa langsiktiga
samhillsvirden, bade avseende att kunna sitta lampliga mal och mojliggora resurser,
processer och strukturer for maluppfyllelse. Darmed 4r det viktigt att den auktoriserande
instansen har sdvil insikt som kunskap om vad som strategiskt behover genomforas for
att ta tillvara pa regioninvanarnas intressen och omsitta dem till offentliga tjanster som
skapar samhillsvirde (Bryson m.fl., 2017). Vi kommer i de avsnitt som f6ljer att studera
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nagra av de mest centrala aktorerna, processerna och strukturerna vi identifierat och som
ingar i den auktoriserade instansen i Region Stockholm.

Politiker

I den strategiska triangeln 4r det viktigt att studera politiker pa alla nivaer och stilla den
irelation till vad som kan mojliggora eller begrénsa det strategiska arbetet. Till exempel
ar det politikerna som forser verksamheten och dess tjdnstemén med de resurser som
behovs for att uppna faststdllda syften och samhéllsvirden (Alford och Greve, 2017;
Mintrom och Luetjens, 2017). I Region Stockholm aterfinns politiker pa fyra nivéer. Vi
har den internationella nivdn med bland annat olika EU-direktiv och den nationella
nivan med direktiv frdn regering och riksdag. P4 den regionala nivén finner vi politiker
i regionstyrelsen och regionfullméktige, men dven politiker i nimnderna. Slutligen, pa
den lokala nivan finns primdrkommunerna vars politiska beslut kan paverka regionen.
P4 alla nivaer finns forutom politiker dven tjanstemédn med uppgiften att forverkliga de
politiska besluten och att bista politikerna. For att erhalla resurser for att kunna bedriva
den operativa verksamheten, menar Moore (1994) att tjanstemannens beskrivningar om
vilket viarde de skapar, eller avser att skapa, utgor ett viktigt underlag som motiverar
inflodet av resurser. I Region Stockholm &r det politikers beslut om den arliga budgeten
som ska utgora den 6verordnade utgdngspunkten i styrningen. En intressant fraga i detta
sammanhang handlar om relationen mellan politikerna och tjansteménnen. Alford och
Greve (2017) stdller sig just fradgan om vilken roll chefen/ledaren/tjinstemannen i
offentlig sektor ska ha 1 den politiska domédnen. N&r vi antar ett
samhdéllsvardesperspektiv pa strategi och styrning lyfts just dialogen och samspelet
mellan politiker och tjdnstemén i chefsposition fram som mycket viktig och att det &r
centralt att det skapas en gemensam arena dir de kan samverka (Weinberg och Lewis,
2009).

Det finns flera kritiska uttalanden som ror politikers roll i det strategiska arbetet i Region
Stockholm, bade pé central nivd och inom de fyra verksamhetsomrddena. Men
verksamhetsomradet Hélsa och vard dr diar den mest uttalade kritiken finns. Kritiken
handlar om att politikerna inte beskrivs forstd konsekvenserna av sina beslut vare sig ur
ett ekonomiskt perspektiv eller ur ett langsiktigt skapande av samhéllsvardesperspektiv.
I relation till det politiska beslutsfattandet, uppmérksammar Moore (1994; 1995) oss pa
det faktum att det kan finnas tveksamheter om politiska beslut som inte &r ett specifikt
problem for offentlig sektor. Hen menar att det ocksa kan finnas tveksamheter avseende
kompetensen bakom beslut fattade i den privata sektorn. Moores poédng dr att det dr svart
att i forhand faststilla framtida behov och hur beslut kommer att bemétas oavsett sektor.
I Region Stockholm é&r det till syvende och sist regioninvanarnas 6nskemél som de
folkvalda politikerna har till uppgift att férverkliga i de politiska besluten. Moore (1994)
menar darfor att det dr just de folkvalda representanterna (politikerna) som bor ses som
en offentlig organisations viktigaste kunder (Moore, 1994). Det betyder att den politiska
arenan och samspelet mellan politiker och tjdnstemén blir mycket viktig for att skapa
sambhéllsvirde och erhdlla strategisk anpassning.

Stoker (2006) lyfter fram att styrkan med den politiska arenan &r att den har potential att
paverka grunden for ett samarbete mellan politikerna och invanarna genom att dndra
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deras preferenser och skapa en miljo dir partnerskap dr mojlig med flera externa
intressenter. Fran ett samhillsviardesperspektiv dr samverkan viktig for att skapa
legetimitet for styrningen, inte bara internt utan dven externt. Den grundldggande idén
ar att for ett beslut ska ses som legitimt maste alla intressenter involveras. I denna
kontext blir det politiska ledarskapet extra viktigt da det i dessa samverkansprocesser
maéste finnas en ansvarig instans som kan std till svars for att resulat uppnas, vilket &r
politikernas roll. Politikerna maste dock ha fortroende for tjinsteménnens forméaga att
kunna realisera samhéllsvirden genom att inte begrinsa handlingsutrymmet i form av
detaljstyrning (Mintrom och Luetjens, 2017). Véra resultat visar dock pa att just politisk
detaljstyrning dr ett dterkommande tema i véra intervjuer trots att den nya strategiska
styrningen syftar till sivil decentralisering som minskad byrakrati. Véra resultat pavisar
vidare att politiker generellt tenderar att ha svart att forstd mélstyrningen, vilket far
konsekvenser for den langsiktiga strategiska styrningen eftersom styrningen fran
politiker snarare tenderar att bli ad hoc-missig till sin karaktir med fokus pa detaljer
snarare dn pa den langsiktiga strategiska inriktningen (jaimfor Hoglund m.fl. 2018b).
Denna ad hoc-méssiga styrning stiller hoga krav pé chefen/ledaren/tjinstemannen
eftersom denna maéste besitta en kompetens som frimjar flexibilitet och
anpassningsforméga (jamfor Moore, 1995; Andrews och Van de Walle, 2012; Bryson
m.fl., 2014).

Tjéinstemdn pd central nivd

I den auktoriserande instansen inkluderas inte bara politiker utan ocksa hogt uppsatta
tjanstemén i chefsposition pa central niva (Mintrom och Luetjens, 2017). Alford och
Greve (2017) lyfter fram att som tjansteman pa chefsniva dr det mycket viktigt att ha
formégan att kunna hantera och forsta den politiska demokratiska processen. Detta kan
utgora en knepig uppgift, eftersom griansen mellan det politiska och det administrativa i
praktiken kan vara oklar, ibland till och med mycket oklar. For att navigera i detta méaste
chefer i varje fraga gora en bedémning av hur langt de ska driva den politiska
dimensionen for att kunna skapa samhillsvirde. Att vara tjinsteman och chef'i offentlig
sektor 4r med andra ord utmanande speciellt i relation till den politiska arenan. Moore
(1994) menar det &r lika grundldggande for tjdnstemin i chefsposition inom offentlig
verksamhet att kunna leva upp till politikerna och acceptera deras krav och
forvintningar som det &r for chefer i privat sektor att motsvara marknadens behov och
forvantningar. Utan politiken skulle tjanstemén i chefsposition inte veta vad som ska
goras eftersom det till syvende och sist dr politikerna som utgér den auktoriserande
instansen. Det dr saledes politikerna som, genom att tolka regioninvdnarna vilja,
definierar vad som é&r av vérde for samhillet. I denna kontext lyfter Moore (1994) fram
att det dr genom att ldra sig att ldsa av, reagera pa och hjilpa till att forma politiska
aspirationer som offentliga tjanstemén kan bidra till att skapa samhéllsvérde.

Som lyftes fram i kapitel 1 — Om Region Stockholm — aterfinns tjansteménnen pé central
niva bland annat pa regionledningskontoret, vilket leds av en regiondirektdr som tillsétts
av regionstyrelsen for en mandatperiod pa fyra ar. Regionledningskontoret har till
uppgift att stodja regionstyrelsen med att leda, styra, samordna och f6lja upp Region
Stockholms verksamheter. De centrala tjanstemannen pa regionledningskontoret arbetar
néra politikerna och en viktig arbetsuppgift 4r att ta fram beslutsunderlag till politikerna.
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Detta betyder att regionledningskontoret och de centrala tjinstemannens arbete utgor en
viktig del att forstd i1 forhallande till den strategiska triangeln eftersom de skapar
forutséttningar och legitimitet f6r hur de olika verksamhetsomradena kan arbeta.
Regionledningskontoret sitter de dvergripande ramarna for styrningen och dédrmed har
de en direkt inverkan pa de langsiktiga samhéllsmélen, hur de kan uppnas och utifran
vilka villkor verksamhetsomradena har att agera. Utgangspunkten for tjanstemannen pa
central niva &r att de ska arbeta strategiskt utifran ett koncernperspektiv. Det innebar att
alla verksamhetsomraden ska styras med hjélp av 6verordnade gemensamma strukturer
och standardiserade administrativa processer.

Tjanstemdnnen pa central niva har under flera ar arbetat strategiskt med att styra Region
Stockholm med hjélp av ekonomi- och malstyrning som centrala verktyg for styrningen.
Resultaten fran vér studie visar dock att det &terstar mycket arbete och att styrningen i
dagslédget dr outvecklad, vilket gor det svart for de fyra verksamhetsomradena att
operativt kunna bidra till att uppna malen pa koncernniva. Det blir vidare svart, troligtvis
omojligt, for politikerna att, baserat pa underlaget som presenteras i budgeten, kunna
beddma huruvida utvecklingen gér i 6nskvérd riktning. I férlangningen riskerar detta att
dventyra demokratin eftersom invénarna i Region Stockholm inte kan utkrdva ansvar
fran sina politiker eftersom det d4r omojligt att veta om det skett ndgon fordndring — vare
sig det handlar om en positiv eller negativ dito.

Media

Nir det géller styrningsfragor i Region Stockholm handlar en central och aterkommande
utsaga 1 intervjuerna om medias roll och paverkan pa styrningen. Ett av de mer
framtrddande empiriska resultaten som framkom i vér tematisering av empirin var
medias styrning av Region Stockholm. Alford och Greve (2017) beskriver media som
en informell auktoriserande instans som offentlig sektor behdver ta hénsyn till i
skapandet av samhillsvirde. Det finns inte mycket skrivet i den vetenskapliga
litteraturen om media som auktoriserande instans i relation till den strategiska triangeln.
Tidigare forskning konstaterar att media kan ha bade en mojliggérande och en
begrinsande inverkan pé det strategiska arbetet och ddrmed paverka mojligheterna att
skapa langsiktigt samhéllsviarde (Mintrom och Luetjens, 2017).

Medias styrning beskrevs ske bade direkt genom mediala patryckningar som far
politiker att agera och indirekt genom att politiker véljer att ta sig an vissa fragor fore
andra eftersom de ger ett mer gynnsamt medialt klimat. Véra resultat visar att det inte
dr ovanligt att regioninvanarna utkréver ansvar av politikerna via media, vilket stéller
krav pa politiker att kunna svara pé detaljfragor. Fragor som ibland finns langt ute i
verksamheterna och som snarare verksamheterna borde svara pa. Dock pekar vara
resultat pa att det finns en ovilja att ta besvara fragor frdn media och att det dérfor blir
politikerna som hanterar mediala fragor — vare sig det dr mer overgripande fragor eller
om det handlar om mer verksamhetsnéra fragor.

Det framkom ocksa kritik fran tjanstemén pé central niva att politiker ibland anvénde
media for att “sélja in sig sjdlva” genom att utlova nya investeringar till exempel att nya

tunnelbanor ska byggas utan att de har ekonomiska beldgg for det och pa sé vis binder

142



de upp pengar for investeringar 20 till 30 ar framat utan att de forstar konsekvenserna.
Om vi ser till Region Stockholm &r det framst i relation till verksamhetsomradet Hilsa
och vard som intervjupersonerna beskriver att det sker en “mediestyrning”.
Verksamhetsomradet Kollektivtrafik beskrivs ocksé som ett medialt intressant omrade
men i relation till Hélsa och vard dr det en stor skillnad. Hélsa och vard dr mycket mer
utsatta for medial granskning och uppmérksambhet, vilket beskrevs ha skapat bade rddda
och osidkra politiker. Bygget av Nya Karolinska &r ett sddant medialt exempel dér
politiker och deras beslut blivit hart granskade. Detta har lett till att ménga politiker
undviker att prata om svéra fragor som ror verksamhetsomradet Hélsa och vard for att
istéllet ta itu med frdgor inom till exempel fragor om Regional utveckling vilka kan
upplevas som roligare och mer kreativa. Politikernas anvéndning av sociala medier som
Twitter och Facebook lyfts fram som ett problem, bland nagra av de intervjuade,
eftersom politiker tenderar att engagera sig via uttalanden i frAgor om styrning som
kanske inte alltid &r 1ampligt. En slutsats som vi drar 4r att media deltar i styrningen av
Region Stockholm och att de sdledes ocksa bidrar till en kortsiktighet i styrningen.

Lagar och regler

Offentlig sektor dr ytterst styrd och reglerad via lagstiftning, vilket politiker och
tjdnstemin maéste forhalla sig till. Detta kan upplevas som ett hinder nir ldngsiktiga
samhillsvirden ska skapas. Lane (2008) diskuterar detta och poédngterar att leverans av
offentlig service inte kan jdmforas med ett privat foretag som agerar pa en
konkurrensutsatt marknad, detta eftersom offentliga organisationer drivs av politiskt
styrda organ och regleras genom demokratiska processer. Lagar och regler som styrande
dokument utgoér en viktig del av den auktoriserande instansen och péverkar darfor
mojligheten att skapa samhéllsvirde (Mintrom och Luetjens, 2017). I den empiriska
analysen framkom det att det fanns 64 stycken styrande dokument. I dessa 64 dokument
inkluderas dock inte lagar och forordningar, vilket kan upplevas som forvanande
eftersom lagar och forordningar utgér den yttersta ramen for styrningen. Det finns dven
andra nationella och i vissa fall internationella, styrdokument som de olika
verksamhetsomradena maste forhalla sig till. Dessa aterfinns inte heller i listan 6ver de
64 dokumenten och ndmns endast i begransad utstrackning i det empiriska materialet.

Det ar framst tre former av lagstadgade styrdokument som tas upp i var empiriska
undersokning. Varje region ska, i enlighet med lagstadgade krav i plan- och bygglagen
(SFS 2010:900), uppritta och ansvara for att det finns en regional utvecklingsplan. I
Region Stockholm dr det den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050 (Stockholms
lans landsting, 2018b). Enligt lagen om kollektivtrafik (SFS 2010:1065) ska det ocksa
inom varje region finnas en kollektivtrafikmyndighet som ska svara for
trafikplaneringen av, och 16pande f6lja upp, kollektivtrafiken och bedoma vilka atgérder
som &dr nddvindiga och effektiva for att vidmakthalla och utveckla kollektivtrafiken
(Stockholms lins landsting, 2018f). Det 4r &ven lagstadgat att de regionala
kollektivtrafikmyndigheterna ska ta fram ett trafikforsorjningsprogram for regionen
(SFS 2010:1065). Den verksamhet som beskrivs som starkast styrd av lagar och regler
ar verksamhetsomrdde Hélsa och vérd dir det finns flera lagar till exempel hélso- och
sjukvardslagen (SFS 2017:30) och patientlagen (SFS 2014:821), medan Kulturen utgor
en frivillig verksambhet i regionen och &r i huvudsak befriad fran lagstiftning.
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Ovriga intressenter

I dagens offentliga organisationer kan politiker och tjanstemin inte arbeta isolerat. Ska
de kunna uppna langsiktiga samhéllsvarden maste ett antal olika intressenter involveras
i vardeskapandet (Bryson m.fl., 2017). Det finns en mycket stor méngd intressenter som
skulle kunna diskuteras i relation till Region Stockholm. Vi kommer endast att berdra
ett fatal av dem. Vi kommer till exempel att ta upp intressenter i relation till hur de kan
fungera som en auktoriserande instans (bidra till styrningen av Region Stockholm) och
dd frimst 1 relation till den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050 och
trafikforsorjningsprogrammet. Om vi ser till den regionala utvecklingsplanen och
trafikfoérsorjningsprogrammet dr dessa framtagna i samverkan med ett stort antal aktorer,
till exempel de 26 kommuner som ingar i regionen, ldnsstyrelsen, privata foretag och
universitet och hogskolor. Detta innebér att Region Stockholm inte sjédlva kan éndra i
dessa tva dokument for att till exempel kunna anpassa mélen till den egna verksamheten
och till sin budget. Ett viktigt 6vergripande syfte med att ta fram dessa planer &r att skapa
en gemensam malbild for regionen s4 att alla tillsammans kan verka for maluppfyllelse
och prioritera en gemensam riktning. Men det framstar som betydligt mer oklart hur
dessa mal kopplas in i Region Stockholms egen verksamhet och hur mélen ska f6ljas
upp nédr de endast kan nés genom samverkan.

En aterkommande intressentgrupp som Region Stockholm arbetar med &r de 26
kommuner som tillsamman utgdr regionen. Bland annat har verksamhetsomradet
Regional utveckling ansvaret for att bevaka regionala fragor och ldmna underlag till
kommuner och myndigheter for deras planering, att stodja genomforandet samt att folja
upp och utvirdera resultatet. Regional utveckling har dven ansvaret for att skapa
forutsdttningar for entreprendrskap och en god plattform for ndringslivet som helhet.
Aven universitet och hogskolor ir centrala och viktiga intressenter for att uppfylla mal
som att regionen ska vara en forskningsledande aktor. Intressant i relation till vara
empiriska resultat dr att frigor som ror samverkan med externa intressenter inte lyfts
fram 1 ndgon storre utstrackning, dock med undantag av verksamhetsomradet Regional
utveckling.

Att skapa samhallsvarde

De flesta forskare (se till exempel Stoker, 2006; Alford och O’Flynn, 2009) som arbetar
med den strategiska triangeln och samhillsvirde tenderar att inte tydligt definiera vad
samhillsvirde dr och hur det uppstéar. Grundtanken dr, som Bozeman (2007) och Moore
(1995) lyfter fram, att virdeskapandet méste sttas i relation till befolkningen, i Region
Stockholms fall regioninvanarna och produktionen av resultat (output) och effekter
(outcome). Ett viardeskapande utifran den strategiska triangeln innefattar ocksa att
politiker och tjanstemdn pa central niva (vid regionledningskontoret) kan formulera
tydliga visioner for hur verksamheterna kan skapa ldngsiktiga samhéllsvidrden och
koppla dessa till det strategiska arbetet och den operativa verksamheten genom métbara
prestationsmétt (jamfor Spano, 2009). Hér visar vara resultat att politikerna i Region
Stockholm mer skulle behova fokusera pé att lyfta fram de ldngsiktiga Gvergripande
strategierna 1 relation till att skapa samhéllsviarde och fokusera mindre péa detaljer och
formulering av méitbara prestationsmatt.
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Fran var analys kan vi konstatera att det finns likheter med hur Region Stockholm
arbetar med vad Moore (1994, 1995) lyfter fram nér det giller operationalisering av
visiondra mal, ner till budgetdokument och verksamhetsplanens delméal och indikatorer
som sedan f6ljs upp av regionledningskontoret. I den strategiska triangeln ar
prestationsmétningar och uppfoljning viktigt for att skapa samhaéllsviarde (Alford och
O’Flynn, 2009), dven om ett visst matt av forsiktighet behover vidtas (Norman, 2007),
eftersom det for manga prestationsmatt och kvantifierbara indikatorer finns en tendens
att de inverkar negativt pa hur langsiktiga samhillsvdrden kan uppnés (Bryson m.fl.,
2014). Vi kommer i denna del av kapitlet att titta ndrmare pa uppdraget och de visioner
som finns uttryckta i styrande dokument och hur de kopplas till hur samhéllsvarde kan
skapas.

Uppdrag och 6verordnade mdl

I litteraturen om strategisk ledning och styrning som skapar samhillsvirde framkommer
det att de Overgripande samhillsvdrdena ska preciseras i verksamheternas uppdrag
(Weinberg och Lewis, 2009; Alford och Greve, 2017) och det &r viktigt att strategiska
mél och samhillsvirde matchar varandra (Moore, 1995). Vilket uppdrag Region
Stockholm mer exakt har &r inte helt ldtt att faststdlla. Varken vi i var analys, eller i
intervjuer med vare sig politiker eller tjnstemén, har kunnat ge ett tydligt svar hér. Vi
vet dock fran tidigare diskussioner i denna rapport att Region Stockholm har tre
lagstadgade uppgifter kopplade till Regional utveckling, Kollektivtrafik och Hilsa och
vard. Vilka 6verordnade mal som sedan kopplas till regionens lagstadgade uppdrag &r
oklart. Det finns dock en formell idé om maélstyrning via ett 6verordnat budgetdokument
som bryts ned i en verksamhetsplan med resultatmatt som ska kunna f6ljas upp.

Sedan 2019 &r det beslutat att alla verksamhetsomrdden ska arbeta fram en
verksamhetsplan i enighet med standardiserade instruktioner. Fore kravet pa att anvénda
den standardiserade verksamhetsplanen kunde varje verksamhetsomrade sjdlvt utforma
sin egen verksamhetsplan och besluta vilka mal och matt som skulle ingé, eller som i
fallet med Kultur vilja att inte anvdnda sig av en verksamhetsplan. Idén om att
standardisera styrningen har fatt utsta bade ris och ros. Pa hogre politisk niva gav vissa
politiker uttryck for att en mer enhetlig och standardiserad styrning &r modellen eftersom
inget verksamhetsomrade &r sa unikt att det egentligen behdver en egen styrmodell.
Samtidigt uttryckte andra politiker mycket bestdimt att skillnaderna mellan
verksamhetsomradena &r sa stora att olika former av styrning krivs. Med andra ord gar
asikterna isdr pé den politiska nivén. Ser vi till tjansteménnen 4r de mer 6verens om att
de fyra verksamhetsomradena &r mycket olika och dérav framkommer argument om att
det behovs olika styrning for de olika verksamhetsomrddena. Att de &r olika och att
styrningen av dem ocksa skiljer sig at ar tydligt i intervjuerna nir det giller hur mycket
fokus som liggs pa de olika verksamheterna. Aterkommande positioneras
verksamhetsomradet Hilsa och vard som viktigast av savél politiker som tjansteman,
sedan kommer verksamhetsomradet Kollektivtrafik och sist de tva mindre
verksamhetsomraddena Kultur och Regional utveckling. Den nya koncernstyrningen
innebér dock att alla fyra verksamhetsomraden per definition ska betraktas som lika
mycket virda och bor séledes tillignas lika stor uppmérksamhet i budgeten och i den
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strategiska styrningen. Som ett resultat av detta har varje verksamhetsomrade tilldelats
varsitt overgripande mal i budgeten.

Madéluppfyllelse

I vér analys av Region Stockholm framkommer det att den strategiska styrningen &r
uppbyggd av en komplex mélstruktur dér det finns en stor utmaning i att méita kvalitativa
maél kopplade till 1dngsiktiga effekter (det vill siga méta mal som skapar samhaéllsnytta).
Moore (1995) poéngterar att offentliga verksamheter ofta misslyckas strategiskt nér
organisationens mal inte avspeglar uppdraget eller samhillets 6nskeméal. Om strategin
med dess mal inte matchar forvédntat samhéllsvirde kommer inte organisationen att
lyckas producera de tjanster som bidrar till att samhéllsvirde skapas. Stoker (2006)
menar att effektivitet i detta sammanhang maste bedémas och foljas upp baserat pa om
de bredare méilen om samhillsvdrde har uppnétts eller inte. Strdvan efter effektivitet
innebir séledes att tjanstemén inom offentlig verksamhet kontinuerligt méste folja upp
vilka aktiviteter som passar ett syfte som virderas av allménheten. Detta har Region
Stockholm problem med.

Vid Region Stockholm ska varje verksamhetsovergripande mal brytas ned och
forverkligas i den egna verksamheten via en verksamhetsplan. Mélen i budgeten bryts
ned i en verksamhetsplan pa nidmndniva och det beskrivs vara politikerna som &ger
malen pa bade regional (regionfullmiktige) och nidmnd niva. Innehallet i
verksamhetsplanen tas dock fram och forbereds av tjdnstemédnnen inom varje
verksamhetsomrade. Det ska finnas en dialog mellan tjanstemédnnen och politiker
gillande budgeten och verksamhetsplanens innehéll men eftersom det &r politikerna som
skriver den slutgiltiga texten och det dr de som fattar besluten uppfattas denna process
vara vildigt politikerstyrd. Mélen i budgetdokumentet bryts ned i en verksamhetsplan
pd nidmndnivd och beskrivningen var att det &r politikerna som #dger malen pa
regionfullméktigenivd och ndmndniva. Innehéllet i verksamhetsplanen tas dock fram
och forbereds av tjansteménnen vid varje verksamhetsomrade. Detta betyder i realiteten
att styrningen dr uppbyggd utifran idén om ett nira samarbete mellan politikerna och de
hogsta cheferna vid verksamhetsomradena.

Férutom malen som formuleras i budgeten forvéntas alla verksamhetsomraden vara med
och bidra till méluppfyllelse i den regionala utvecklingsplanen, RUFS 2050, som
tillsammans med trafikférsoérjningsprogrammet, kan beskrivas vara ett av de fa
styrdokument som innefattar beslut om langsiktiga visionédra samhéllsviarden. Det &r
politikerna i Region Stockholm som har beslutat vilka langsiktiga samhillsvarden som
ska uppnas i den regionala utvecklingsplanen och i trafikforsérjningsprogrammet. Det
ar dock verksamhetsomradena Regional utveckling och Kollektivtrafik som ansvarar for
att ta fram underlag till politikerna. Politiker viljs pa en mandatperiod om fyra &r och i
likhet med budgeten, utmanas ofta den l&ngsiktiga strategiska styrningen av en
kortsiktghet. Detta var speciellt framtrddande i vara empiriska resultat i relation till de
fyra verksamhetsomraderna, vilka alla pekar pa att politiker tenderar att framhalla
kortsiktiga mal och resultat i budgeten som ska ge utdelning under sittande
mandatperiod. Denna form av korsiktighet tar fokus fran att bade kunna skapa och sedan
uppnd mer langsiktiga samhéllsvéirden.

146



Det verksamhetsomrade som aktivt har arbetat med att koppla sina strategiska mal till
den regionala utvecklingsplanen dr Kulturen. Den utgor dock ett undantag eftersom det
dar mer vanligt forekommande att tjinstemidn pé central nivd och tjdnstemin i
chefsposition framhallit de kortsiktiga, verksamhetsspecifika mélen. Det var endast ett
fatal av cheferna och tjdnsteminnen som beskrev att de aktivt arbetade med mélen i den
regionala utvecklingsplanen. En orsak till detta kan vara att det nédr denna rapport skrevs
inte fanns nagon uppf6ljning av malen i relation till den regionala utvecklingsplanen —
atminstone inte vad vi kénner till och vad som lyfts fram i empirin. Regional utveckling
och den regionala utvecklingsplanen har ocksa fétt utsta en hel del kritik i relation till
att den uppfattas vara for visiondr och att det i planen finns en benégenhet att ta ansvar
for mer 4n vad man behover, ska, kan eller har mandat for vilket beskrevs har bidragit
till att politikerna lovat mer &n vad som &r ekonomiskt forsvarbart. En del tjdnsteméan
gar sa langt att de menar att den regionala utvecklingsplanen inte utgor ett styrande
dokument i Region Stockholm och bor inte heller vara det.

I Kollektivtrafiken kan vi hitta ett exempel pd hur en komplex malstruktur, som
forsvarar uppfoljning och maluppfyllelse, kan se ut och som didrmed riskerat att dventyra
mojligheterna att skapa samhéllsvirde (jaimfor Moore, 1994, 1995; Stoker, 2006;
Bennington, 2009). Inom ramen for Kollektivtrafiken lyfts budgeten, den regionala
utvecklingsplanen och trafikforsérjningsprogrammet fram som viktiga (lagstadgade)
styrdokument. Problemet &r dock att dessa dokument inte dr synkroniserade med
varandra och de innehéller olika mal som verksamheten foérvéntas folja. Budgetmalen
beskrivs ibland som &verordnade trafikforsorjningsprogrammet eftersom mélen i
trafikforsorjningsprogrammet inte far styrkraft forrin de aterfinns 1 budgeten.
Trafikf6rsorjningsprogrammet bygger i sin tur pa de transportpolitiska mélen som
beslutats i riksdagen — funktionsmalet och hdnsynsmalet — och &r nagot alla regioner
maste forhalla sig till och arbeta for att uppfylla och arbeta for att uppna samhéllsvarde
(Regeringen, 2008). Det innebdr att trafikforsoérjningsprogrammet kan ses som
Overordnad budgeten. For att gora det ytterligare mer komplicerat beskrivs édven
trafikforsorjningsprogrammet bygga péa den regionala utvecklingsplanen. Det framstar
med andra ord som oklart vilket styrdokument som &r verordnat ett annat.

Kvantifierbara resultatmdtningar

Béde de empiriska resultaten och den teoretiska genomgangen visar att kraven pa
métbarhet kan ha en negativ inverkan pa skapandet av mer langsiktiga samhéllsvarden.
Det finns ofta en ambition att méta bade resultat (output) och effekter (outcome) i
relation till samhéllsvirde, men dessvérre verkar detta vara svart att lyckas med i
praktiken eftersom det &r svért att sdtta métt pd samhéllsvirde och méta dess effekter.
Det innebir att resultatmétningarna snarare blir resultatorienterade och kopplade till
kortsiktiga mal. Har uttrycker till exempel Bryson med kollegor (2014) sig skeptiskt och
menar att de flesta resultatmétningar fokuserar pa resultat (output) som &r relaterat direkt
till uppdraget och dirmed férsummas andra viktiga virderingar inom offentlig sektor
som till exempel rittvisa, demokratiskt engagemang bland invanare och ett fokus pa
langsiktig samhéllsutveckling. Som ett resultat av detta hidvdar de att alltfér manga
kvantitativa resultatmétningar riskerar att forsvaga formégan att skapa samhaéllsvirde
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eftersom dessa fokuserar pa kortsiktiga kvantitativa matt snarare dn pa métningar som
avser att méta samhallsvarde.

Gillande styrning via métningar lyftes det fram i intervjuerna att kraven fran politikerna
okat betréffande resultat av leveranser och att ett 6kat intresse vuxit fram dér styrning
via resultatmétningar betonats allt mer. Dock finns ett problem géllande métningar och
formulering av relevanta matt dér till exempel verksamhetsomradet Kultur upplever
svarigheter att méta eftersom kultur inte uppfattas vara mitbart pd samma sitt som till
exempel Kollektivtrafik eller Hélsa och vard. I relation till detta lyfte nigra tjanstemén
fram att det méste finnas ett fortroende for den expertis som tjinsteménnen har inom sitt
verksamhetsomrade och styra mer utifrn de professionella bedomningar som gors inom
respektive verksamhetsomrade.

Som vi beskrivit tidigare har varje verksamhetsomrade ett eget mal i budgeten, vilket
sedan har brutits ned i fyra underordnade delmél. Det finns dock flera oklarheter
géllande hur delmalen ska métas och foljas upp. Till exempel ska delmélet systematisk
kompetensforsorjning, enligt budgeten 2019, mitas med tre mycket specifika
indikatorer vilka alla fokuserar pé& utvalda yrkeskategorier inom vérden -
sjukskoterskor, AT-ldkare och ST-ldkare. I vilken utstrickning dessa indikatorer i
realiteten berdr och kraver samverkan med andra delar 4n varden gar inte att avgora
utifran budgeten. Men om indikatorerna verkligen géller hela koncernen behover de
ovriga verksamhetsomradena fundera pa hur de enskilt och tillsammans genom
samverkan med Hélsa och vérd kan bidra till att dessa indikatorer utvecklas i1 6nskvérd
riktning. I de indikatorer som formulerats for att méta huruvida ett koncerngemensamt
mal har uppfyllts, finns flera exempel som de 6vriga verksamhetsomradena inte helt
enkelt kan samverka om. Det verkar istéllet snarare vara indikatorer som enbart berdr
ett verksamhetsomrade — Hilsa och vard. Nagra av dessa indikatorer 4r: antal avslutade
drenden i 1177 Vérdguidens e-tjanster per 1 000 invanare och manad, andel svar inom
tio dagar pa intresseforfragningar fran life science-bolag om att delta i kliniska studier,
antalet  kliniska  provningar, klimatpdverkan frdn  patientmadltider, ton
koldioxidekvivalenter —och antalet sjukskoterskor som  utbildat sig  till
specialistsjukskoterskor eller barnmorskor med bibehallen 16n. Vad giller nagra av
dessa blir det svart, inte enbart f6r de andra verksamhetsomradena att kunna bidra, men
dven for verksamheterna inom hilso- och sjukvarden. Man kan till exempel fundera pa
hur en geriatrisk mottagning eller en oron-nédsa-halsmottagning kan samverka for att
bidra till att andelen barnmorskor okar.

Operativ verksamhet

Operativ verksamhet som analysniva fokuserar inat pa organisationens interna kapacitet,
dess kompetenser och resurser (Moore, 1994; Stoker, 2006; Bryson m.fl., 2017). Nér
det giller den auktoriserande instansen har tjdnstemédn i chefsposition ett visst
handlingsutrymme att agera, utifrén vilket det bor inkludera mandat att pa eget initiativ
fordela resurser internt inom sitt verksamhetsomrade for att uppnd strategiska
maélséttningar och skapa samhéllsvirde (jamfor Mintrom och Luetjens, 2017). I noden
operativ verksamhet blir darfér en diskussion om tjansteménnens handlingsutrymme
viktig, samt vilken intern kapacitet som finns i relation till chefers ledarskap och vilken
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strategisk kompetens som finns for att arbeta mot uppsatta mal. Ytterligare en viktig
komponent gillande att skapa samhéllsvirde dr formagan att kunna samverka med bade
interna och externa intressenter (Bryson m.fl., 2014). Baserat pa detta kommer vi att i
de avsnitten som f6ljer behandla handlingsutrymme, intern kapacitet och samverkan.

Handlingsutrymme

I den strategiska triangeln framkommer att tjanstemén i chefsposition presterar bist nir
de har tillgang till en viss frihetsgrad att fatta egna beslut och nir de kan allokera
resurserna pa ett sadant sitt att strategiska mal uppnas (Mintrom och Luetjens, 2017).
Utgangspunkten for att skapa samhéllsvirde genom intern kapacitet bygger ddrmed pa
idén om att ledning och styrning gors av tjanstemén i chefsposition och deras férméga
att agera visionirt och entreprendériellt (Stoker, 2006). Enligt Moore (1995) blir chefer
entreprendriella nidr de har formigan att kunna forestilla sig hur verksamheten ska
distribuera befintliga tillgdngar och intern kapacitet pa nya sitt och sékra resurser for att
producera vérdefulla tjanster pa ett foretagsliknande sitt. Genom att interagera med den
auktoriserade instansen far tjanstemén i chefsposition veta vad som styr deras arbete,
vilka mandat de har och vilken riktning som de bor gd mot for att na strategiska mal
satta av den auktoriserande instansen. Mintrom och Luetjens (2017) poéngterar att detta
1 ménga fall innebér att tjinstemén i chefsposition, for att nd samhéllsvirde, behover
gora det lilla extra, det vill sidga att inte bara folja order frdn dem de rapporterar till.
Detta i sin tur innebér att det maste finnas stodjande mandat och handlingsutrymme i
styrningen som tillater en viss grad av autonomi (Hoglund m.fl., 2018a; Hoglund och
Martensson, 2019). Generellt dr detta med handlingsutrymme ett problem inom Region
Stockholm.

Vara resultat visar att det &r ytterst f& delar av den strategiska ledningen och styrningen
i Region Stockholm som ger handlingsutrymme och som stimulerar entreprendriella
processer. Overordnade uppdrag och mal for Region Stockholm ir beslutade och
formulerade av politiker och véra resultat visar att det finns svarigheter att tolka dessa
uppdrag for de fyra verksamhetsomraddena. Fokus ska ligga pa att ge nimnderna en
overgripande riktning baserat pa olika uppdrag dér ett verksamhetsomrade utifrdn den
overordnade inriktningen ska tolka sitt uppdrag genom att koppla varje uppdrag till ett
tydligt och métbart resultatmal. Véara empiriska resultat pekar pé att uppdragen kan vara
for generellt formulerade och ldmna f6r stort tolkningsutrymme, vilket dr fallet for
verksamhetsomradet Regional utveckling. Ett stort tolkningsutrymme mojliggor
visserligen ett 6kat handlingsutrymme (jamfor Hoglund och Martensson, 2019), men
gOr det svart att veta om verksamheten &r pa rétt vdg. Ser vi till verksamhetsomradet
Hilsa och vard ér situationen den omvinda och uppdragen beskrivs vara f6r manga (6ver
hundra stycken), for detaljerade och det finns inget som tyder pa att detaljnivan har
minskat. Den politiskt beslutade budgeten for 2019 beskrivs snarare i termer av att
detaljstyrningen har 6kat. Bestéllarstyrningen och avtalsstyrningen i varden bidrar ocksa
till en okad grad av detaljstyrning, vilket minskar handlingsutrymmet. Politisk
detaljstyrning visar ocksa att det finns en bristande tillit, vilket blir ett problem for
verksamhetsomradet Hilsa och vard, som beskriver sig vilja anamma en mer
tillitsbaserad styrning. Det finns inte bara en bristande tillit mellan politiker och
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tjanstemén utan dven mellan olika verksamhetsomraden och mellan olika yrkesgrupper
speciellt mellan dem som arbetar operativt inom varden.

Intern kapacitet

Intern kapacitet i form av expertis inom ledning och styrning beskrivs vara viktiga
kompetenser (Weinberg och Lewis, 2009). Exempel péd intern kapacitet inkluderar
vilavvigd resursallokering i forhallande till 6nskat samhillsvarde och satta mél, att det
finns kompetent arbetskraft, effektiv kommunikation, kunskap om innovation och
forandringsarbete. I relation till intern kapacitet lyfter Mintrom och Luetjens (2017)
fram att skapande av samhillsvirde inom ramen for strategisk styrning innefattar att
tjdnstemin i chefsposition kan forestilla sig det viarde en verksamhet kan skapa genom
att utveckla och implementera strategier, leda strategiska foérdndringar och anvénda
prestationsmétningar. Hér finns en problematik i Region Stockholm kopplat till den
interna kompetensen rérande prestationsmétningar. Detta gor sig speciellt gédllande for
de tva mindre verksamhetsomradena — Regional utveckling och Kultur — vilka saknar
tidigare erfarenhet och kompetens kopplat till prestationsmétningar och resultatmatt. De
standardiserade styrningsformerna med budget, verksamhetsplan och uppfoljning av
resultatmétt ger ocksd en o©kad administrativ boérda internt for de mindre
verksamhetsomradena.

I likhet med tidigare forskning om ledning och styrning i offentlig verksamhet kan vi se
hur viktigt det &r att tjanstemdn, och speciellt tjanstemén i chefsposition, har
kompetensen att hantera en fordnderlig politisk kontext (jamfor Stoker, 2006; Alford
och Greve, 2017; Mintrom och Luetjens, 2017; Hoglund m.fl. 2020). I Region
Stockholm tar det sig olika uttryck i allt fran att parera snabba beslut som sker bland
annat vid kritik som lyfts fram av media och att politiker hanterar krav fran
regioninvanare och andra intressenter i den externa miljon. En viktig kompetens hos
chefen dr formégan att kunna skifta roll fran att vara den som sékerstéller kontinuitet i
att utfora mandat till att vara en strateg som arbetar for att hélla organisationen relevant
och forbittra organisationens prestation (Poister, 2010) och samhillsvirde pa sikt
(Weinberg och Lewis, 2009; Alford och Greve, 2017).

Vara resultat pekar pa vikten av att chefer inom de fyra verksamhetsomradena behover
besitta en strategisk kompetens som bland annat bygger pé att kunna forhandla med
politikerna for att frigéra handlingsutrymme och resurser som kan hjélpa dem att uppna
uppsatta mal och skapa onskvirda samhillsviarden. Som Mintrom och Luetjens (2017)
skriver blir det viktigt att det finns en god kontakt med politikerna och att besitta en
strategisk kompetens for att effektivt kunna forhandla med nyckelpersoner i den
auktoriserade  instansen. Kontakten mellan politikerna och de olika
verksamhetsomradena &r, ndr denna rapport skrivs, mycket varierande. Inom
verksamhetsomradet Hélsa och vérd finns en stark misstro mellan politiker och
tjanstemén. Aven pé central nivd beskrevs en misstro och bristande tillit i form av
detaljstyrning fran politiken och kompetensbrister. Ovriga verksamhetsomriden
beskrev dock inte samma omfattande misstro till politikerna. Ser vi till de tvd mindre
verksamhetsomradena Regional utveckling och Kultur dr de oftast positiva i sina
uttalanden om hur samverkan med politikerna fungerar. Det finns dock tillfdllen nér
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verksamhetsomradet Kultur har ifragasatt politiska beslut. Ett sadant politiskt beslut var
ndr regionens hela arkivverksamhet blev en del av verksamhetsomradet Kultur. Hér
hade tjansteménnen problem med att se hur arkivdelen passade in i 6vrig verksamhet.
Generellt 4r de mindre verksamhetsomradena glada 6ver att deras prestationer har
synliggjorts i den nya strategiska styrningen och har dérigenom satts i relation till 6vriga
verksamhetsomraden.

Mintrom och Luetjens (2017) lyfter &ven fram hur viktigt det &r att politiker och hogt
uppsatta tjinstemén har en strategisk forstaelse fér den distinkta kompetensen och den
interna kapaciteten i en verksamhet nér de ska fatta beslut. Detta 4r inte alltid fallet i
Region Stockholm och flertalet av de intervjuade ifragasatte beslut fattade av savil
politikerna som av tjdnsteminnen pa central niva gillande strategisk ledning och
styrning av de olika verksamhetsomradena. Som konstaterats vid flertalet tillf#llen 4r de
fyra verksamhetsomradena distinkt olika och utgér ddrmed en utmaning for politiker,
men dven for tjdnsteménnen pa central niva, att inneha ritt kompetens for att fatta bra
beslut utifran verksamhetens villkor.

Samverkan

Bryson med kollegor (2017) lyfter fram vikten av att offentlig sektor samverkar bade
intern och externt for att strategiskt skapa langsiktiga samhéllsvirden. I linje med detta,
argumenterar Mintrom och Luetjens (2017) att i arbetet med att nd uppsatta mal kan
horisontell samverkan mellan traditionella organisationsgrianser effektivisera och
forbittra den operativa kapaciteten, men ocksa att effektiv forhandling med
nyckelaktorer i den auktoriserade instansen kan vara ett viktigt medel géllande vilken
intern kapacitet som kan allokeras for att uppna aktuella mal. De tjanstemin i
chefsposition ute i verksamheterna som har stod i den auktoriserade instansen politiskt
och organisatoriskt hos tjdnsteménnen pa central niva kan kalkylera och forhandla
mellan en uppséttning offentliga mal.

Inom offentlig sektor ligger mycket av den interna kapaciteten utanfor en enskild
organisations direkta paverkan, vilket krdver att det finns kompetens att kunna
samarbeta med inte bara den auktoriserade instansen utan dven med andra offentliga
organisationer och olika intressenter i och utanfor regionen for att kunna nd mélen och
skapa samhillsvirde (jimfor Bryson m.fl. 2014; Bryson m.fl., 2017). I Region
Stockholm yttrar sig detta pa flera sitt och flertalet av de langsiktiga samhéllsmélen i
till exempel den regionala utvecklingsplanen och i trafikférsérjningsprogrammet kan
inte uppnas utan samverkan med andra verksamheter. Mdjligheten till méluppfyllelse
paverkas bland annat av mojligheterna att kunna forverkliga det koncerngemensamma
malet “en langsiktigt hallbar ekonomi”, vilket kriaver samarbete med flera parter.
Utvecklingen av regionens ekonomiska forutsittningar paverkas av allt fran insatser pa
den lokala, regionala som den nationella nivdn och inte minst av till exempel
konjunkturldget i vérlden. En langsiktigt hallbar ekonomi kraver att kommunerna i
regionen, foretagen och regionens invanare alla, utifrdn sina respektive uppdrag och
forutsdttningar, bidrar till detta méal for att det ska kunna forverkligas.
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Forutom samverkan inom regionen kravs dven en kompetens om samverkan med parter
utanfor regionen. Ett exempel kan kopplas till mélet att ’Stockholmsregionen ska vara
Europas mest attraktiva tillvixtregion”. Vad giller detta mal har tre delmal formulerats
vilka stracker sig langt utanfér Region Stockholms direkta ansvarsomrade och kréver
saledes samverkan for att kunna forverkligas. Region Stockholm har &ven en central roll
i att till exempel skapa goda forutséttningar for en vélfungerande samhéllsplanering, dér
regionens 26 kommuner dr viktiga parter. Ett annat delmal handlar om att
Stockholmsregionen ska vara en ledande forskningsregion som syftar till battre hilsa.
For att forverkliga detta mal behover regionen samarbeta med ett stort antal parter, till
exempel universitet och hogskolor pd bade regional och nationell nivd f6r att na
méluppfyllelse.

Vara resultat visar dven att formagan att samverka internt ocksa utgor viktig kompetens
for att na maluppfyllelse. Inom ramen for de olika verksamhetsomradena exemplifieras
detta genom ordval som en tillgdnglig region med god livsmilj6, en 6ppen, jamstilld,
jamlik och inkluderande region, en resurseffektiv och resilient region utan
klimatpaverkande utslapp vilka alla 4r delar av mal hdmtade ur den regionala
utvecklingsplanen, RUFS 2050. For att dessa ska kunna foérverkligas krivs samverkan
mellan de olika verksamhetsomrddena. P4 motsvarande sétt kriver malen som
formuleras i kulturstrategin bland annat att kulturen ska anvindas som om en resurs i
samhdllsplaneringen. Det samma géller de mal som formulerats f6r savil hélso- och
sjukvarden som for kollektivtratiken dar mal som en tillgénglig vard troligtvis kriver
insatser fran bland andra verksamhetsomradet Kollektivtrafik for att kunna forverkligas.
Kollektivtrafiken kridver samverkan pa ett sdrskilt sétt eftersom all kollektivtrafik i
regionen upphandlas och utfors av privata aktorer. Det innebdr att man inom
verksamhetsomradet Kollektivtrafik méste samverka med de utforande aktorerna for att
kunna forverkliga sitt uppdrag.

Att Region Stockholm har férmégan att samverka pd olika nivder — internationellt,
nationellt, regionalt, lokalt och internt — 4r kort och gott en forutséttning for att kunna
skapa langsiktiga samhillsviarden (jimfor Bryson m.fl., 2014; Bryson m.fl., 2017). Det
blir da viktigt f6r den auktoriserande instansen (bland annat tjinstemén pa central niva
och politiker) och tjdnstemin i chefspositioner ute i operativ verksamhet att vara lyhorda
for olika intressenters onskemal samt samverka med de olika intressenterna for att
overhuvudtaget ha en mojlighet att kunna skapa samhéllsvirde. Med virdeskapande i
fokus for det strategiska arbetet blir tjanstemén i hoga chefspositioner och politiker i den
auktoriserande miljon, och tjanstemén i1 operativ verksamhet, snarare ombud for det
kollektiva &n for enskilt definierande individuella syften (Stoker, 2006). For att skapa
samhéllsvirde menar Moore (1994) att vi behover se inte bara politikerna utan ocksa
regioninnevanaren ur ett kundperspektiv och forsoka att forestilla oss vad de vill ha och
ddrmed skapa vérde. Men eftersom Region Stockholm agerar i en kontext av offentlig
sektor maste vi i relation till detta ocksd komma ihag att den som verksamheten finns
till f6r, regioninnevanaren, inte nddvandigtvis har det langsiktiga samhéllsviardet i fokus
utan mer ett hiar och nu-perspektiv som ska fylla nuvarande behov. Vidare finns det en
komplexitet i1 att regioninnevéanaren innefattar manga olika intressenter och kan vara
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bade en patient, trafikant, kulturutovare, foretagare, kommunrepresentant,
fackforeningsrepresentant eller fran nagon forening etc.

Avslutande diskussion

Genom att anvdnda den strategiska triangeln som analysverktyg sitts det strategiska
arbetet i fokus och att skapa samhillsvarde blir det yttersta malet for offentlig sektor.
Efter att ha analyserat Region Stockholm i relation till den strategiska triangeln kan det
konstateras att det finns atminstone tre stérre utmaningar som Region Stockholm stér
infor ndr det géller den strategiska ledningen och styrningen av de fyra
verksamhetsomradena, tre utmaningar som har en direkt inverkan pa hur de tre noderna
— auktoriserande instans, skapande av samhillsvirde och operativ verksamhet —
samspelar med varandra. Utgangspunkten &r att det ska finnas en strategisk anpassning
mellan de tre noderna, dir varje nod stddjer och samspelar med 6vriga noder, for att en
strategi ska vara framgangsrik (Alford och Greve, 2017). I Region Stockholm ser vi att
en strategisk anpassning mellan noderna utmanas av — kvantifierbara resultatmatt,
standardiserad styrning och politisk styrning'®. Vi kommer avslutningsvis i detta kapitel
att diskutera dessa tre utmaningar.

Standardiserad styrning utmanar strategisk anpassning

Om vi ser pé standardiseringen ur ett perspektiv av den strategiska triangeln har detta
standardiserade sitt att genomfora den strategiska styrningen en direkt inverkan pa
Region Stockholms formaga att skapa samhéllsvéirde eftersom det finns brist pa
strategisk Overensstimmelse mellan den operativa verksamheten och de 6vriga tva
noderna. Vara resultat visar bland annat pé att den auktoriserande instansen i form av
politiker och tjanstemdn pa central niva i deras beslut att standardisera stora delar av
styrningen bidrar till att det uppstdr en strategisk missanpassning mellan den
auktoriserande instansen och operativ verksamhet. Sa &r fallet eftersom kravet pa
standardisering Okar den administrativa bordan, vilket gor sig speciellt géllande i de
mindre verksamhetsomrddena Kultur och Regional utveckling.

Férutom att den administrativa bordan okar tenderar den standardiserade styrningen
dven att begransa handlingsutrymmet for chefer och medarbetare. Ett exempel pé detta
dr den nya verksamhetsplanen som &r mer eller mindre en standardiserad mall som ska
fyllas i av alla fyra verksamhetsomridden och vara utgangspunkten for det egna
verksamhetsomradets styrning. Fore kravet pd att anvidnda den standardiserade
verksamhetsplanen kunde varje omrade sjdlva utforma sin egen verksamhetsplan och
mer eller mindre besluta vilka mal och matt som skulle ingd, eller som i fallet med Kultur
att vilja att inte anvinda sig av en verksamhetsplan. Att skapa samhéllsvirde innefattar
bland annat att ldmna utrymme till forhandling av mal och tillimpning av matt och
indikatorer i styrningen (Stoker, 2006; Bryson m.fl., 2017; Hartley m.fl., 2017). I likhet
med flertalet forskare framhaller Mintrom och Luetjens (2017) att offentliga chefer
presterar som b#st och levererar samhillsvirde niar de atnjuter en viss grad av

18 Den avslutande diskussionen och de tre utmaningarna utgar fran en artikel skriven av: Hoglund, L., Mértensson,
M. och Thomson, K. (re-submitted). Strategic management, management control practices and public value
creation: The strategic triangle in the Swedish public sector. Accounting, Auditing, and Accountability Journal.
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handlingsutrymme. Att géra som Region Stockholm och standardisera den strategiska
styrningen, procedurer och arbetsrutiner begrinsar handlingsutrymmet (jamfor Héglund
m.fl., 2018a; Hoglund och Martensson, 2019) och ddrmed begrinsas ocksa
mojligheterna till att skapa samhéllsvérde.

Det finns ocksa en utmaning i att verksamhetsomradena saknar kunskap och kompetens
att tillexempel utveckla relevanta indikatorer och matt i styrningen. Detta giller inte bara
de tvd mindre verksamhetsomrddena utan ocksd Hilsa och vard. Att inte rétt intern
kapacitet finns i form av kompetens och kunskap att hantera de standardiserade
styrverktygen leder till att det uppstar en strategisk missanpassning mellan den operativa
verksamheten och mojligheten att skapa samhéllsvirde. Det 4r ndmligen genom
styrverktyg som till exempel budget med satta resultatmatt och indikatorer samt
verksamhetsplanen, som Region Stockholm strategiskt arbetar for att kunna skapa
langsiktiga samhillsvarden. Nagot samhéllsvirde kommer foljaktligen inte att skapas
om inte ratt resultatmatt och indikatorer faststills.

Kvantifierbara resultatmdtt utmanar strategisk anpassning

I och med idén om koncernstyrning har Region Stockholm anammat ett nytt strategiskt
tillvigagangssiatt med maélséttningen att skapa en holistisk syn Over alla sina
verksamhetsomrdden genom att kombinera langsiktigt tédnkande, malanalys och
uppfoljning av varden, mal och prioriteringar (jamfér Hoglund och Martensson, 2019).
Detta har lett till att Region Stockholm, som vi diskuterat i foregdende avsnitt, har valt
att infora nya standardiserade styrmodeller, vilket bland annat inkluderar 6kade krav pa
uppfoljning via kvantifierbara resultatmatt.

Resultaten fran vér analys visar ett forhallningssétt till samhéllsvarde som bygger pd en
strategisk ledning och styrning som fokuserar pa att utveckla och implementera strategi
och strategisk fordndring genom att anvidnda en strukturerad process som bygger pa
visiondra mal, som bryts ned i mal och f6ljs upp genom kvantitativa prestationsmatt
(jamfor Weinberg och Lewis, 2009; Spano, 2009). Tidigare forskning inom teorier att
skapa samhdllsvirde (se till exempel Norman, 2007; Bryson m.fl., 2014) och analysen
av Region Stockholms fyra verksamhetsomréaden, visar dock pé att offentlig verksamhet
behover vara forsiktig 1 bedomningen och anvidndningen av kvantitativa
prestationsmétningar for att strategiskt skapa offentligt samhéllsvirde. S& ar fallet
eftersom prestationsmitningar utmanar samspelet mellan de tre noderna i den
strategiska triangeln och didrmed ocksd utmanar mojligheterna att lyckads i det
strategiska arbetet och nd en god strategisk anpassning mellan de tre noderna
(auktoriserade instansen, skapande av samhéllsvérde och operativ verksamhet).

Om vi ser till hur ett starkt fokus pa kvantifierbara resultatmatt i den strategiska
styrningen utmanar det strategiska arbetet finns det fog for att fundera pa andra sétt att
styra. I samband med detta vill vi podngtera att Alford och Greve (2017) pekar pa att pa
att en vidg framét for tjdnstemin i chefsposition &dr att vara mindre fokuserade pa
strategins innehall i den meningen att hitta rétt resultat (output) och effektivisera resultat.
Istédllet menar de att tjinstemén bor uppmuntras till att 4gna mer uppmairksamhet at att
forma och ta fram forslag pa vad som kan skapa samhéllsvirden (eng. public value
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propositions) i samverkan med intressenter och regioninnevanare. Véara resultat visar
hur politiker, andra offentliga och privata intressenter och regioninnevanare alla spelar
en roll i strdvan efter att uppnd maluppfyllelse. I linje med detta konstaterar Alford och
Greve (2017) att en mer balanserad vég for tjanstemén i chefsposition och tjénstemén
mer generellt, att ga &r att se sig sjdlva som partner i skapande av samhillsvérde.

Politisk styrning utmanar den strategiska anpassningen

Politisk detaljstyrning utmanar samspelet mellan de tre noderna i den strategiska
triangeln. Vara resultat pekar pa att styrningspraktiker som inforts fran den
auktoriserande instansen — som ett resultat av forhandlingar mellan politiker, tjinstemin
pa central niva och i hogre chefsposition — tenderar att stédja kortsiktiga mal snarare dn
langsiktigt samhéllsvirde. Detta leder till en strategisk missanpassning i den strategiska
triangeln, inte bara mellan noderna, den auktoriserande instansen och skapandet av
samhéllsvirde, utan ocksd mellan operativ verksamhet eftersom Region Stockholm
anviander sig av styrningspraktiker som stodjer kortsiktiga mél och kvantifierbara
resultatmatt.

Tjénstemén pé bade regionledningsniva i de fyra verksamhetsomrddena arbetar néra
politikerna genom att till exempel tillhandahdlla dokument for bedomning och
beslutsfattande. Fran ett teoretiskt perspektiv pa samhéllsvérde &r det viktigt att politiker
och chefer arbetar tillsammans (Moore, 1995; Alford och Greve, 2017; Mintrom och
Luetjens, 2017). Stoker (2006, s. 56) menar att ”[pJolitik och management gar hand i
hand”. Vara resultat visar dock att det kan vara problematiskt for tjinstemin att arbeta
tillsammans med politikerna eftersom insatserna och intressena som driver dem é&r olika
(se ocksé Bryson m.fl., 2017). Politiker tenderar till exempel att fokusera pa kortsiktiga
mal och métbara resultatmatt som en hjilp att vinna nésta val, snarare 4n att fokusera pa
effekter som uppstar férst om tio eller trettio ar (jamfor Caney, 2016). Ett sadant
exempel var nér ett politiskt beslut fattades i samband med att det ddvarande landstinget
skulle bli en region och verksamhetsomradet Kultur blev ansvarigt for hela regionens
arkivverksamhet. Ett ansvar som Kultur inte uppfattade passade in i befintlig
verksamhet. Verksamhetsomradet Kultur hade inte heller den interna kapaciteten i form
av den organisatoriska formagan eller kompetens att ta hand om arkivverksamheten.
Arkivverksamheten passade inte heller med det uttalade uppdraget och den langsiktiga
strategin att skapa samhiéllsvirde utan uppfattades snarare passa politikernas kortsiktiga
intressen och malet att bli en region med en enhetlig styrning.

Dessutom visar véra resultat att politikernas engagemang ibland hamnat i politisk
detaljstyrning (Andrew och Van de Walle, 2012), dér till exempel politiker beslutat om
detaljer i form av ordval och formuleringar i policydokument samtidigt som tjdnstemén
pa central niva arbetade med att minska antalet policyer. Ett annat exempel pa politisk
detaljstyrning &r nidr politiker har gatt in och &ndrat faststdllda matt och indikatorer som
ett verksamhetsomrade har arbetat fram utan att f6érst ha en dialog med
verksamhetschefen i friga. Om vi sétter detta i relation till tidigare forskning visar den
att tjinstemidn pa en chefsposition behover utveckla kompetenser som fréamjar
flexibilitet nér det géller ad-hoc-méssiga politiska beslut (jamfor Moore, 1995; Bryson
m.fl., 2014).
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Kapitel 12 — Slutsatser

Nu borjar rapporten ndrma sig slutet och i detta avslutande kapitel tankte vi lyfta fram
de slutsatser vi drar utifrdn var studie av den strategiska styrningen i Region Stockholm
under aren 2017 till 2019. Som vi nimnde 1 rapportens inledande kapitel har Region
Stockholm, likvdl som manga andra organisationer inom den offentliga sektorn,
influerats och infort idéer, modeller och verktyg som initialt 4r utvecklade av och for
den privata sektorn, och inkluderar ddrmed en specifik begreppsapparat. Vi vill i denna
rapport betona att oavsett ursprung — privat eller offentlig — kommer all styrning med
konsekvenser.

Vissa konsekvenser kan vara enklare att forutse medan andra dr mer ovéntade, eller
kanske till och med o6nskade. Forandringar i styrningen kommer med andra ord att pa
olika sdtt utmana det strategiska arbetet ndr styrningen omsitts i praktiken och det &r
detta vi har intresserat oss for och som vi har synliggjort och analyserat i rapporten.
Detta betyder att det kontextspecifika blir viktigt att forstd dd utmaningarna med
strategisk ledning och styrning uppstér nér en idé, en modell, ett verktyg eller ett begrepp
moter den specifika organisationen. Vi tillhor sidledes den vixande grupp av forskare
som istdllet for att fokusera pa att generalisera och lyfta fram likheter mellan olika
organisationer vill betona vikten av att ta hdnsyn till varje organisations specifika
kontext. Allt mer forskning (se kapitel 10), inkluderat vara egna erfarenheter, pekar pa
att en idé, en modell, ett verktyg eller ett begrepp som fungerar pa ett visst sétt i en
organisation med storsta sannolikhet inte kommer att fungera pd samma sitt i en annan
organisation. Detta innebédr att styrningen behdver anpassas efter organisationens
forutséttningar och villkor, vilket i sin tur betyder att strategisk ledning och styrning &r
kontextspecifik.

Innan vi ger oss in p4 att diskutera véra slutsatser vill vi pdminna ldsaren om att vi som
forskare inte tar nagra politiska stéllningstaganden. Snarare ligger vart intresse i att
forsoka forsta hur strategisk ledning och styrning omsitts i praktiken, vilka utmaningar
som uppstar nér olika idéer, modeller och verktyg tas i bruk och hur det kan paverka
mojligheterna att utveckla langsiktiga samhéllsvarden. Detta betyder att vi i nédsta avsnitt
kommer att fokusera pa hur styrningen i Region Stockholm pé olika sétt utmanar det
strategiska arbetet.

Styrningen i Region Stockholm utmanar det strategiska arbetet

For att uppna véart syfte, att bidra med 6kad forstéelse for strategisk ledning och styrning
i offentlig verksamhet, har vi genomfort gedigna empiriska studier av Region Stockholm
och de fyra verksamhetsomradena — Regional utveckling, Kultur, Kollektivtrafik och
Hilsa och vard. Vi har genomgaende drivits av var 6vergripande forskningsfraga, det
vill sdga att vart fokus har legat pé att, i bdde de empiriska och de teoretiska analyserna,
studera hur styrningen i Region Stockholm pa olika sétt utmanar det strategiska arbetet.
Nedan diskuteras nagra av de slutsatser vi dragit i relation till dessa analyser.
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Otydligt organisationsschema

En forsta grundldggande utgangspunkt for styrning &r att skapa ett organisationsschema
som visar organisationens ¢vergripande struktur och ddrmed skapa en overblick 6ver
organisationens olika delar. Syftet med organisationsschemat dr att ge en overgripande
bild av organisationen, dess olika delar och inbérdes forhéllanden. Hur organisationen
struktureras har en stark inverkan pa vilken form av styrning som &r mer eller mindre
lamplig att inféra. Niar det kommer till Region Stockholm och deras
organisationsschema, eller scheman da det ar flera stycken, kan vi konstatera att vi haft,
och fortfarande efter tre &r har, problem med att forstd hur organisationen &r
strukturerad. Det framstar som mycket oklart hur de olika ”boxarna” i
organisationsschemat forhaller sig till varandra och vilka ”boxar” som tillhor vilka
verksamhetsomraden. Fragorna som en analys av organisationsschemat genererar i
framstar som fler &n svaren. Under var studie i Region Stockholm har ingen, oavsett
hierarkisk niva, utbildningsniva eller anstéllningstid i regionen, lyckats forklara hur
verksamheten organiseras och hur de olika delarna hinger samman. I vir onskan att
forstd hur verksamheten &r organiserad har vi dven sokt information i olika dokument
och pa Region Stockholms hemsida utan att bli mycket klokare. Det blir heller inte
enklare av att olika beskrivningar anvénds for samma typ av verksamhet. Att inte ha en
konkret och gemensam bild av hur Region Stockholm &r organiserad utmanar sjélvfallet
mdojligheterna till ett framgangsrikt strategiskt arbete. Om foretrddare for en organisation
inte sjélva kan forklara hur de &r organiserade och hur olika delar hinger ihop blir det
svért att leda och styra organisationen till att arbeta mot att forverkliga en gemensam
strategisk inriktning.

Oklart vad en koncern ér och vad ett “helhetsténkande” innebdr

I och med den nya strategiska inriktningen, att starkta styrningen, har Region Stockholm
valt att positionera sig som en koncern. Varfér Region Stockholm valt att bendmna sig
som just en koncern och vad det innebdr for organisationen, de olika
verksamhetsomradena och de olika bolagen har inte det empiriska underlaget kunnat ge
nagra svar pa. Resultaten fran vara analyser, bade dokumentstudierna och intervjuerna,
visar att det &r oklart vad som ingar i koncernen, om det finns flera koncerner i
koncernen, och hur till exempel den politiska organisationen och den verksamhet som
bedrivs i egen regi forhaller sig till koncernen. Detta betyder att det 4r mycket oklart vad
en koncern dr for Region Stockholm och hur begreppet skall anvindas i den strategiska
ledningen och styrningen. Vad vi dock har sett i vara analyser &r att koncernbergreppet
ofta anvénds i relation till en oOnskan hos Region Stockholm att skapa ett
“helhetstdnkande”. Det som blir problematiskt hér &r att helhetstinkande inte ger nagon
okad tydlighet da det inte framkommer vad det innebér nér det ska omséttas i praktiken.
Det mest konkreta exemplen som framkommer i relation till helhetstinkande ar att det
innefattar en idé om o6kad centralisering som tar sig uttryck bland annat genom att
standardisera stora delar av styrningen. Ett steg i denna riktning handlade till exempel
om att de fyra verksamhetsomradena numera ska behandlas likvérdigt, det vill séga de
placeras organisatoriskt pa samma niva, de inkluderas i regionens ledningsgrupp och de
styrs och leds pa samma sétt. Styrningen av de olika verksamhetsomradena fokuserar
saledes pa att lyfta fram dess likheter snarare 4n att betrakta dem som verksamheter med
specifika forutsittningar och sdrdrag. For de tva mindre verksamhetsomradena innebér
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detta savil okad synlighet som okade mojligheter att paverka. Men, det innebér ocksa
ett 6kat administrativt arbete dé alla verksamhetsomrdden — oavsett storlek — ska
leverera underlag och delta i praktiskt styrningsarbete i ett stort antal olika fragor.

Otydlig ansvarsférdelning

Nir det kommer till frigan om vem eller vilka som ska ansvara for vad och vilka delar
i den strategiska ledningen och styrningen i Region Stockholm visar det empiriska
materialet pa att detta inte 4r en helt enkel fraga. Det betyder att &ven
ansvarsfordelningen &r otydlig i Region Stockholm. Utifran vara analyser kan vi se att
denna problematik delvis har en grund i den nira relation som finns mellan politiker och
tjdinstemidnnen. For oss som forskare, som under senare ar framforallt studerat
styrningen i statliga myndigheter slas vi 6ver de stora skillnaderna mellan styrningen i
en myndighet och styrningen i en region. Enligt regeringsformen &r det i Sverige
forbjudet att fran politikens hall bedriva det som brukar bendmnas ministerstyre i en
myndighet. Det innebér att det finns en tydlig grins mellan politiker pa regeringskansliet
och tjdnstemén i verksamheten i en specifik myndighet. I de svenska regionerna finns
ingen motsvarande lagstiftning utan politikers involvering i den strategiska styrningen
och inblandning i den operativa verksamheten &dr snarare legio. Att bedoma huruvida
politikers inblandning i verksamheten &r ndgot bra eller mindre bra avser vi inte att ge
ndgot svar pd, men vi kan konstatera att en av de storre utmaningarna i styrningen, i
relation till strategiskt arbete, i Region Stockholm handlar om att det finns en otydlighet
vad giller ansvarsférdelningen mellan olika grupper. Intervjuade tjdnstemin, pa bade
central och operativ niva, beskriver att politiker detaljstyr. A andra sidan beskriver
politiker att tjinstemin pa olika nivaer inte levererar tillrickligt bra underlag. Det
beskrevs ocksa finnas stora kvalitetsbrister, vilket forsvarade politikers arbete. Vidare
beskrev politiker att de operativa verksamheterna i alltfor stor utstrédckning inte f6ljde
de 6verenskomna strategierna och den medféljande styrningen utan att de "levde sitt
eget liv”. Det finns alltsa en otydlighet i styrningen gillande ansvarsfordelningen vilket
utmanar det strategiska arbetet och diarmed blir det mycket angeldget for Region
Stockholm att tydliggora hur ansvarsférdelningen ser ut.

En mycket stor mdngd styrande dokument

Vad giller arbetet med strategisk ledning och styrning handlar en av véra slutsatser om
den mycket stora mingd styrande dokument som finns i Region Stockholm och som vi
har sett utmanar det strategiska arbetet. Antalet styrande dokument uppgar enligt
regionens egna uppgifter till 64 stycken och motsvarar flera tusen sidor skriven text. Det
framstar som uppenbart att inget verksamhetsomrade kan klara av att hantera en sa stor
méngd styrande dokument, men #&ndd finns dessa. Det betyder att politiker och
tjanstemén behover forhélla sig till en stor del av dem 1 sitt strategiska arbete vilket
innebér en utmaning i sig. Vilka styrande dokument ska véljas och varfor? Som forskare
forvanandes vi inte bara av den mycket stora méngd styrande dokument, utan ocksa att
det inte fanns en dokumenthierarki eller liknande som visade pa hur dokumenten
relaterar till varandra och som dirmed kan vara vdgledande i hur prioriteringar i
styrningen bor goras. Flera av de styrande dokumenten gér dessutom ansprak pa att vara
det mest styrande dokumentet i Region Stockholm. Detta har skapat bade frustration och
forvirring ute i verksamheterna dé det blir svart, och ibland till och med omdgjligt, att
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veta vad som dr dver- respektive underordnat i styrningen, vilket gor att verksamheterna
riskerar prioritera det som &r viktigt utifran sina respektive forutsittningar och 6nskemaél
snarare dn att utga fran Region Stockholms samlade strategiska inriktning. Véra resultat
visar att de olika verksamhetsomraden har valt att lyfta fram specifika styrdokument
som mer centrala 4n andra i sin styrning. Det har dven visat sig att tjanstemén inom
samma verksamhetsomréde ibland utgér fran olika styrdokument. I realiteten betyder
det att den koncerngemensamma strategiska ledning och styrning som Region
Stockholm arbetar frememot inte kommer att ha en chans att uppnas da olika praktiker
for styrning existerar parallellt.

Flera och konkurrerande styrmodeller

Det dr inte enbart antalet styrande dokument som #r manga, utan dven antalet
styrmodeller. I budgetdokumenten for &r 2017, 2018 och 2019 uppgéir antalet
styrmodeller till ndstan 20 stycken (jamfor bilaga 3). Av dessa ndmns cirka hilften
aterkommande i det empiriska materialet. Mangfalden av styrmodeller skapar en onodig
komplexitet som leder till otydlighet i styrningen och paverkar ddrmed ocksd det
strategiska arbetet. Vilka styrmodeller som lyfts fram som de mest centrala skiljer sig at
mellan de olika verksamhetsomradena. Gemensamt for flera av dessa styrmodeller dr att
de initialt har utvecklats av och for den privata sektorn och att de inforts i Region
Stockholm utan att anpassas till den specifika organisationens kontext. Detta bidrar till
en okad komplexitet d& verksamhetsomraden som till exempel Kultur och Regional
utveckling forsoker anpassa sig efter de nya styrmodellerna istdllet for att
styrmodellerna anpassas efter verksamheterna. Precis som i fallet med de styrande
dokumenten saknas det dven hér beskrivningar av hur de olika styrmodellerna relaterar
till varandra. Det gor det svart, eller till och med omgjligt, att veta vad som dr over-
respektive underordnat i styrningen och vad verksamheterna forvéntas styras pa. Det
betyder, som i fallet med styrdokumenten, att mangden av styrmodeller bidrar till att
olika prioriteringar gors och olika styrpraktiker uppstar, vilket i sin tur utmanar idén om
standardisering och mojligheterna till att kunna arbeta i linje med den Gverordnade
strategiska inriktningen for Region Stockholm.

Inkonsekventa malformuleringar

Véra analyser visar pd inkonsekvens géllande malformuleringar bade avseende vilken
nivad malen laggs pd, hur malen formuleras, vem som formulerar mélen och graden av
detaljering samt hur inkluderande malen ar. Ett exempel ar att i flera av de styrande
dokumenten ska verksamhetsomradena f6ljas upp genom att mal kopplas till visionen,
eller som &r fallet i Region Stockholm visionerna, da det finns flera visioner beroende
pa vilken styrning som prioriterats av verksamhetsomrddena. Mélen ska sedan brytas
ner och foljas upp av kvantitativa métbara indikatorer. I relation till detta kan vi
konstatera, vilket d&ven Nylinder (2020) gor i sin rapport om styrningen av hélso- och
sjukvarden i Region Stockholm, att floran av mél som verksamheten ska uppfylla &r
manga och av mycket varierande karaktir. Nagra mal &r véldigt generella och allmént
formulerade och kan beskrivas som mer av visiondra virdeskapande samhéllsmal.
Andra mal 4r synnerligen specifika dir enbart ett verksamhetsomrade, eller begrinsade
delar av ett verksamhetsomrade, inkluderas. En fraga i relation till detta som vi aldrig
riktigt lyckades utrona &r hur malen egentligen vixer fram och slutligen sitts. Att
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beslutet om till exempel de koncerngemensamma malen i det arliga budgetdokumentet
fattas av regionstyrelsen, rader det inget tvivel om. Det vi inte riktigt fatt klarhet 1 dr hur
processen att formulera mélen gar till. Har visar véara analyser att det rdder delade
meningar, vilket i sin tur pekar pa att det finns olika praktiker for malformulering. Nagra
av de intervjuade lyfte fram att det 4r de hogsta politiska foretrddarna i regionen som
sétter malen, medan andra lyfte fram att det &r tjanstemadnnen pé central niva som sétter
malen. Det fanns dven de som lyfte fram att malen sitts av en grupp tjanstemén pa
ganska lag hierarkisk niva inom delar av ett verksamhetsomrade, och andra att mélen
sdtts genom en process av dialog mellan verksambhet, tjdnsteméin och politiker. Det finns
med andra ord ett flertal olika beskrivningar av hur arbetet gér till vilket utmanar
mojligheten att driva en framgangsrik strategisk ledning och styrning i termer av en
overordnad strategisk inriktning dér alla verksamhetsomraden dr med och bidrar till ett
gemensamt Region Stockholm.

Avsaknad av indikatorer

Om vi lamnar arbetet med malformulering och tittar vidare pa de kvantitativa matt som
ska mita huruvida méalen har uppnatts eller inte, saknas métbara indikatorer for flertalet
av malen. Det innebdr att det blir omgjligt att bedoma huruvida Region Stockholm och
dess verksamheter har utvecklats i oOnskvérd strategisk riktning. Detta riskerar
langsiktigt att dventyra demokratin eftersom invénarna i Region Stockholm inte kan
utkrdva ansvar fradn sina politiker da det dr omgjligt att veta om det skett nagon
forandring — vare sig det handlar om en positiv eller negativ dito. Vi skulle till och med
kunna fora resonemanget sa langt att ifragasitta om Region Stockholm verkligen kan
sdga sig tillimpa malstyrning da det saknas s& manga indikatorer. Det finns dessutom
en utmaning i att verksamhetsomradena saknar kompetens att till exempel utveckla
relevanta indikatorer och maétt for styrningen. Detta giller inte bara de tvd mindre
verksamhetsomradena utan ocksa Hilsa och vard. Att inte ritt intern kapacitet finns i
form av kompetens att hantera de standardiserade styrverktygen gor att det uppstar ett
strategiskt gap mellan de operativa verksamheterna och mgjligheterna att skapa
samhéllsvirde. For det dr genom styrverktyg som till exempel budgetdokumenten med
sina mal, resultatmétt och indikatorer samt verksamhetsplanerna, som Region
Stockholm i sin nuvarande styrning operativt arbetar for att kunna skapa langsiktiga
samhéllsviarden. Hur Region Stockholm har valt att strukturera arbetet med visioner,
mal och indikatorer ligger i linje med vad som foresprakas inom teorier om
samhdéllsvdarde och den strategiska triangeln. Dessa teorier foresprakar dock vikten av
att formulera korrekta resultatmatt och indikatorer for den specifika verksamheten om
sambhéllsvirde ska kunna skapas. Hér finns en stor utmaning f6r Region Stockholm. Vi
drar slutsatsen att den strategiska ledningen och styrningen i Region Stockholm &r
uppbyggd av en komplex malstruktur dér det finns en stor utmaning i att mita kvalitativa
mal kopplade till langsiktiga samhéllsviarden, om det 6verhuvudtaget finns indikatorer
att folja upp. Om strategin och dess mal inte matchar forvéntat samhillsvirde kommer
inte organisationen lyckas producera de tjénster som bidrar till att samhillsvérde skapas.
Stravan efter effektivitet innebér sdledes att tjanstemén inom offentlig verksamhet
kontinuerligt méste folja upp vilka aktiviteter som passar ett syfte som vérderas av
invanarna. Detta har Region Stockholm nér denna rapport skrivs uppenbara problem
med.
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Bristande tillit

Fragan om den otydliga ansvarsférdelningen &r enligt vara analyser nira
sammankopplad med bristen pa tillit som vi identifierat mellan olika grupper i Region
Stockholm. Det bitvis starka och negativa sprakbruk som anvénts for att beskriva
varandra inom Region Stockholm &r ett uttryck for detta och har forvanat oss (se tabell
9.1). Vi har genomfort hundratals intervjuer i olika offentliga organisationer som
genomgatt bade stora och omvélvande forandringar men har aldrig métt nagot liknande.
Att komma till rdtta med detta kommer kriva stora insatser fran alla, men sjilvfallet har
den hogsta ledningen en sérskilt central roll som forebild i detta arbete. En slutsats vi
drar &r med andra ord att frdgan om den otydliga ansvarsférdelningen och bristen pa
tillit hor ihop och det &r troligtvis forst nir ansvarsforhallandena blir tydligare som den
bristande tilliten mellan olika grupper kan komma att fordndras till att bli mer av en
tillitsfull relation.

Styrning och relationen till det omgivande samhdllet

En annan fraga som har tydlig koppling till hur Region Stockholm organiserar sin
strategiska ledning och styrning handlar om relationen mellan Region Stockholm och
det omgivande samhillet. Vad géller relationen mellan Region Stockholm och externa
aktorer som paverkar styrningen &dr det framfo6rallt medias roll som behover lyftas fram.
I de storre verksamhetsomradena har media en mycket viktig roll, och beskrevs utgéra
en central aktér som bade direkt och indirekt paverkade styrningen, och det strategiska
arbetet. Ndr media uppmirksammar en fraga kan det ibland leda till snabba forandringar
i styrningen. En slutsats som vi drar i relation till detta &r att media deltar och har en
aktiv roll i styrningen av Region Stockholm och att de bidrar till en kortsiktighet 1
styrningen. Det betyder att vikten av att pa olika sitt diskutera medias roll i styrningen
ar en angeldgen fraga for Region Stockholm att hantera. Férutom media, utgér ocksa
flertalet av de styrande dokumenten, och de mal som formuleras i dessa, ett resultat av
forhandlingar och samverkan mellan flera olika aktorer i det omgivande samhillet. Det
innebér att Region Stockholm som organisation i stor utstrdckning méaste samverka for
att kunna forverkliga mélen i de styrande dokumenten. Vanan vid att samverka med
aktorer i det omgivande samhillet varierar mellan de olika verksamhetsomradena. Hér
kan vi identifiera en stor utvecklingspotential i relation till strategiskt arbete och
skapandet av samhéllsvirden. En annan slutsats i relation till samverkan mellan Region
Stockholm och det omgivande samhéllet dr att flera av de formulerade malen i
styrdokumenten inte kan nds via insatser frdn enbart Region Stockholm som
organisation utan forutsitter insatser frdn en mingd olika aktorer i och omkring
regionen. Detta dr en utmaning nir det kommer till strategisk ledning och styrning da
det blir svart att méita och folja upp huruvida ett mal har uppfyllts eller inte och vilken
roll Region Stockholm har haft i detta.

Fragor att arbeta vidare med

Utifran de analyser vi gjort av befintlig styrning i relation till utmaningar i det strategiska
arbetet vill vi avsluta rapporten med nagra fragor som vi ser att Region Stockholm, och
andra offentliga verksamheter, kan behova stélla sig i relation till strategisk ledning och
styrning.
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Vilken niva ska den strategiska ledningen och styrningen ldggas pG?

En viktig del av styrningen 1 Region Stockholm som tenderar att utmana det strategiska
arbetet dr idén om att gd fran en decentraliserad styrning till en mer centraliserad
styrning dédr helheten — Region Stockholm — stir i1 fokus istédllet for enskilda
verksamhetsomraden, sjukhus, bolag och olika utforare. Denna helhet har vid flera
tillfdllen lyfts fram i relation till koncernfragan, men vad en koncern dr framstar som
synnerligen oklart, vilket vi diskuterat tidigare i detta kapitel. Ett stt att uppna en helhet
i styrningen har i Region Stockholm inneburit att delar av styrningen och
arbetsprocesserna relaterade till styrningen centraliserats. Med inspiration fran privat
sektor har standardiserade former for styrning inforts. I samband med detta lyfts
maélstyrningen fram som viktig och den finns beskriven i budgetdokumenten. I arbetet
att ta ett helhetsgrepp 6ver Region Stockholm som organisation och forstirka
malstyrningen formuleras ett antal overgripande mal i budgeten. Nagra av dessa dr av
mer generell karaktir medan andra 4r verksamhetsomradesspecifika. Att varje
verksamhetsomrade har sitt eget mél i budgeten, 4r beslutat av regionfullmiktige. Ett
sadant agerande tyder pa att verksamheterna inom Region Stockholm ir sa pass olika
att det dr svart att styra dem utifrin gemensamma méal. Om vi ser detta fran ett
helhetsperspektiv gar det att ifragaséitta om en Gverordnad strategi for hela Region
Stockholm ska innefatta verksamhetsomradesspecifika mal da syftet med
helhetstdnkandet forsvinner och den standardiserade styrningen inte far full
genomslagskraft. I relation till detta skulle ett forslag vara — da véra resultat visar att de
fyra verksamhetsomradena dr mycket olika varandra — att gora fyra enskilda strategiska
planer. En f6r varje verksamhetsomrade inklusive egna mal, vilka tydligt relateras till
de uppdrag som respektive omrade har. Med andra ord skulle detta innebéra att flytta
ned den strategiska ledningen och styrningen en analysnivd som inkluderar en
overordnad strategisk plan for varje verksamhetsomrade.

“One size fits all” dr det rétt vig att ga?

Véra resultat visar att Region Stockholm har en Onskan om att centralisera och
standardisera styrningen baserat pa inforandet av styrmodeller fran privat sektor som
bygger pa idén att ”one size fits all”. Vara analyser visar dock hur denna idé pé flera sétt
utmanar det strategiska arbetet i Region Stockholm och de fyra verksamhetsomradena.
Bland annat visar var teoretiska analys i Kapitel 11 att standardiserad styrning utmanar
strategisk anpassning da det finns en brist pa strategisk dverensstimmelse mellan den
auktoriserande instansen, mojligheterna att kunna skapa samhéllsvirde och den
operativa verksamheten. I och med standardiseringen okar bland annat de administrativa
bordorna och handlingsutrymmet minskar for de olika verksamhetsomradena. Som vi
diskuterat 1 denna rapport visar forskning att det &r viktigt att det finns ett
handlingsutrymme for tjdnstemén att agera inom om de ska ha mojlighet att bidra till att
skapa samhéllsvérde.

Med standardisering kommer ocksé kravet pé att det ska finnas intern kapacitet i form
av kompetenser att arbeta med verksamhetsplaner och kvantifierbara prestationsmatt.
Malstyrning genom budgetdokument med 6verordnade mal, verksamhetsplaner, matt
och indikatorer som f6ljs upp é&r ett krav som alla verksamhetsomraden maste forhalla
sig till. Var analys pekar dock pé att en viss forsiktighet bor iakttas av Region Stockholm
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da ett for starkt fokus pa kvantifierbara resultatmatt utmanar mojligheterna till strategisk
anpassning. Detta da prestationsmitningar paverkar samspelet mellan de tre noderna i
den strategiska triangeln (den auktoriserade instansen, skapande av samhiéllsvirde och
operativ verksamhet) och ddrmed ocksd utmanar mojligheterna att lyckas i det
strategiska arbetet. En ytterligare utmaning i relation till, att som i privat sektor
standardisera och anamma styrmodeller som till exempel malstyrning, &r att dessa
styrmodeller sédllan kontextualiseras in i ett sammanhang av offentlig verksamhet och
dess specifika sardrag. Hiar menar vi att den strategiska triangeln som analysverktyg &r
mycket anviandbar da den istillet, till skillnad fran de senaste decenniernas forskning
inom offentlig sektor betonar likheter med privat sektor, lyfter fram de unika
forutséttningarna som offentlig sektor karaktériseras av. Unika forutsittningar som till
exempel bottnar i betydelsen av att verka demokratiskt, ledas av politiker och att skapa
langsiktiga samhéllsvirden.

Okat behov av att styra samverkan?

Béde vara empiriska resultat och vara teoretiska analyser, pekar tydligt mot behovet av
nya styrningspraktiker som bygger pa idén om att samverka med omgivande samhélle
for att na maluppfyllelse. Det vill séga att Region Stockholm maste samverka med flera
externa intressenter i regionen for att nd méaluppfyllelse och skapa langsiktigt
samhéllsvirde. Region Stockholm tenderar dock att fokusera pé sin interna styrning och
nedbrytningsprocesserna dér vision, mal och indikatorer utgér grunden for styrningen
snarare dn att styrningen inkluderar samverkan mellan flera intressenter for att na
maluppfyllelse. Detta trots att flera av de regionsdvergripande strategierna kridver
samverkan mellan Region Stockholm och externa intressenter for att kunna forverkligas.
Vidare bidrar det starka fokuset pa de interna styrningspraktikerna att output-relaterade
resultat hamnar i fokus istéllet for ett fokus pa outcome, det vill sédga resultat som bidrar
till att langsiktiga samhéllsvarden kan skapas. Om vi sétter detta i relation till aktuell
forskning kan det konstateras att vi i dagsldget vet véldigt lite om styrningspraktiker
som sker i relation mellan olika aktorer utanfér organisationen och hur detta samarbete
paverkar mojligheterna till méluppfyllelse. En stor del av den tidigare forskningen
tenderar att ha just ett internt fokus (se till exempel public management och new public
management litteraturen). Har menar vi att den strategiska triangeln kan vara behjélplig
da den ger oss mgjligheter att forsta betydelsen av samverkan med externa parter och
komplexiteten i maluppfyllelse samt att i strategin inkludera langsiktiga samhillsvirden.
Dock finns det i dagsldget fa empiriska studier pa omradet.

Ldngsiktighet i det strategiska arbetet en (o)mdjlighet i offentlig sektor?

Vi har i denna rapport argumenterat for behovet av att se till en organisations specifika
kontextuella villkor. Om vi sdtter detta i relation till strategisk ledning och styrning av
offentlig verksamhet kan vi konstatera att det finns ett mycket viktigt kontextuellt villkor
rorande strategiskt arbete och dess utmaningar i relation till befintlig styrning. Det &r
politikerna som tenderar att skapa en kortsiktighet 1 styrningen och en styrning som
bygger pa snabba svingningar. Vi kan konstatera att detta varken &r férvanande eller
konstigt da politiker viljs f6r en mandatperiod om fyra ar och att de under denna ganska
korta tidsperiod forvéntas leverera tydliga resultat. Fran ett strategiskt perspektiv ér fyra
ar ett kort perspektiv och ska en organisation dessutom bejaka langsiktiga
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samhillsvirden &r fyra &r en mycket kort tidsperiod. En fraga i relation till detta &r om
vi kan begidra att vara politiker ska ha formagan att se och arbeta for langsiktiga
samhéllsviarden som ligger sé langt fram i tiden. Vad vi menar &r, kan vi begéra av véra
politiker att de ska vara bidragande i att strategiskt skapa samhéllsvirden som forst
kommer kunna realiseras om 20 eller 30 ar? Detta di viljarna tenderar att se till vad
politiker dstadkommer under de fyra &r de 4r valda pa.

Vi har ocksa i denna rapport berdrt mediastyrningen och dess bidrag till en kortsiktighet
i styrningen. Men, det dr framfor allt de snabba véndningar i styrningen som leder till
en ad hoc-baserad styrning som utmanar méjligheterna till langsiktigt strategiskt arbete.
Vi kan konstatera att vira resultat visar att politikerna i Region Stockholm skulle behéva
fokusera mer pa att lyfta fram de langsiktiga overgripande strategierna i relation till att
skapa samhillsvirde och dédrigenom fokusera mindre pa detaljer och pa formulering av
enskilda prestationsmatt.

Tidsperspektivet dr ocksd mycket niarvarande i relation till de styrande dokumenten och
en annan slutsats handlar om tidsperspektivet som varierar mycket, men som ofta &r
pafallande kort. A ena sidan finns det l4ngsiktiga strategier som striicker sig mer &n 30
ar framat i tiden, till exempel den regionala utvecklingsplanen. A andra sidan saknas
ibland en strategisk plan som ger verksamheten en riktning, till exempel 16pte den sa
kallade framtidsplanen for verksamhetsomradet Hélsa och véard ut under 2018 (jamfor
figur 3.4), dven om det finns tid till 2025 for att forverkliga mélbilden. Vad géller
budgeten, som ofta positioneras som regionens viktigaste styrdokument, har denna ett
tidsperspektiv pd ett till maximalt fyra ar, det vill sdga en mandatperiod. Och vid
jamforelsen av siffror i budgeten stricker sig dessa enbart ett ar bakat i tiden. Ur ett
strategiskt perspektiv dr bade ett ar och fyra ar vildigt korta tidsperspektiv. En slutsats
dr att tidsperspektivet ddrmed utmanar den strategiska ledningen och styrningen i
Region Stockholm.

Avslutade ord

Hur summeras ett tredrigt forskningsprojekt i en av Sveriges storsta organisationer? Det
kanns ndstan som en omdjlighet. Vi kan konstatera att det varit oerhort stimulerande,
utmanande och ldrorikt att studera en s& méngfacetterad och komplex organisation som
Region Stockholm. Vi har under de tre r som projektet bedrivits fatt férdjupade insikter
om regionen, bdde om hur Region Stockholm arbetat med strategisk ledning och
styrning, om deras komplexa verksamhet och inte minst om vilka konsekvenser i form
av utmaningar som strategi- och styrningsarbetet resulterar i.

Nir det kommer till det strategiska arbetet har det inte varit l4tt att forsta vad som ska
ses som Region Stockholms 6vergripande strategiska inriktning, vad som ska definieras
som organisationens dvergripande strategiska plan, vilka strategiska prioriteringar som
dr 1 fokus och vilka strategier det finns som ska verkstélla Region Stockholms strategiska
inriktning och prioriteringar. Utifrdn véra analyser &r den sammantagna bilden att det i
Region Stockholm inte finns en, utan ett stort antal strategier och dessa ska pa olika sitt
ska vara vigledande i arbetet. Det finns &ven strategiska dokument som positioneras
som Overordnade alla andra strategier, och ddrmed ska ge en Gvergripande strategisk
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inriktning for hela Region Stockholm. Andra strategiska dokument gér ytterligare ett
steg langre och gor ansprak pa att vara den mest 6vergripande strategin for hela regionen
och alla dess intressenter, inte bara organisationen Region Stockholm, och utgér ddrmed
det mest styrande dokumentet som ska visa vilka prioriteringar som ska goras. Dessa
strategiska dokument anvénds av vissa i ett verksamhetsomradde medan andra helt véljer
bort detsamma.

Vad giller styrning finns det i det ndrmaste en o#ndlig flora, och ytterligare styrning
laggs kontinuerligt till, men néstan inget tas bort. Detta, att det finns s& ménga styrande
dokument som beskrivs vara strategiskt viktiga i kombination med den stindigt 6kande
styrningen som bade ska stirkas, bli tydligare, mer enhetlig och mer standardiserad
utgdr en stor utmaning for Region Stockholm och deras verksamheter. Att det pa detta
sétt infors allt mer styrning dr dock inte Region Stockholm ensamma om. Bade vi, i flera
tidigare forskningsstudier, och andra forskare har vittnat om att det dr ganska enkelt att
inféra ny styrning i en organisation, men att det r betydligt svarare att avskaffa den.
Vidare vet vi att all styrning kommer med konsekvenser — en del av dessa dr mer
forutségbara, forviantade och skapar mojligheter medan andra dr mer oftrutsdgbara,
ovéntade och skapar utmaningar. Om man, som i Region Stockholm, utéver detta infor
och/eller forstirker, bade ny och redan befintlig styrning utan att ha funderat igenom
vad det betyder och vilken roll den nya styrningen kommer att fa i relation till den
befintliga gor att styrningen kommer att fa flera olika utfall i praktiken. Det blir svart
for verksamheten att veta vad de strategiskt ska fokusera pa i styrningen och det blir
svart, ibland till och med omgjligt, att veta vilka prioriteringar som ska goras, det vill
sdga vad som &r over- respektive underordnat i styrningen. Som ett resultat av detta
viaxer det fram olika styrningspraktiker vilka utmanar regionledningens idé om att skapa
en enhetlig och standardiserad strategisk ledning och styrning.

Avslutningsvis vill vi uppmana Region Stockholm att reflektera kring innehéllet i denna
rapport och girna utmana de bilder vi presenterat kring strategi- och styrningsarbetet.
For det dr endast genom en kontinuerlig dialog och ett reflekterande forhallningssétt
som vi kan, i enlighet med syftet i denna rapport, utéka forstaelsen for strategisk ledning
och styrning i offentlig verksamhet. Vi behover inte bara fa en utékad forstéelse for
vilka konsekvenser och utmaningar en viss kombination av styrning far, i en viss
organisation, vid en viss tidpunkt. Vi behover ocksa forstd hur denna styrning sedan
interagerar — majliggor och/eller begrénsar — strategiskt arbete. Utifrdn de empiriska och
teoretiska analyserna i1 denna rapport vill vi uppmérksamma, inte bara Region
Stockholm och dess foretridare, utan &ven andra med intresse for strategisk ledning och
styrning i offentlig verksamhet, om potentiella utmaningar som kan uppsté nér styrning
och strategiskt arbete méter varandra i praktiken. Var ambition har dérf6r varit att du
som ldsare ska erhdlla en 6kad forstdelse for potentiella utmaningar i relation till de
kontextuella forutsittningarna, och ddrmed kunna skapa béttre mojligheter till en mer
framgéngsrik strategisk ledning och styrning. En strategisk ledning och styrning som
ocksé underlattar skapandet av langsiktiga samhillsvédrden, det vill sdga en strategisk
ledning och styrning som inte bara fokuserar pa effektivitet och kortsiktiga output-
orienterade resultat.
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Med dessa ord séger vi tack for att du tagit dig tid att 14sa var rapport och vi hoppas att
du genom ldsningen lért dig nagot, kanske blivit utmanad men framforallt att du tar med
dig kunskapen om att varje organisation behdver utveckla en strategisk ledning och
styrning som tar hansyn till den specifika kontext som just de verkar i. Vi vill ockséd en
sista gdng betona att alla forsok till styrning kommer med konsekvenser, men med ett
kontinuerligt analysarbete kan de oonskade konsekvenserna mildras och méjligheterna
att genomfora den styrning som organisationen hoppas pa inom ramarna fér den
strategiska inriktning och de prioriteringar som satts upp.
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Bilaga 1 — Forteckning 6ver styrande dokument i Region Stockholm

OMRADE
Styrning

Anti-korruption

Ekonomi

Forskning och
utbildning

Informations-

hantering
Ink6p

Investeringar och
anlaggningar

IT

Kommunikation

DOKUMENT
Arbetsordning for fullmaktige i Stockholms lans landsting

Styrande principer for styrning, ledning och uppféljning av Region
Stockholm

Reglementen for regionstyrelsen och évriga namnder
Reglemente for landstingsrevisorerna i Stockholms lans landsting

Budget 2019 f6r Region Stockholm

Policy for internkontroll

Agarpolicy och bolagsstyrningsprinciper

Generella dgardirektiv for Region Stockholms bolag
Agardirektiv fér Region Stockholms bolag

Anti-korruptionspolicy for Stockholms lans landsting
Stockholms lans landstings riktlinjer for anti-korruption och representation

Program for uppfoljning och insyn av verksamhet som utférs av privata utforare

Finanspolicy

Finansiella riktlinjer

Riktlinjer for god ekonomisk hushallning

Sponsringspolicy for marknadsforing i syfte att finna utomstaende finansiarer till
landstingsprojekt

Policy fér innovation och digitalisering (Gven under IT)
Strategi for innovation

Dokument- och arkivreglemente fér Stockholms lans landsting

Policy for inkop
Policy: Riktlinjer for upphandling
Uppforandekod for leverantorer

Styrande principer for Region Stockholms investeringar

Handlingsplan for satsningar inom eHélsa och informationsforsorjning
Policy for innovation och digitalisering (dven under forskning)

Strategi for digitalisering

Regional digital agenda

Strategi for eSamhallet

Kommunikationspolicy for Stockholms lans landsting
Grafisk profil

Riktlinjer for Stockholms lans landstings varumarkesarbete
Riktlinjer for pressarbetet inom Stockholms lans landsting



Miljo

Personal

Social hallbarhet

Sakerhet och
krisberedskap

Halso- och
sjukvard

Kollektivtrafik

Regionplanering

Kultur

Riktlinjer forwebbplatser inom Stockholms lans landsting
Riktlinjer for information till grupper med sarskilda behov

Miljéprogram 2017-2021
Riktlinjer for miljoarbete
Utfasningslista for miljo- och halsofarliga kemikalier

Stockholms lans landstings personalpolicy
Kompetensforsorjningsstrategi for Stockholms lans landsting
Riktlinjer for resor och méten i tjansten

HBT-policy for Stockholms lans landsting

Jamstalldhetspolicy for Stockholms lans landsting

Handlingsplan for arbetet med barnkonventionen inom SLL
Policy for delaktighet for personer med funktionsnedsattning
Uppfoérandekod for leverantorer

Atgardsplan avseende nationella minoriteter och ratten till sprak

Informationssakerhetspolicy

Riktlinjer for informationssakerhet

Policy for sakerhet inom Stockholms lans landsting

Sakerhetsriktlinjer

Krisberedskap for Stockholms Ians landsting, planeringsinriktning infor allvarlig
handelse

samt plan for krisledningsnamnden vid extraordinara handelser
Kriskommunikationsplan for Stockholms lans landsting

Folkhalsopolicy

Hjalpmedelspolicy

Framtidsplan for halso- och sjukvarden

Framtidsplan for halso- och sjukvarden — forsta steget i genomférandet
Framtidsplanen for halso- och sjukvarden — andra steget i genomférandet
Framtidsplanen for halso- och sjukvarden — tredje steget i genomférandet
Policy for att starka patienters stéllning — vard i dialog

Regionalt trafikférsorjningsprogram foér Stockholms Ian
Regional utvecklingsplan for Stockholmsregionen 2050 — RUFS 2050
Landsbygds- och skargardsstrategi for Stockholmsregionen

Rapporten Samverkan i Ostra Mellansverige — OMS

Kulturstrategi for Stockholmsregionen

(Stockholms léns landsting, 2018a, s. 231-234).



Bilaga 2 — Exempel pa anvandning av begreppet koncern

Mal och budget 2017 (ca
46 ggr)

Beakta koncerneffekterna
Fran stora vardkoncernen
och sjukhus till enskilda
utférare

Folja upp
landstingskoncernens
investeringar

Inom koncernen
Koncernbokslut
Koncernfinansiering
Koncernledningen
Koncernstyrning
Landstinget ar en koncern
Landstingskoncernen

Sll koncernen

Tydligare koppling till
koncernens och bolagets
mal

Ur ett koncernperspektiv
Utnyttja koncernens totala
organisation och samlade
upphandlingsbehov

Mal och budget 2018 (ca
80 ggr)

Allt som utfors inom
koncernen ska vara
kvantifierbart i pengar
Beakta koncerndvergripande
intressen

De koncernévergripande
malen
Landstingskoncernen
Koncernbokslut
Koncernens budget- och
ekonomistyrning
Koncernens
ekonomihandbok
Koncernens
finansieringsbudget
Koncernens kassaflode
Koncernens ndamnder och
styrelser
Koncernfinansiering
Koncerngemensamma
funktioner
Koncernjusteringar
Koncernledning
Koncernsstyrning ar
styrningen
Koncernévergripande
ledarutvecklingsprogram
Landstinget ar en koncern
Samordna koncernen
Strategiska principer for
koncernstyrning

Styrning och ledning av
koncernen

Starka koncernperspektivet
Sakerstalla koncerneffekter
Uppfyllande av koncernens
mal

Utarbeta ett
koncerngemensamt
regelverk

Budget 2019 (ca 127 ggr)

Digitaliserat delar av
koncernens styrning, ledning
och uppfoljning

Effekter ur ett
koncernperspektiv beaktas
Faststalla
koncerngemensamma krav
For att koncernen ska ha
langsiktig hallbar ekonomisk
utveckling

Hantera finansiella risker for
regionkoncernen

Hantera koncernévergripande
finansiella redovisningsfragor
I/Inom koncernen
Koncernbidrag

Koncernens budgetprocess
Koncernens kassaflode
Koncernens
pensionsavsattningar
Koncernfinansiering
Koncerngemensamma
funktioner
Koncerngemensamma krav
Koncerngemensamma malen
Koncerngemensamma
overgripande malen
Koncerninterna transaktioner
Koncernmassiga forandringar
Koncernnyttan
Koncernperspektivet beaktas
LISAB-koncernen

Nya koncernévergripande
riktlinjer

Region Stockholm som koncern
Regionkoncernens
gemensamma
ekonomihandbok
Samordnad och effektiv syrning
och administration inom
koncernen



Utveckla den
koncernévergripande
internkontrollen

Oka koncerngemenskapen
Overgripande
koncernperspektiv

Samtliga koncerngemensamma
mal

Samverka med andra ndamnder
och bolag inom koncernen
SL-koncernen

Tilldmpa en koncerngemensam
systematik

Uppna fullmaktiges
koncerngemensamma mal



Bilaga 3 — Exempel pa anvandning av begreppet styrning

Mal och budget 2017
(ca 110 ggr)

Aktiv halsostyrning
Aktivare styrning
Bestallarstyrning
Bolagsstyrningsprinciper
Central styrning

Effektiv och tydlig styrning
Ekonomistyrning
Ekonomistyrningsstrategi
Innovationsframjande
styrning

Intern styrning och kontroll
Koncernstyrning

Ledning och styrning
Metoder for styrning
Malstyrning

Ny styrning

Nya krav pa styrningen
Samlad styrning
Samordna och fértydliga
styrningen

Samordna/d styrning/en
Stora krav pa styrning
Struktur for styrning
Starkta styrningen
Trafikstyrningssystem/en
Tydlig/are styrning
Uppdragsstyrning
Utarbeta
ekonomistyrningsprinciper
Agarstyrning

Mal och budget 2018
(ca 114 ggr)

Bestallarstyrning/en
Bibehalla styrningen
Budget- och
ekonomistyrning
Battre styrning

Effektiv
bestallarstyrning
Effektiv ledning, styrning
och uppfdljning
Effektiv styrning
Effektivisera och
forenkla styrningen
Ekonomi- och
verksamhetsstyrning
Ekonomistyrningen
bygger pa
resultatstyrning
Forbattrad ledning,
styrning och uppféljning
Forbattrad malstyrning
Hardare
investeringsstyrning
Intern styrning och
kontroll
Koncernstyrning
Kostnads- och
investeringsstyrning
Landstingets styrning
och ledning
Landstingsgemensam
styrning

Prioriteringar och
styrning for att klara
framtidens investeringar
och verksamhet
Samordnad och effektiv
styrning

Samordnad/s
styrning/en
Malstyrning
Detaljstyrning, politiska
styrningen,

Budget 2019
(ca 114 ggr)

Vardens kunskapsstyrningsnamnd
Styrning

Nationell kunskapsstyrning
Kunskapsstyrningen

Den strategiska styrningen
Detaljstyrningen

Verksamhets- och ekonomistyrning
Resultatstyrning

Resultat- och malstyrningen

En samordnad styrning

Ledning, styrning och uppfdéljning
Ekonomi- och verksamhetsstyrning
Ekonomistyrningen
Verksamhetsstyrning

God styrning
Koncernodvergripande styrningen
Koncernens styrning

Samordnad styrning och
uppfoljning

Effektiv styrning

Strategisk styrning

Styrning, ledning och samordning
Effektiv ledning, styrning och
uppfdéljning
Produktionsstyrningen

Utifran ett styrningsperspektiv
Detaljstyrning

Lednings-, styrnings- och
organisationsjusteringar
Strategiska styrningen av arbetet
Vardens kunskapsstyrningsnamnd
Kunskapsstyrningen

Starkt kunskapsstyrning

Den politiska styrningen
Detaljstyrningen ska begransas
Trafikstyrningssystem
Gemensamt trafikstyrningssystem
Trafikstyrning

Tydligt mandat samt dgarskap for
styrning. Ledning och utveckling
Produktionsstyrningen
Styrningsperspektiv



héalsoekonomisk
styrning

Stram styrning

Styrning

Styrning av ekonomi
Styrning av ekonomi och
verksamhet

Tydligare och mer
effektiv styrning
Tydligare styrning
Verksamhetsstyrningen
Agarstyrning

Verktyg for styrning och
ledning

Omfattande
detaljstyrningen av
varden maste minska
Detaljstyrningen ska
begransas

Politiska styrningen
Okad hilsoekonomisk
styrning

Generella styrningen
principerna for styrning
och uppfdljning
Bolagets styrning

Avtal som reglerar
uppdrag och mal, vilket
ocksa utgor en styrning
Formella och
overgripande styrningen
Okad malstyrning
Trafikstyrning

Nodvandiga lednings
Kunskapsstyrningsorganisationen
Regionens systematiska styrning,
ledning och uppféljning
Styrningen ska sakra

Malstyrning och ekonomistyrning
Ytterst syftar styrningen till
Malstyrning

Detaljstyrningen minska

Mal- och resultatstyrningen
Styrande principer for styrning,
ledning och uppfoljning
Bolagsstyrningsprinciper



Bilaga 4 — Exempel pa anvdandning av begreppet strategi

Mal och budget 2017
(ca 132 ggr)

Cykelstrategi

De strategiska tjansterna
Den regionala
utvecklingsstrategin

Det strategiska malet
Ekonomistyrningsstrategi

En samlad strategi for
innovation och digitalisering
En strategisk utredning

En strategisk utvecklingsplan
Ett strategiskt verktyg

Ett viktigt strategiskt
insatsomrade

Fa mer strategisk effekt
Gemensamma strategier
Godsstrategi

Inte lika strategiskt som det var
tidigare

Investeringsstrategi
Kompetensforsorjningsstrategin
Landsbygds- och
skargardsstrategi
Landstingets ekonomiska
strategi

Nationell cancerstrategi
Realisera strategierna
Regional godsstrategi
Regionala strategin for kulturen
Relevanta strategier
Samordnas strategiskt
Stockholm ligger strategiskt
Strategisk bostadsutveckling
Strategisk fastighet
Strategisk
kompetensforsorjning
Strategisk kompetensplanering
Strategisk och langsiktig
informationsforvaltning
Strategisk och operativ niva
Strategisk om- och
nybyggnation

Strategisk planering av
parkering

Mal och budget 2018
(ca 156 ggr)

Behover battre strategier
Cykelstrategin

Den strategiska planeringen
Digitaliseringsstrategin

Ett strategiskt samordnat
kultur- och féreningsliv
Fastighetsstrategi
Fastighetsstrategiska fragor
Framtidsplanens strategi
Formaga till strategisk
samordning

Implementera en strategi
Implementeras pa ett
strategiskt satt
Innovationsstrategin
Investeringsstrategi
It-strategier
Kommunikationsstrategier
Kompetensforsorjningsstrategin
Konkurrensstrategier
Kulturstrategin

Landsbygds- och
skargardsstrategi
Langsiktiga strategier
Personalstrategier
Realisera strategierna
Regional godsstrategi
Regional kulturstrategi
Specialiseringsstrategi
Specifika strategiska insatser
Stockholm &r strategiskt
belaget

Strategi for digitalisering
Strategi for forskning,
utveckling och utbildning for
halso- och sjukvarden,
tandvarden och
kollektivtrafiken i Stockholms
lans landsting

Strategier for
kvalitetsutveckling
Strategin ar prioriterad
Strategisk effekt

Budget 2019
(ca 113 ggr)

Arbeta strategiskt

Av strategisk betydelse

Battre strategisk styrning

Den strategiska och langsiktiga
utvecklingen

Den strategiska styrningen

En langsiktig life-science-strategi
En strategi for regionens
utveckling

Ett strategiskt och operativt
nutritionsarbete
Fastighetsstrategiska fragor
Framtidsstrategier

Godkanna strategiska och
overgripande fragor

Grundligt och strategiskt utreda
Innovationsstrategin
Investeringsstrategi
It-strategier

It-utveckling och -strategi
Kommer policyer, program och
strategier ses dver
Kommunikationsstrategi
Kulturstrategi

Landsbygds- och skargardsstrategi
Life-science-strategi

Mal och strategier

Mojliggora strategiska och
langsiktiga satsningar
Naringslivs- och tillvaxtstrategi
Personalstrategi
Primarvardsstrategi

Regional utvecklingsstrategi
Regionens strategiska inriktning
Samlade strategiska funktion
Sin strategiska samordning
Stockholmsregionen ar strategiskt
beldagen

Strategi for digitalisering
Strategi for e-samhallet

Strategi fér innovation

Strategi for lanets utveckling
Strategisk kompetensférsorjning



Strategisk roll

Strategisk samordning
Strategisk samordning av lanets
resurser

Strategisk spridning

Strategisk utredning

Strategisk utrustning
Strategisk utveckling
Strategiska ambitionshdjningar
Strategiska beslut och
satsningar

Strategiska dokument
Strategiska fastigheter
Strategiska fastighetsfragor
Strategiska
fastighetsinvesteringar
Strategiska investeringar
Strategiska nyinvesteringar
Strategiska objekt

Strategiska och icke strategiska
fastigheter

Strategiska och operativa
arbetet

Strategiska planer/nas
Strategiska planeringarna
Strategiska roll

Strategiska samarbete
Strategiska
samordningsfragorna
Strategiska styrdokument
Strategiska stallningstaganden
Strategiska utredningen
Strategiska
utrustningsinvesteringar
Strategiskt leda, koordinera och
utveckla

Strategiskt viktig/t

Strategiskt viktiga fragor

Ta fram en strategi

Strategisk fastighet
Strategisk formaga

Strategisk kompetens
Strategisk och langsiktig
informationsforvaltning
Strategisk planering
Strategisk planering av
parkering

Strategisk spridning
Strategisk tillgang

Strategisk utrustning
Strategisk utveckling
Strategisk vikt

Strategiska fastighetsfragor
Strategiska fastighetsfragor
Strategiska
fastighetsinvesteringar
Strategiska framtidsfragor
Strategiska fragor

Strategiska investeringar
Strategiska investeringsprojekt
Strategiska mark-,
exploaterings-, fastighets- och
lokalfragor

Strategiska objekt
Strategiska och operativa
arbetet

Strategiska
pendelbatsutredningen
Strategiska principer
Strategiska roll

Strategiska samordningen
Strategiska stallningstaganden
Strategiskt ansvar

Strategiskt arbete

Strategiskt framja

Strategiskt innovationsarbete
Strategiskt samordnat kultur-
och féreningsliv

Strategiskt verktyg
Strategiskt verktyg
Strategiskt verktyg

Tva strategiskt viktiga
branscher

Upphandlings- och
inkopsstrategier

Utarbeta strategiska underlag
Valet av strategi

Strategisk ledningsfunktion
Strategisk och langsiktig
informationsforvaltning
Strategisk planering av parkering
Strategisk samordning och
uppféljning

Strategisk styrning

Strategisk utrustning

Strategisk utveckling

Strategiska ansvar

Strategiska beslut

Strategiska fastigheter
Strategiska framtidsfragor
Strategiska investeringar
Strategiska
kollektivtrafikinvesteringar
Strategiska
kompetensforsérjningen
Strategiska lokaler

Strategiska mark- och
fastighetsfragor

Strategiska och operativa arbetet
Strategiska respektive operativa
ansvaret

Strategiska roll

Strategiska samordningen
Strategiska styrning

Strategiska underlag

Strategiskt ansvar

Strategiskt arbeta

Strategiskt arbete

Strategiskt miljo-, hallbarhets- och
inkdpsarbete

Strategiskt perspektiv

Strategiskt ramverk

Strategiskt samordnat kultur- och
foreningsliv

Strategiskt viktiga
infrastruktursatsningar

Starka strategiska forskningsstrak
Ta fram en strategi for att battre
kunna forebygga psykisk ohalsa
Utvecklingsstrategi

Viktig strategisk uppgift
Overgripande primarvardsstrategi
Overgripande strategi



Verka samlande och strategiskt ~ Overgripande strategiska mark-,
Viktig strategisk roll exploaterings-, fastighets- och
Okad strategisk samordning lokalfragor

Overgripande strategier

Overgripande strategiskt ansvar



All styrning far konsekvenser som utmanar det strategiska arbetet, det vet vi fran
tidigare forskning. Det ar detta vi har intresserat oss for i denna rapport som ar
resultatet av en tredrig studie hos Region Stockholm. Det insamlade empiriska
materialet har analyserats med den strategiska triangeln och teorier om hur
langsiktiga samhallsvarden kan skapas. Resultaten visar att alltmer standardiserad
styrning, 6kat fokus pa kvantitativa resultatmatt och en allt tydligare politisk
styrning utmanar det strategiska arbetet. Rapporten avslutas med nagra fragor
som Region Stockholm, och andra offentliga verksamheter, kan stalla sig i relation
till arbetet med strategisk ledning och styrning i offentlig verksamhet. Vilken niva
ska den strategiska ledningen och styrningen laggas pa? Ar “one size fits all” ratt
vag att ga? Finns det ett 6kat behov av att styra samverkan och ar langsiktighet i
det strategiska arbetet en (o)méjlighet i offentlig sektor?

Innehdllet i rapporten kan med fordel anvandas som underlag for diskussioner och
utvecklingsarbete i olika typer av offentliga verksamheter da strategisk ledning och
styrning ar en aktuell fraga. Den lampar sig ocksa som kursmaterial pa avancerad
hogskoleniva.

Linda Hoglund dr docent i féretagsekonomi med inriktning mot redovisning och
styrning vid akademin for ekonomi, samhdille och teknik, Mdlardalens hogskola. |
forskningen fokuserar Linda pd entreprendriella processer, strategisk ledning och
styrning i offentlig verksamhet och dess utmaningar.

Maria Mdrtensson dr professor i féretagsekonomi med inriktning ekonomi- och
verksamhetsstyrning vid Ekonomihégskolan, Linnéuniversitetet. Hon dr dven verksam
vid Stockholms centrum fér forskning om offentlig sektor (Score), Stockholms
universitet. | forskningen fokuserar Maria pd utmaningar och konsekvenser av
strategi- och styrningsarbete i offentlig sektor.

Akademin for ekonomistyrning i staten (AES) dir ett ndtverk av forskare som
tillsammans med praktiker arbetar for att initiera, skapa och férmedla kunskap om
ekonomi- och verksamhetsstyrning i offentlig sektor.
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