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Sammanfattning

| rapporten diskuteras om en utforarstyrelse kan inta en kontrollerande eller stra-
tegisk funktion. Fragan stalls mot bakgrund av att utforarstyrelser kan uppfattas
vara den svaga lanken i en styrkedja fran fullméktigeforsamlingar till tjansteman-
nen i den utférande verksamheten. Pa det séattet kommer inte styrelsens formella
ansvar att matcha mot det reella inflytandet styrelsen har pa verksamheten, utan
styrelsen tar 6ver ansvaret fran verksamhetsledningen. | foreliggande rapport ges
en forklaring till varfor en styrelse far en viss funktion utifran den paverkan for-
mella och informella spelregler, s.k. endogena institutioner, far for politikers och
tjansteméans agerande i berednings- och beslutsprocedurer dér styrelsen &r invol-
verad. Resultatet baseras pa intervjuer med styrelsemedlemmar och tjansteman
med beredningsansvar, samt deltagande observation vid styrelsemote.

Studien visar att den kontrollerande funktionen i huvudsak ar inriktad pa besluts-
underlagets fullstandighet, sa att det kan klara extern granskning, men inte pa
tjanstemannens slutsatser och forslag till beslut. Styrelsen har en viktig stodjande
funktion da presidiet representerar sjukhuset i kontakter med bestallarnamnden
och pa det sattet paverkar sjukhusets forutsattningar att fa ett uppdrag som kan
motiveras for sjukhusets medarbetare. Styrelsen har dock en svagt utvecklad stra-
tegisk funktion. Det &r en foljd av en hegemonisk tjadnstemannaberedning, ofta
utifran tjanstemannens egeninitierade arenden, som utmynnar i att endast ett for-
slag framstalls och gar till beslut. Vidare skapar en presidieberedning en drende-
orientering i1 samspelet mellan 6vriga styrelsens politiker som inte sitter i presi-
diet. Det ger lite utrymme for dessa politiker till aktivt deltagande i diskussioner
och beslut utifran en samlad helhetsuppfattning om verksamhetens behov och
forutsattningar for strategiutveckling.

Styrelsen bidrar inte till styrkedjan genom att paverka strategiutvecklingsarbetet.
Styrelsens roll i styrkedjan ar i stéllet att bidra till att de strategier som tjénste-
mannen utformar kan genomféras genom en serie operativa beslut. Styrelsens roll
blir pa detta satt vasentlig, men inte som tankt i en styrkedja dar politiker antas
distansera sig fran tjanstemannaorganisationen och utkrava ansvar av ledningen
for denna. De formella och informella spelreglernas, de endogena institutionernas,
betydelse for att sa har blivit fallet pavisar att det ar en sedan lange val utmejslad
funktion som &r svar att forandra. Med dessa endogena institutioner i kraft far en
icke-politisk styrelse, en s.k. professionell styrelse, svart att ge de bidrag som den
politiska styrelsen ger. En styrmodell som bestéllare—utférar-modellen kan inte
heller forvantas paverka styrelserollen for en utforarstyrelse med de endogena
institutionerna intakta.
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Inledning

Synen pa styrning av offentlig forvaltning har de senaste tre, fyra decennierna
dominerats av vad som kommer till uttryck i reformer som gar under samlings-
namnet New Public Management (NPM). Nagra grundlaggande styrningsprinci-
per for sadana reformer har varit att betona att styrmodeller fran privat verksamhet
ska tillampas aven i offentlig verksamhet samt att den utférande organisationen
ska ha stor formell handlingsfrihet, men ocksa ett tydligt ansvar som 6verordnad
oberoende instans ska kunna utkrava (Hood, 1995). Aven neoweberianska strom-
ningar under 2000-talet har poéangterat véardet av Webers syn pa hierarkier i vilka
ansvar ska utkravas uppifran och ner (Karlsson, 2017). | reformlitteratur inspire-
rad av NPM och neoweberianism knyts stor tilltro till att ett 6kat ansvarsutkra-
vande ar ett viktigt inslag i att forbattra maluppfyllelsen i offentlig verksamhet.
Ett inslag i detta &r att uppfattningar om basta styrelsepraktik bor inriktas pa att
uppratthalla ett oberoende mellan styrelse och verkstallande ledning med hjélp av
formella procedurer (Fama & Jensen, 1983). En teoretisk utgangspunkt for detta
ar principal-agent-teori for att forsakra att styrelsen ska kunna uppratthalla det
oberoende som en kontrollerande funktion forutsétter (accountability) (Daily et
al., 2003). Resultat fran studier av privatagda foretags styrelser visar dock att le-
damoterna i sadana styrelser ocksa vill inneha en strategiutvecklande funktion.
(Roberts, McNaulty & Stiles, 2005; Huse, 2005). En liknande intention finns
bland styrelseledamdter i offentliga styrelser : de 6nskar vara mer inriktade pa att
initiera fragor av strategisk betydelse och vara mindre styrda av tjanstemannens
beslutsforslag an de i praktiken har varit (Svard, 2016).

Styrningen i en styrkedja kan tankas utdvas bade genom en kontrollfunktion och
en strategiutvecklande funktion. Allmant definierar Edwards och Cornforth (2003,
s. 79) styrelsens strategiska funktion som “aktivt deltagande i diskussioner och
beslut som kretsar kring foretagets samlade resurser, dess styrkor och svagheter i
relation till malsattningarna, samt vilka mojligheter och prioriteringar som ska
goras for foretagets framtida framgang”. | den strategiska funktionen ligger ett
aktivt deltagande i att bade initiera, diskutera och fatta beslut i de avseenden som
definieras som en strategisk funktion. I den strategiska funktionen ingar darmed
att utdva en initierande roll som samtalspartner, ha en radgivande funktion till den
verkstallande direktdren i dennes arbete med foretagets strategi, och inte enbart
granska och godkanna tjanstemannens planer (Svérd, 2016).

Det uppstar ett organisatoriskt problem om offentliga styrelser inte uppfattas som
en lank i en styrkedja fran folkvalda politiker i fullmaktigeférsamlingar till tjans-
temannen i den utférande verksamheten. Detta problem kan antas bli séarskilt utta-
lat i den sista lanken i denna styrkedja, vid styrning fran styrelser direkt knutna till
den utforande verksamheten, i s.k. utforarstyrelser. Problemet bestar i att det upp-
star ett gap mellan styrelsens formella ansvar och det reella inflytandet styrelsen
har pa verksamheten. Det kan ses som att styrelsen tar 6ver ansvar fran verksam-



heten i orimligt hog grad. Gapet mellan forvantningar pa vilken funktion offent-
liga styrelser kan fylla och vad de uppfattas astadkomma vécker fragor om
huruvida det finns fog for uppfattningen att offentliga styrelser inte ar kontrolle-
rande eller strategiska och — om det &r sa — i vilken utstrackning det &r realistiskt
att hysa en forvantan pa att offentliga styrelser kan anta dessa egenskaper.

Privatdgda foretags styrelser anses uppvisa en diskrepans mellan en 6nskad styrel-
seroll (bidra till verksamhetens vardeskapande insatser) och faktisk sadan (grans-
kande och kontrollerande) (Roberts, McNaulty & Stiles, 2005; Huse, 2005) och i
huvudsak ha en svagt utvecklad strategisk funktion (Pugliese et al., 2009). Det
kan vara svart att kombinera en strikt atskillnad mellan kontroll av beslut och be-
slutsfattande med en strategisk roll (Bezemer et al., 2007) da strategibidrag forut-
sétter Oppenhet mellan styrelse och verkstallande ledning och en inriktning mot att
gemensamt astadkomma proaktiva, kreativa l6sningar pa verksamhetens problem
(Zona & Zattoni, 2007) samt forsvara for de nédvandiga interna processerna inom
en styrelse och mellan styrelse och verkstéllande ledning (Minichilli, Zattoni &
Zona, 2009). Det blir an mer problematiskt utifran teorier for tjanstemannahege-
moni (eng. managerial hegemony theory) som anger att styrelsens funktion bade
for kontroll och for strategiutveckling ar betydelselds, och i stallet handlar om att
konfirmera och darmed legitimera de beslut som tjanstemannen redan har fattat
(Mace, 1971; Whisler, 1984; Lorsch & Mclver, 1989).

Tidigare resultat fran studier av offentliga styrelser, t.ex. for styrning av offentliga
bolag visar att en politisk styrelse kan bista verksamhetsledningen med rad avse-
ende hur olika processer fungerar, samt utifran insikt i hur andra politiska organ
och viktiga aktorer har stallt sig i fragor som ber6r bolaget (Svard, 2016). Utéver
dessa radgivande funktioner menar Svard (2016, s. 282) att det &r endast i den
funktionen [den strategiska] som styrelser i de studerade [fastighets] bolagen helt
saknar funktion”. Sponbergs (2007) redovisar liknande resultat for kommunala
bolagsstyrelser, dar styrelseledaméter i en sjalvskattning anger att de ansag deras
viktigaste uppgift var att delta i diskussioner med verksamhetsledningen i om mal
och strategier, samtidigt som de angav att det var det de dgnade sig minst at.

Syftet med denna studie &r att bidra med en forklaring till varfor en styrelse far en
viss funktion. Mer specifikt avser studien att forklara pa vilket sétt institutional-
iserade interna processer, bendmnda endogena institutioner, skapade under influ-
ens av exogena institutioner, paverkar om en styrelse far en konfirmerande, legi-
timerande funktion eller en strategisk funktion. Forskningsfragan ar hur endogena
institutioner paverkar styrelsens funktion. Studien genomfors av en utforarstyrelse
for en sjukvardsorganisation i en situation dar en styrelsemedlem aktivt séker ge
styrelsen en strategisk funktion utifran sin bakgrund som vd for privatagda sjuk-
vardsorganisationer. De endogena institutioner som studeras ar procedurer for
politikers arbetssatt inkl. forberedelser infor sammantraden, procedurer for tjans-
temannens arendeberedning inkl. tjanstemannens rolluppfattningar om politiker
samt procedurer for arbetet inom styrelsen i den s.k. presidiemodellen.



| denna studie argumenterar vi for att de endogena institutionerna som nya politi-
ker inskolas i ar av avgdrande betydelse for vilken funktion en utforarstyrelse rim-
ligen kan forvantas fa. Det ar de spelregler som dessa institutioner skapar som i
det langa loppet avgor styrelsearbetets funktion i offentlig verksamhet. Vi kom-
mer i det fortsatta resonemanget att beskriva sadana institutioner och hur dessa
uppfattas styra styrelsearbetets funktion.

Rapporten &r disponerad enligt foljande: De féljande tva avsnitten presenterar
tidigare resultat fran forskning om styrelseprocesser och en teoretisk referensram
for analysen av data, omfattande vilka funktioner en styrelse kan ténkas ha och
innebdrden av endogena institutioner. Vi beskriver darefter forskningsmiljén och
metoden for studiens genomférande, foljda av en analys av pa vilket satt endo-
gena institutioner paverkar vilken funktion en styrelse kan fa. Rapporten avslutas
med en diskussion av resultaten fran var empiriska studie i relation till tidigare
resultat om styrelseprocesser, samt med slutsatser om studiens teoretiska och
praktiska implikationer. Rapporten erbjuder vidare nagra forslag till fortsatt
forskning om varfor en styrelse far en viss funktion.



Tidigare resultat

Forskningen om styrelsers funktion och effektivitet domineras av studier av sty-
relser for privatagda foretag (Hamidi, 2016). Dessa studier kan utga fran antagan-
den om aktdrernas intentioner som att vara rationella och egennyttiga (principal—
agent-teorin) eller samarbetsinriktade och intresserade av att se till helhetens bésta
(stewardship-teorin). Bada dessa tva teoribildningar har i empiriska studier getts
stod for sina standpunkter. Principal-agent-teorin leder fram till en betoning av att
styrelsen har en kontrollfunktion (Fama & Jensen, 1983; Schwartz-Ziv & Weis-
bach, 2012). Stewardshipteorier leder fram till att styrelsearbete kan ses som en
arena for strategiutveckling, som utgar ifran att relationen mellan styrelse och
tjansteman grundas pa samarbete (Cornforth, 2003) och att detta samarbete mellan
autonoma tjansteman och styrelse ger styrelsen tillgang till tjanstemannens in-
formation och kompetens for initierade styrelsebeslut i strategiska fragor (Muth &
Donaldson, 1998).

Gemensamt for dessa tva utgangspunkter &r att en central fraga att studera &r sty-
relsens sammansattning, vilka egenskaper, kunskaper och erfarenheter som finns
representerade i en styrelse och pa vilket satt detta paverkar styrelsens funktion.
Tidigare forskning om styrelsers funktion har darfér kommit att fokusera pa sty-
relsens strukturella sammanséttning: styrelsens storlek, ledamoternas kompetens-
niva, dess mangfald, dess oberoende i forhallande till den verksamheten for vilken
de sitter i styrelsen samt for politiska styrelser andelen ledamdter med politisk
koppling (Menozzi, Urtiaga & Vannoni, 2011; Gnan, Hinna, Scarozza & Mon-
taduro, 2010). Utgangspunkten for dessa studier har varit antagandet att styrelsens
sammansattning anger hur en styrelse agerar. Den stora spridningen av resultat
vad avser bade vilken funktion en styrelse far och hur styrelsesammansattning
paverkar foretagets resultat (Pugliese et al., 2009) tyder pa att detta antagande
bortser fran pa vilket satt och i vilken utstrackning styrelseledaméterna faktiskt
anvander sig av sina kunskaper, sina kontakter och sina formagor.

Den traditionella teoretiska uppdelningen mellan principal-agent- och stewards-
hipteori har inte heller lett till studier dar styrelsemedlemmarnas faktiska agerande
och egna uppfattningar om sina ageranden reflekteras (Roberts, McNaulty & Sti-
les, 2005). Darfor har processorienterade studier for forskning om privata styrel-
ser successivt har fatt en 6kande betydelse jamfort med strukturella studier, som
har kritiserats for att Overbetona statiska forutsattningar. Forskning om styrelse-
processer, hur styrelseledamdter samspelar med varandra, vad de faktiskt gér och
hur de utfor sina styrelseuppdrag har darfor studerats i en processbaserad styrelse-
forskning (Gabrielsson & Huse, 2004; Leblanc & Gillies, 2005).

Sarskilt tre kategorier av studier av styrelseprocesser har gjorts (se Huse, 2005):
Den forsta kategorin avser hur styrelsemedlemmar hanterar patryckningar och
press fran utomstaende aktorer och hur detta paverkar fortroende och konfliktniva
mellan medlemmarna inom styrelsen. Den andra kategorin avser vilka normer
som styr styrelsearbetet och anvandning av den kompetens som finns inom styrel-
sen (Forbes & Milliken, 1999; Sundaramurthy & Lewis, 2003), inklusive kénne-



tecken for hur styrelsearbetet leds (Huse, 2005). Den tredje kategorin avser teorier
som styrelsens beslutsfattandekultur, inklusive styrelsemedlemmarnas forberedel-
ser och aktiva deltagande i ledningen av verksamheten genom att stalla ifragasat-
tande fragor och diskutera med den verkstallande ledningen for att kunna nyttig-
gora styrelseledamoternas kompetens for verksamheten (Roberts, McNaulty &
Stiles, 2005). Gransen mellan de tre kategorierna ar dock inte skarp. Sa talar t.ex.
Forbes och Milliken (1999) om normer, som gruppkonstruktioner, for hur styrel-
semedlemmar bor forbereda sig, delta och bidra till analyser (effort norms). Det
rader ocksa ett samband mellan en hog kognitiv konfliktniva och en hog férmaga
till att utéva kontroll, men samtidigt a&ven med en lag férmaga att bidra till strate-
giutveckling eftersom hog konfliktniva leder till lagre grad av sammanhallning
inom styrelsen, vilket i sin tur anses som en forutséttning fér den 6ppenhet stra-
tegidiskussioner kraver (Forbes & Milliken, 1999; Zona & Zattoni, 2007; Mi-
nichilli et al., 2009). Vidare visar Zona och Zattoni (2007) i sin kvantitativa studie
av 301 italienska foretag att det rader ett positivt samband mellan grad av anvand-
ning av styrelsemedlemmarnas kunskap, med hjélp av en klar arbetsfordelning
inom styrelsen, en delegation av uppgifter till medlemmar utifran deras special-
kompetens och hur val informationen flyter mellan styrelsemedlemmarna och
styrelsens formaga att klara sina funktioner av stod till verksamheten i strategiut-
veckling och natverkande samt till att &ven utfora sin granskande funktion. Stu-
dien visar att formagan i styrelsen att integrera medlemmarnas individuella for-
magor och kunskaper ar en nyckelfaktor for styrelsens formaga att uppfylla sina
funktioner. Roberts et al. (2005) framhaller styrelseordforandens arbetssatt som en
avgorande faktor for ett effektivt styrelsearbete:

“the chairman’s work in managing the board, in building non-executive
knowledge through induction, strategy events and various off-board meeting
[sic!], in structuring the board agenda and ensuring the quality and timeli-
ness of board papers and in chairing the meetings themselves, was “pivotal’
in creating the conditions for non-executives to be effective” (S. 12).

| tidigare studier av styrelser for offentliga organisationer av vilken funktion en
styrelse ansetts ha, har det i vissa studier pavisat att styrelsen i viss utstrackning
har en kontrollerande och i andra en stdédjande funktion (Thomasson, 2009).
Sponbergs (2007) resultat, som pavisar att styrelser inte har vare sig en kontroll-
funktion eller en strategisk och stédjande roll, har stod i teorier om tjanstemanna-
hegemoni. Strukturella, aktorsinriktade forklaringar till vad som avgor en styrel-
ses funktion kan antas ha andd mindre betydelse i en offentlig verksamhet som
kan antas vara hardare styrd av exogena institutioner an en privat, t ex av politi-
kerorienterade normer. Styrelsens funktion skulle da kunna forklaras med hjélp av
ett institutionellt perspektiv (a.a.). Men Svérd pavisar att eftersom en styrelses
funktion forklaras av att den har fatt sitt utrymme for strategiska fragor begransat
till foljd av en 6verordnad styrelses beslut i sadana fragor eller av att sattet som en
ordforande leder styrelsearbetet.Dessa forklaringsvariabler paverkas inte direkt av
en viss exogen institutionell logik (en foretagsorienterad eller en politiskt oriente-
rad). Sadana forklaringar kan i stallet forstas utifran de spelregler for lampligt
agerande som endogena institutioner har stéallt upp. Tidigare resultat handlar i hu-



vudsak om erfarenheter fran privata bolagsstyrelser och endast i liten utstrackning
om erfarenheter fran offentliga styrelser. Daremot finns det, savitt vi kanner till, fa
motsvarande studier som ror offentliga forvaltningsstyrelser nar det galler vilka
funktioner en sadan styrelse kan ha och vad som paverkar vilka funktioner den
kan fa. Ett undantag &r Brunssons och Jonssons (1978) studie av byggnads-
namndspolitikers forsok att radikalt forandra trafiksituationen i Goteborg. En iakt-
tagelse var att de beredande tjanstemannen till byggnadsndamnden proévade vad
politikerna kunde acceptera. De levererade underlag och presentationer i riktigt
komplicerade arenden déver lang tid, vid flera moten, sa att budskapet fran tjans-
temannen kunde anpassas till vad politikerna kunde acceptera och vad dessa ville.
Denna prévningsprocess kallar Brunsson och Jonsson for ”lyssnarstrategi”. Politi-
kerrollen &r att tills beslut fattas granska de forslag som kommer fram. Politiker-
rollen kan karakteriseras som defensiva granskare i det att de & mottagare med
ratt att avgora arendet nar de kanner sig mogna for beslut. Nér beslut vél fattas
axlar politikerna ansvar i &rendet och upptrader gérna infér omgivningen som
avséandare: de vaxer in i &rendet (Solli, 1988).

Det behovs saledes fler studier som belyser vilken strategisk funktion en offentlig
forvaltningsstyrelse kan fa, som i manga av de tidigare studierna fran styrelsemil-
joer i privata och offentliga bolag varit den centrala fragan. Tidigare resultat fran
namnda kategorier inom forskning om styrelseprocesser kan dock vara relevanta
aven for studiet av en offentlig styrelse. Denna studie avser att ge ett bidrag fran
en annan kontext att relatera till tidigare resultat.

Den offentliga forvaltningsmiljon antas i denna studie vara starkt préglad av in-
stitutionella logiker och procedurer som ledaméterna har skolats in i. Sadana in-
stitutioner som &r internt skapade, endogena, anger informella och formella spel-
regler for vilka funktioner dverordnade styrelser, som t.ex. regionstyrelsen och
styrelse som representerar dgaren for de utférande enheterna, ska inneha, i forhal-
lande till en utforarstyrelse. Till informella och formella spelregler kan ocksa
hanforas det gangse forhallningssatt oppositionen ska inta i férhallande till majo-
riteten i en utforarstyrelse, vilket paverkar graden av konfliktniva inom styrelsen.
De institutionaliserade formerna for politiskt styrelsearbete vid &rendeberedning
och sammantraden ar andra spelregler. Till sadana institutioner rakna &ven de ar-
betsformer som skapas av ordféranden i form av presidieberedningar, métesord-
ningar med partikamrater och ledamoter i allierade partier.

Betydelsen av dessa endogena institutioner for vilken funktion en offentlig sty-
relse far har dock inte tidigare studerats.



Styrelsefunktioner och endogena in-
stitutioner

Styrelsearbetets funktion
Kontrollerande funktion — principal-agent-teori

En styrelse kan ha den ndmnda kontrollerande funktionen av den verkstéallande
ledningens bade beslut och agerande for att sékerstalla att agarens intresse tillgo-
doses i enlighet med principal-agent-teorin (Fama & Jensen, 1983). | denna
funktion ingar dven att tillsatta och avskeda den verkstallande chefen samt att rati-
ficera ledningens beslut (Zahra & Pearce, 1989). De flesta studier av styrelse-
funktioner har haft denna teoretiska utgangspunkt (Pugliese et al., 2009).

Stodjande funktion — stewardshipteori och resursberoendeteori

Enligt stewardshipteorin bygger relationen mellan styrelse och verkstéallande led-
ning pa fortroende och ett gemensamt intresse for att verksamheten ska utvecklas
val och att ledningen darfor ser till foretagets langsiktigt basta (Davis et al., 1997).
Styrelsens roll blir da att stodja den verkstallande ledningen genom att ge rad och
i samtal med ledningen delta i strategiformulering och vagleda ledningen i att na
foretagets mal (Huse, 2007). Styrelsen forvéntas ta en proaktiv roll i strategiarbe-
tet och inte som i den kontrollerande funktionen i efterhand granska utkomsten av
ledningens strategier. Aven i resursberoendeteorin antas styrelsen ha en stodjande
roll genom att bidra till att den verkstallande ledningen har tillgang till nodvan-
diga resurser fran omgivningen (Pfeffer & Salancik, 1978). | detta stod kan inga
att knyta kontakter med representanter fran omgivande organisationer som kan
tillhandahalla resurser, att neutralisera motstand mot verksamheten genom att co-
optera inflytelserika kritiker och pa det sattet 6ka verksamhetens legitimitet samt
representera verksamheten externt och pa det sattet forbattra verksamhetens anse-
ende (Pugliese et al., 2009). Aven utifrdn denna teori far styrelsen en radgivande
funktion i strategifragor och kan pa det sattet paverka strategiutvecklingen
(Nicholson & Newman, 2010)

Strategisk funktion — teorin om tjanstemannahegemonin och intressentteorin

Teorin om tjanstemannahegemoni tilldelar inte styrelsen nagon strategisk funkt-
ion, utan bara en funktion att stdmpla in beslut som tjansteménnen redan har fattat
(Mace, 1971). Tjanstemannen forvantas att pa egen hand utveckla strategin utan
deltagande fran styrelsen. Styrelsen far en passiv roll som innebér att inte ens en
reell kontrollfunktion kan uppratthallas, men att styrelsen bidrar till att legitimera
den verkstéllande ledningens beslut.

Enligt intressentteorin &r styrelsen en viktig del av den organisation som ska ut-
veckla foretagets strategi. Styrelsen ar en strategisk partner till den verkstéllande
ledningen i strategiutvecklingen och férvéntas vara involverad i alla beslut och i



alla skeden som ror strategiutveckling (Pettigrew & McNulty, 1995). Styrelsens
roll &r att utifran sina erfarenheter av och kontakter med betydelsefulla intressen-
ter vagleda den verkstéallande ledningen att utveckla strategier som tillgodoser inte
bara &garens intresse, utan dven andra viktiga intressen, bade externa och interna,
pa ett balanserat satt s att foretagets langsiktiga 6verlevnad tryggas (Babic” et al.,
2011).

Summerat ges styrelsen utifran fem teorier en varierande grad av bidrag till fore-
tagets strategiutveckling: alltifran att vara obefintlig (teorin om tjanstemanna-
hegemonin), till att vara passiv och granskande (principal-agent-teorin), vidare till
att vara stodjande och i viss man bidragande (stewardshipteorin och resursberoen-
deteorin), och slutligen till att vara den kanske mest aktiva partnern, for att till-
sammans med foretagsledningen att utveckla langsiktigt hallbara strategier for
foretaget (intressentteorin).

Endogena institutioner

Med betoning pa normers betydelse for som anger vad som ar lampligt agerande
for en styrelseledamot och for en samlad styrelses agerande far det stor betydelse
att studera styrelsearbetets institutionella forhallanden, dvs. vilka institutionella
logiker det ar som paverkar aktorernas agerande. De institutionella logikerna kan
sagas motsvara reglerna, bade formella och informella, for hur aktorerna ska agera
pa ett lampligt satt (Thornton & Ocasio, 1999). Dessa institutionella logiker kan
vara uttryckta i lagtext, som t.ex. aktiebolagslagen som kan ge en foretagsoriente-
rad institutionell logik, eller i praktiker som styr en politikers agerande i politiker-
rollen mot en politiskt orienterad institutionell logik. De institutionella logikerna
som ar exogent givna till aktérerna inom en organisation ar dock mojliga for or-
ganisationer och individer att forhalla sig till och valja hur de ska férhalla sig till
och bearbeta de organisationsprinciper som styrs av de institutionella ordningarna
(Friedland & Alford, 1991). En sadan bearbetning eller Gversattning av hur de
spelregler ska tillampas som anges av de institutionella logikerna blir nédvéndig
redan till foljd av det faktum att en organisatorisk miljé styrs av flera — delvis
motstridande — logiker. Aktorerna i organisationer behover vélja och tolka dessa
externa institutionella influensers betydelse for pd vilket sétt organisationen ska
leva upp till de externa institutionernas krav (Peters, 2005). Det agerande som blir
resultatet av en sadan urvals- och tolkningsprocess bekraftar och infor visa regler
medan andra inte beaktas (Oliver, 1992). Ett resultat av en sadan bearbetning dar
flera institutionella logiker behdver sammansmaltas kan leda till att sarskilda pro-
cedurer och rutiner skaps for hur arbetet inom organisationen ska skoétas, vilka kan
ses som endogena institutioner eller intraorganisatoriska institutioner (Granovet-
ter, 1985; Elsbach, 2002). Elsbach menar att intraorganisatoriska institutioner ut-
gors av kognitioner (tankemdonster och kunskap) som yttrar sig i organisations-
strukturer, procedurer och vardering som standarder, vanor och rutiner, samt att
dessa institutioner har en foreskrivande normativ karaktdr. De anvisar vad som
bor goras. Elsbach (2002, s. 37) definierar intraorganisatoriska institutioner som
"forgivettagna uppfattningar som uppstar inom och tvérs organisatoriska grupper
och som avgransar vad som dr ett acceptabelt och normativt beteende for med-



lemmar i dessa grupper”. Ett forgivettagande skapas da regler anvands under lang
tid och da aktdrerna glommer bort att reglerna en gang skapades av aktorer inom
organisationen (Berger & Luckmann, 1966). Forgivettagande kan skapa konflikter
nar nytillkommande aktorer till organisationen vill infra nya regler. Som Elsbach
(2002) framfor &r det svart att ersétta etablerade rutiner (standardiserade procedu-
rer och protokoll for agerande) pa grund av egenskaper i den radande institution-
ella strukturen (normer for maktfordelning) och institutionaliserade vérderingar.
Mojligheter till institutionella forandringar paverkas av situationen avseende t.ex.
huruvida 6msesidiga 6verenskommelser kan nas, samt incitamentsstrukturer och
fortroendeskapande atgarder (Woolthuis et al., 2005).

Da institutioner som harrér fran en organisations omgivning brukar benamnas
exogena institutioner (Scott, 2008) bendmns de intra-organisatoriska i denna stu-
die for endogena institutioner (Jacoby, 1990). Teorier om endogena institutioner
kan saledes anvandas for att forsta dynamiken mellan forgivettagna uppfattningar
och aktorers agerande och for att analysera hur existerande rutiner och normer kan
angripas av aktorer inom en organisation och da motsta forandring eller forandras
(Kaghan & Lounsbury, 2011).

Ledaméternas uppfattningar om vad som ar lampligt agerande, som teoretiskt kan
beskrivas som deras val av intraorganisatorisk institutionell logik, kan antas pa-
verka viktiga aspekter av styrelseprocessen. De institutionella logikerna styr poli-
tikernas malsattningar med sitt styrelsearbete, sina uppfattningar om vad de ska
paverka, och sin syn pa vem som ska ha inflytande 6ver beslut (Thornton, Ocasio
& Lounsbury, 2012).

I denna studie har féljande institutioner identifierats som resultat av informantin-
tervjuer som sarskilt styrande for politikernas agerande i sitt styrelsearbete;

1) procedurer for politikers arbetssatt inkl. forberedelser infér sammantréaden,

2) procedurer for tjansteménnens arendeberedning inkl. tjansteménnens rollupp-
fattningar om politiker, samt

3) procedurer for arbetet inom styrelsen i den s.k. presidiemodellen.

Auvsikten &r att pavisa pa vilket sétt dessa tre endogena institutioner leder fram till
de funktioner av de ovan namnda som den studerade styrelsen iklader sig.



Forskningsmiljo
Den politiska organisationen inom Vastra Gotalandsregionen

Totalt finns cirka 1 100 politiker i de styrande férsamlingarna inom regionen.
Regionfullmaktige ar den hogsta beslutande férsamlingen i Véstra Gotalandsreg-
ionen. Direkt under regionfullméktige finns regionstyrelsen, som leder det poli-
tiska arbetet i regionen. Under styrelsen finns namnder, styrelser, kommitteer,
utskott och beredningar med ansvarsomraden inom héalso- och sjukvard, regional
utveckling, kollektivtrafik och kultur. Som styrmodell har Vastra Gotalandsreg-
ionen, sedan den bildades 1999, anammat en sa kallad bestallare-utforare- och
agaremodell. | stora drag kan styrmodellen uttryckas som att

e dgaren ansvarar for helheten

o bestéllaren ska bestélla verksamhet av utférare och fokusera pa verksam-
hetens resultat och nytta for invanarna

e utforaren ska gora det som ingar i bestéllningen

(Koncernkontoret, Overgripande beskrivning av styrmodellen for VGR).

Denna studie beror en utforarstyrelse inom omradet halso- och sjukvard som &r
det i sérklass storsta omradet inom regionen. Totalt elva utforarstyrelser utfor
hélso- och sjukvard i egen regi efter bestallning fran i huvudsak fem geografiskt
organiserade halso- och sjukvardsnamnderna. Utforarstyrelsernas arbete ar tankt
att ske utifran vardoverenskommelser med halso- och sjukvardsnamnderna (be-
stallare) och i 6vrigt enligt de mal och anvisningar som anges av regionfullmék-
tige, regionstyrelsen och halso- och sjukvardsstyrelsen (agare), som har ett Gver-
gripande ansvar for strategiska halso- och sjukvardsfragor. Sju av dessa utforar-
styrelser ar kopplade till ett eller flera sjukhus. Aven om utforarstyrelsen for SU
har det i sdrklass storsta omradet att hantera liknar dess arbete de 6vriga utforar-
styrelsernas.

Styrelsen for SU

SU:s styrelse bestar av nio ledamdter och tre ersattare. Dessa véljs for fyra ar.
Styrelsen svarar for drift, forvaltning och utveckling av Sahlgrenska Universitets-
sjukhuset i enlighet med regionfullméktiges beslut. | styrelsens uppgifter ingar att
svara for att verksamheten bedrivs effektivt och med hdg kvalitet, att bereda och
besluta i investeringsfragor i enlighet med regionens modell och att ytterst svara
for personalforsorjningsfragor (Reglemente for styrelsen for Sodra Alvsborgs
sjukhus, s. 2). Det finns en delegationsordning som reglerar vilka beslut styrelsen
har att fatta och vilka beslut som delegeras. Exempel pa fragor som ska beslutas
av styrelsen ar:

e drenden som avser verksamhetens mal, inriktning, omfattning och kvalitet
o framstélining eller yttrande till fullmaktige, liksom yttranden med anled-
ning av att beslut av styrelsen har dverklagats



e Qvergripande organisationsforandringar

e ekonomisk uppféljning

e Dbudgeten

e ekonomiska beslut som dverstiger styrelsens delegation till sjukhusdirek-
toren.

Styrelsen foljer kontinuerligt sjukhusets verksamhet.

Inom styrelsen finns en omfattande politisk erfarenhet samlad. De flesta har syss-
lat med politik i decennier, och flertalet har tidigare erfarenhet av sjukvardspolitik
eller av sjukvard genom anstéllning. Styrelseuppdragen har i samférstand med
ledamaterna tilldelats av partierna. Presidiet bestar av en ordférande som tillhor
den politiska majoriteten och en vice ordférande som tillhor oppositionen. Det
verkar vara en mycket valmeriterad politisk styrelse. Det ar ett populart och “fint”
uppdrag, dar partierna framst utser ledamoter med 1ang politisk erfarenhet — kro-
nan pa verket efter en lang bana. Styrelsen bestar darfor till stor del av styrelse-
proffs, dven om styrelseledamdéterna formellt sett &r fritidspolitiker. Forutom ord-
foranden och vice ordfdéranden, vilka har ett férordnande, arvoderas ledamoterna
for styrelsemotena endast med arvodesersattning och reseerséttning. Under ett ar
halls ett tiotal styrelsemoten som brukar vara en arbetsdag langa.

Inskolning

Tre parter delar pa inskolningsansvaret: partier, tjansteman (lokala och centrala)
samt de enskilda ledamdterna. Enskilda ledaméter tar dels emot den information
som erbjuds och soker aktivt information, bade i sina politiska natverk, fran tjans-
temannen och fran andra informationskallor sdsom tidigare protokoll och internet.
Sarskilt gruppmotena fyller en viktig funktion for individen, i och med att de ger
denne tillfalle att satta sig in i sitt ansvarsomrade.

Partierna ansvarar for att lara sina representanter hur man agerar politiskt i styrel-
searbetet. Deras inskolning foljer en larlingsmodell (se Lave & Wenger, 1991;
Fuller & Unwin, 2003) som utgar fran att politikerna kommer in som noviser och
far stod av mer erfarna mentorer. Dessutom bygger de natverk, soker bred kun-
skap, och tar dver de varderingar som géller i partiet. Detta ger en gemensam
startpunkt. Denna del av inskolningen innehaller inte nagra stérre inslag av for-
mellt utbildande. Noviser borjar delta direkt i styrelsearbete och ges storre uppgif-
ter allteftersom de kommer in i arbetet. Inskolningen kan se ut som foljer:

For att komma in i uppdraget instuderas ett omfattande allmant material om sty-
relsens uppdrag och tidigare &renden som diskuteras med partikamrater. Novisen
gor flertal studiebesok tillsammans med sin foretradare och traffar nyckelpersoner
tillsammans med sin foretradare. Novisen diskutera med sin foretradare och andra
partikamrater i styrelsen det personliga forhallningssattet och erfarenheter av ar-
betet i styrelsen.



Larlingsmodellen kréaver en ganska lang, intensiv och sammanhangande larlings-
period. Det kan ta tva till fyra ar innan man upplever att man kan bidra med nagot,
och &n langre innan man anses som fullard och kan bidra i de mer komplexa &ren-
dena. | Véstra Gotalandsregionen verkar partierna oftast anvénda hélso- och sjuk-
vardsnamnderna, som har manga ledamoter, som ett insteg for sina noviser, me-
dan de véljer de mest erfarna politikerna till SU:s styrelse. Partier som saknar fo-
rebilder i styrelsen fran tidigare mandatperioder far svart att skola in sina styrelse-
ledamdter med larlingsmodellen.

Beslut fattas

Antalet arenden som behandlades i styrelsen for SU uppgick till 125 stycken for
aret 2016. Under aret holls 10 méten och den totala sammantradestiden lag pa
55,4 timmar, vilket ger en genomsnittlig moteslangd pa 5 timmar och 32 minuter.
I genomsnitt var 10 politiker och 17 tjansteméan narvarande pa sammantradena.

Tabell 1. Styrelsen for Sahlgrenska Universitetssjukhuset — drendeom-

rade/arendetyp
Omrade/Typ Beslut | Information | Ovrigt | Summa
Sjukhusvard 32 2 1 35
Regiongemensamt | 13 13
Privat vard 0 0 0 0
Ekonomi 18 4 22
Administration 18 1 19
Diverse 6 1 7
Anm/del arenden 17 17
Ospec information 12 12
Summa 87 37 1 125

Av tabell 1 framgar att antalet beslutsarenden var fler &n dubbelt sd manga som
antalet informationsarenden. Summerar man vardrelaterade beslutsarenden
(kommun, primarvard, sjukhusvard, regiongemensamt och privat vard) och jamfor



med icke-vardrelaterade beslutsarenden (ekonomi, administration och diverse)
blir forhallandet 45 mot 42. Under styrelsemotena fattar man alltsa ungefar lika
manga beslut gallande vard som annat. Ser man till summan av arendena framgar
att sjukhusvard med 35 stycken ar det klart dominerande arendeomradet. Inga
reservationer anméldes.



Metod

Datainsamling

Studiens forskningsfraga ar: a) Hur paverkar endogena institutioner styrelsens
funktion?

For att belysa denna fraga intervjuades nio politiker som i dag ar verksamma som
medlemmar av styrelsen for Sahlgrenska Universitetssjukhuset. VVagledande for
val av politiker att intervjua inom styrelse har varit att de ska representera samt-
liga partier, att saval erfarna som nya politiker ska inga i urvalet, samt att en jamn
konsfordelning efterstravas, vilket ocksa har kunnat tillgodoses. Dessa intervjuer
var tematiserade i féljande omraden: din bakgrund som politiker; inskolning; poli-
tikerrollen i &rendeberedning. Vi har darutdver intervjuat fyra ledande tjansteméan
pa SU. Teman for dessa intervjuer var tjanstemannarollen i d&rendeberedningen
och i kommunikation med politiker samt 6vriga iakttagelser och reflektioner dver
politikerrollen och den politiska organiseringen. For bada kategorierna av inter-
vjuer stalldes till varje tema inledande fragor med ett stort antal foljdfragor. In-
tervjuerna genomfordes som semi-strukturerade intervjuer under i normalfallet
50-60 minuter vardera. Samtliga intervjuer bandades och transkriberades, vilket
resulterade i ca 25 sidor per intervju, totalt ca 300 sidor.

Hérutover genomfordes en observation vid ett styrelsesammantrdde med foredra-
gande tjansteman narvarande. Observationen av styrelsemotet gjordes for att fa
bakgrundskunskap till intervjuerna.

De data som anvénds har ocksa utgor en del av ett storre projekt som handlar om
hela regionens organisation av fortroendeman. Sammantaget har vi intervjuat
drygt 100 fortroendevalda och ett tiotal tjansteman som har nara kontakt med po-
litiker.

Analys

Utskrifterna av intervjuerna har sedan bearbetats sa att svaren forst har hanforts
till ndmnda teman och fragor som stéllts under vartdera temat. Samtliga svar som
vi uppfattar att respondenten har ansett véasentliga att framféra har ordagrant tagits
med i denna sortering av materialet, utan stallningstaganden fran var sida till deras
relevans eller riktighet i sak. | nasta steg har vi sokt en helhetsuppfattning om vad
som framkommit i svaren. Ett stort antal beréattelser har tagits med, for att ge ett
underlag som motiverar vart sammanfattande helhetsintryck:

e Paverkan av endogena institutioner
o0 procedurer for politikers arbetssatt inkl. foérberedelser infor sam-
mantréden
0 procedurer for tjanstemannens drendeberedning inkl. tjansteméan-
nens rolluppfattningar om politiker
0 procedurer for arbetet inom styrelsen i den s.k. presidiemodellen



For att tydliggora de endogena institutionernas paverkan pa huruvida styrelsen
kan ha en strategisk eller en konfirmerande funktion har en sadan intervjuperson
som forsoker hdvda en strategisk funktion for styrelsen bendmnts Strategen i
nedanstaende avsnitt. Strategens uppfattningar pavisar en konkret innebord av att
vilja bidra till sjukhusets strategiutveckling.

| ett tredje steg har vi slutligen gjort en analys av vad svaren innebér. Detta inne-
bér en analys avseende vilket satt de tre endogena institutioner leder fram till olika
grader av strategisk funktion: 1. obefintlig, 2. passiv och granskande, 3. stddjande
och i viss man bidragande, och 4. aktiv partner i processen att tillsammans med
forvaltningsledningen utveckla langsiktigt hallbara strategier for forvaltningen.



Paverkan av endogena institutioner

Procedurer for politikers arbetssatt

Generellt sett upplever politikerna i utférarstyrelsen sina paverkansmojligheter
som relativt sma. En begrasning for styrelsen uppstar i forhallande till ramvillkor
som sjukvardssystemet staller upp rérande fastighets- och personalfragor. En an-
nan begransning for styrelsen uppstar till foljd av det politiskt definierade uppdra-
get fran bestallarnamnd och centrala politiska organ avseende innehall och bud-
get. Till dessa svarigheter att paverka tillkommer att det ar svart att paverka forut-
sattningarna for sjukhusets verksamhet i tillrdcklig grad for att kunna styra det;
som t.ex. &ndrade patientstrommar och epidemiska sjukdomsutbrott.

Politikers upplevelse av sina paverkansmajligheter hanger nara samman med hur
de upplever att de kan vara delaktiga i beslutsfattandet under och innan styrelse-
moten. Ledamdterna forbereder sig till dessa méten i huvudsak genom att lasa
igenom de av tjansteman beredda beslutsunderlagen samt genom att delta i formo-
ten. Ofta soker ledamoterna ytterligare information genom egna kontakter inom
partiet eller, mer séllan, med representanter for sjukhuset.

Beslutsunderlag och inldsning av beslutsunderlag infor sammantraden

Beslutsunderlaget &r relativt omfattande métt i sidantal, t.ex. 220 s. for det forsta
av 2017 ars styrelseméten. De flesta politikerna upplever dock underlagen som
acceptabelt lasvéanliga. Underlaget anses av de flesta som tillrdckligt genom att det
har en beskrivande karaktar med mycket faktaunderlag. Tidsatgangen for inlas-
ning uppfattas d&ven den som rimlig.

Det &r ganska lattillgangligt med sammanfattningar for det mesta.

Att beslutsunderlagen formuleras i form av motiverade beslutsférslag medfér en
avsaknad av bredare analyser och problematiseringar. Den historik och de kom-
plexa samband som man behover sétta sig in i for att skapa en helhetsbild blir inte
tillrackligt belysta.

En svarighet kan rora att ett beslut i samma arende har tagits av en tidigare
styrelse. Da behéver man ett longitudinellt beslutsunderlag. En ytterligare
svarighet kan vara att ett visst stallningstagande forsvarar for ett annat, men
som man inte inser da beslut ska fattas, som anvéandningen av lokaler pa
Molndals sjukhus. Det finns bade tids- och en rumsdimension att ta hansyn
till. Jag har inte det greppet.

Materialet kan vara valdigt svartillgangligt. [...] Det ar sallan lassvarigheter-
na som dr svarigheterna, utan det ar underliggande strukturer och samband
med andra politiska problem eller politiska foreteelser som man behdver ge-
nomskada. Och det finns inte alltid utskrivet i handlingarna. Och det later sig
inte alltid skrivas ut heller.



Tillgang till kompletterande beslutsunderlag

For att fa mer information riktar sig manga av ledamaéterna till antingen tjanste-
man eller parti- och styrelsekolleger med fragor om det utskickade materialet. De
upplever generellt sett att det ar latt att fa svar.

Man bladdrar férst igenom for att se vad det handlar om. [...] Da pratar man
med sina kollegor i partiet. For det finns ju, fran hogt till 1agt, information att
fa.

Tjanstemannen &r tjanstvilliga om man staller fragor.

Fragor till tjansteman stalls pa sammantraden eller direkt till direktéren, som se-
dan kanaliserar dem till de lampligaste tjansteménnen. Samtidigt upplever leda-
moter det som viktigt att fragorna inte stor beslutsprocessen i onddan. Detta gor
de antingen genom att forbereda sina fragor noga eller genom att undvika att ga
forbi linjen.

Man kan stalla en fraga till féredragande tjansteman, men da bor man ha last
pa, sa man kan stélla en rimlig fraga.

Vi kan ga ut direkt till tjanstemannen, det har vi ratt till, men det kan uppfatt-
tas [som ett] undergrdvande av direktorens stallning, att man inte har fortro-
ende. Det kan inte bli det huvudsakliga séttet att fa information.

Verksamhetsforetradarna ser ett vérde i att svara snabbt och pa det séttet uppratt-
halla goda relationer. Flera foretradare papekar risker nar det galler bade hur poli-
tiker kan paverka drenden och for att politiker kan paverkas alltfér mycket av en-
skilda roster.

I nagon slags mening &r det lite relationsskapande, kunna hjalpa till.

Vi har varit ganska noga, eller mycket noga, med det pa Sahlgrenska sen
manga ar att ha en ordning pa hur organisationen interagerar med politiken.
... Vi tycker nog som organisation att det egentligen inte &r lampligt med
kortslutning rakt in i organisationen. Men det sker.

Generellt accepterar ledamdéterna att det tar mycket tid och lang erfarenhet att
satta sig in i komplexa arenden och att beslutsunderlagen inte kan ge en tillrack-
ligt omfattande bild for egna stallningstaganden. Man forsoker inte i nagon stérre
utstrackning skaffa sig mer information pa egen hand, utan hyser tilltro till kolle-
gors och tjanstemans kompetens.

Jag far lita till mina partikolleger som har heltider och de far i sin tur lita till
att man har dugliga tjansteman.



Déremot arbetar Strategen aktivt med att leta upp oberoende information i forhal-
lande till ledningens.

Jag har ordnat ett méte med chefen for ambulanssjukvarden och kan satta
mig med nagra anstallda pa en fikarast. [...] Jag far synpunkter fran lakare
jag kanner. Genom media far man en god bild av strémningarna dar ute,
bade goda och daliga erfarenheter. [...] Vi far inte ratt information. Omra-
descheferna lever i sin vérld och ger sin bild till oss, medan de 6vriga lever i
sin varld. Vi maste fa insyn i den andra varlden och da &r det vardefullt med
patientsynpunkterna. (Strategen)

Tjanstemannen ser a sin sida risker med detta tillvdgagangssatt eftersom de utgar
fran att enstaka nedslag dnda inte kan ge samma helhetsbild som de sjalva har.

Jag menar, herregud, nar [politiker X] dkte ambulansen, han kom tillbaka
och sa till mig ”sd har kan du [inte] ha det. De hinner ju inte gora nagon-
ting.” [...]. Han gjorde den gangen ett sant studiebesok som han hade riggat
sjalv utan min vetskap. Han ville skaffa sig information pa ett annat sétt. [...]
Men det ar oftast sa har att den man lyssnade pa senast, alltsa [...] det ar ju
det som ar med politikerrollen, att vem du &n satter fram dar utav skéterskor,
lakare eller mig eller sana, sa ber ju alla for sin egen sak.

Politikers egna analyser

Till foljd av svarigheterna att kunna anvéanda beslutsunderlaget for egna analyser
framkommer en osékerhet i vad styrelsens uppdrag “egentligen” ar: Vad betyder
det t.ex. att man ska agna sig at strategi? Fran politikers hall upplever man att
tjanstemannen driver beslutsprocessen och politikerna gar efter, kontrollerar och
legitimerar.

Styrelsen far en legitimerande roll och maste vara féljsam for att inte ford-
roja nddvandiga beslut. Styrelsen kan fatta beslut av symbolisk betydelse,
men nér det kommer till de stora viktiga ekonomiska besluten som i stora in-
vesteringsdrenden ar vi i handerna pa tjanstemannen.

Strategen vill driva fram en forandring i linje med de intentioner som uttrycks i
reglementet for styrelsen om att inta en strategisk roll.

Det gar inte att urskilja vasentligheterna i materialet. [...]; Vad &r grundfra-
gan, risker, mojligheter, ekonomiska konsekvenser? | stallet dranker de en i
ett material som &r alldeles for omfattande for att kunna gora nagra relevanta
analyser. Det tycker jag ar allvarligt. Man far lite olika reaktioner. Vissa har
suttit 30 ar i politiken och de rycker pa axlarna och bryr sig inte sa mycket,
andra tycker som jag da. [...] Jag har uttryckt att vi ska d4gna oss at strategi i
stallet for bara at det tjanstemannen vill att vi ska ta upp. (Strategen)



Sammanfattning:

De flesta beslutsunderlagen &r skrivna for att motivera ett i praktiken redan fattat
beslut. Svarigheten att i underlagen beskriva komplexa sammanhang i tid och rum
leder till att dverblicken gar forlorad och att ledamaéterna inte till fullo forstar in-
nebodrden av sina beslut. Kontakter med verksamhetsforetradare forefaller att an-
vandas i huvudsak reaktivt, dvs. utifran handelser som redan intraffat och utifran
forslag som redan ar lagda. Det proaktiva informationsinsamlandet kan ta sig ut-
tryck i att politikerna gar ut i sina partier, i verksamheten eller ocksa anvéander
egna personliga kontakter och pa det sattet samlar in detaljbilder. Detta kan dock
uppfattas som att de stor verksamheten. Framfor allt upplevs kontakter med verk-
samheten som att dessa gor linjeorganisationens beslutsfattande otydligt. Denna
risk ar manga ocksa medvetna om.

Politikerna ar medvetna om det begransade utrymmet for eget strategiskt besluts-
fattande. Medan de flesta uttrycker vikten av tillit till sitt presidium och verksam-
hetens tjanstemédn samt en dnskan att inte stdra verksamheten, stravar Strategen
sedan sitt inval till innevarande mandatperiod efter att &ndra beslutsunderlagens
innehall och skaffa sig oberoende information for att kunna 6ka styrelsens majlig-
heter till strategiska diskussioner. Han verkar dock inte na framgang i detta.

Procedurer for tjanstemannens darendeberedning

Hur och av vem arenden till styrelsesammantraden bereds paverkar i hog grad hur
styrelseledamoter kan fatta beslut samt hur politikerna upplever sin roll i forhal-
lande till professionen och tjanstemén. Delvis ligger forklaringen till strategens
upplevelse, att ett alltfor omfattande och delvis ovidkommande beslutsunderlag
produceras, beroende pa hur tjanstemannen tolkar uppdragen fran politiker samt
vilken roll de tillmater styrelsen i sina beslutsprocesser.

Fullstandighet i beredningsunderlag

Tjanstemannen menar att det bade finns for manga och for langa beslutsunderlag.
Tjansteménnen ger mer inblick i vilka faktorer som kan vara orsaker till detta.
Méangden av arendena, menar man, beror pa en delegationsordning som inte &r
anpassad till stora verksamheter.

Det ar véldigt mycket arenden som behdver ga via var styrelse. FOr savitt jag
kanner till sa har var direktér samma delegationsordning som 6vriga forvalt-
ningschefer. Vilket, det kanske maste vara sa av juridiska skal, men det
skapar ett valdigt flode av, i sammanhanget, smaarenden.

Nar det galler underlagens langd anger tjanstemannen att de vill sta till tjanst med
all information som ledamoter efterfragar, dven om de kan uppleva att den &r mer
detaljerad &n vad som borde behdvas. Deadlinen for uppdragen ar ofta mycket
kort och det paverkar kvaliteten pa beredningen. Uppdragen &r ibland otydligt
formulerade.



| vart fall bara till exempel s& ar det fem, sex olika stabsror som ska in och
rota i detta. [...]. Alltsa det ar j-la massa folk som skriver. Och den som sen
ska kondensera detta har ett gigantiskt arbete framfor sig. Och dér tror jag
faktiskt &r den stora svagheten ibland, att det darigenom kan bli alldeles for
tjockt pa slutet. Och sen sa ar det ofta valdigt, valdigt korta rapporttider.

Man behdver fran centralt hall majligtvis bade inom politiken och tjanste-
mannasidan forsoka bli mycket skarpare och mycket snalare med sina for-
fragningar.

Déremot menar tjansteméannen att underlagen ar kompletta och gedigna och péape-
kar att man inte kan forvénta sig att underlagen kan spegla hela komplexiteten.

Ett riktigt bra underlag skulle vissa kunna uppfatta som att underlaget be-
skriver exakt forutsdttningarna och alla komplexa interaktioner och allting.
Och sa ser vi det klart och tydligt och sa sager vi ja, det tar vi. Men det &r ju
en illusion i ett sddant oerhort komplext system som vart ar. Sa nagonstans,
ett bra beslutsunderlag tror jag ar nagot som, pa en rimlig detaljniva, beskri-
ver ungeféar vad man vill ha.

Underlagen far da kompletteras med foredrag och samtal under styrelsemoten.
Men &ven nar man férsoker besvara politikers fragor kan det vara svart att synlig-
gora helheten i komplexa fragor.

De flesta drenden jag har haft har de ofta fragat efter utfall eller kartlaggning
och kunskap. Det har varit ganska sa bra. Men i vissa fall kan det kanske bli
lite for komplext att forsta [...]. D& ar det sa komplext ibland att det ar svart,
bade for mig och [kollega], att forklara for dem. For att i deras situation sit-
ter de i en roll som lekmén.

Argument for tjanstemannens férslag

Tjansteman ser det som sitt uppdrag att presentera beslutsunderlag som motiverar
tjansteménnens basta beddmning av hur beslutet ska se ut snarare &n mer 6ppna
analyser med fler beslutsmdjligheter. Det hanger ndra samman med hur verksam-
hetsforetradarna ser pa styrelsens roll. Eftersom fragorna ar sa komplexa tycker
man att politiker maste visa tillit for tjanstemannens kompetens och fokusera pa
huruvida fragorna har beretts professionellt.

Det &r klart vi informerar om allting men det &r klart att nar &rendena, inte
minst sadana investeringsarenden, de ar inte sallan beredda under manga ér.
Nér de val nar styrelsen &r de inte sallan av, alltsa det &r formell natur pa det.
Det ar inte egentligen styrelsen som beslutar och det kan man ju fundera pa.
[...] Och jag vet inte heller om det ar lampligt. De maste nog jobba genom
att ha ganska hogt fortroende for tjanstemannasida.

Ibland, menar tjanstemannen, forekommer det att ledamoter driver fragor som
bygger pa egna kontakter eller erfarenheter. Politikers egen kunskap eller erfaren-



het &r av nodvandighet begransad, och forslag grundade i denna kan stora snarare
an hjalpa.

Politiker kan ha forestéllningen att det ar bra att kunna ett fackomrade ... att
man ar bra till exempel pa it-fragor eller personal, human resource-fragor el-
ler ndgot annat, i sitt yrke som man har till vardags da. Det ar en till viss del
fordel att man har en kulturkompetens och kan forsta. [...] Men det &r vél-
digt 1&tt att man tror att man kan.

Och vad som &r annu svarare det ar ibland om politiker tar upp egna erfaren-
heter eller anhorigas erfarenheter. Ddet blir ett nivafall om man tanker pa
diskussionen som man &nda behdéver hantera. Och det ar klart att vi marker
valdig skillnad naturligtvis pa hur rutinerade politikerna ar som sitter i sty-
relsen.

Sammanfattning:

Delegationsstrukturen bland de beredande tjanstemannen med manga involverade,
korta ledtider for att sammanstélla beslutsunderlag infor beslutsfattande och tjans-
temannens uppfattning om att ett bra beslutsunderlag ska vara fullstandigt och
innehalla ett forslag till beslut samverkar for att skapa ett minskat utrymme for
styrelsen att fora strategiska diskussioner med hjélp av underlagen. Politikers sétt
att efterfraga information och ge uppdrag upplevs sallan av tjanstemannen som
tillrackligt skarpt for att kunna leda till annat &n att mer beskrivande material till-
fors beredningsunderlaget. Tjansteménnen upplever sig sjadlva som experter och
styrelseledamdterna som lekmén som inte helt kan séttas in i mycket komplexa
fragor. Darfor menar man att politiker som forsoker bidra med forslag som bygger
pa egna erfarenheter eller egensokt information, som Strategen gor, snarare stjél-
per an hjalper. Darfor menar man ocksa att fullstandighet i ett beskrivande be-
slutsunderlag ar ett viktigare ideal &n relevans for en analys som ska overlatas till
politikerna.

Procedurer for arbetet inom styrelsen enligt presidiemodellen

Styrelsen arbetar enligt en tydlig presidiemodell dér presidiet far och lagger ner
relativt mycket tid, medan resten av ledamdterna ar ganska passiva och lagger ner
mindre tid.

Regionen centralt har ju beslutat att det ska vara ett véldigt tungt presidium.
Det &ar ju de i presidiet som har arbetstiden och arvoderingen for ett storre
engagemang &n for dvriga ledamdéter som bara &r med véldigt lite.

Presidieledamoterna skoter det forberedande arbetet och kontakterna med chefs-
tjanstemannen, informerar och leder sina kolleger i partigrupperingarna och foret-
réader styrelsen i kontakter med andra politiska organ inom VGR. Presidieledamo-
terna har bade en sfar utat, framst mot tjanstemannen, och en inat, mot styrelsen.



Detta gor att de innehar mycket mer information an ledaméterna. | presidiets upp-
gifter ingar ocksa att besluta om styrelsemdétenas agendor:

Som ordférande ingar beredning av arenden infor styrelsemoten, diskussion
med sjukhusledningen om vilka arenden som ska tas upp pa styrelsesam-
mantraden, vilka som krdver mer omfattande underlag, vilka som kan vénta
eller som inte alls ska tas upp som tjansteménnen kan besluta sjélva.

De Ovriga styrelsemedlemmarna ingar i en intern styrelsesfar, beroende av den
information de ges. Detta i sin tur beror pa deras partitillhérighet. Sa har beskriver
en politiker i presidiet forberedelsearbetet:

Jag satter mig in i vad som ska upp pa presidiet. Om det &r nagot kontrover-
siellt eller principiellt eller dar jag ar oséker tar jag kontakt med partivénner,
i styrelsen, men ocksa som sitter utanfor styrelsen. Sedan gar jag pa presidi-
emotet och efter det informerar jag mina partivanner i namnden. Nagon gang
har det hant att jag informerat &ven vansterpartisten. Som annars blir valdigt
l6st hangande. | ett antal principiellt viktiga fragor har vi valt att skriva pro-
tokollsanteckningar. En lang sadan pa en halv A4-sida tar ett par kvallar att
fa fram. Forst skriva, sedan mejla ut och fa synpunkter och sedan arbeta in
dessa.

Aterféringen fran presidiet till dvriga ledamdter i form av relativt detaljerade
minnesanteckningar anses visserligen viktig, men vissa menar ocksa att den till
stor del saknas. Dessutom verkar méangden aterkoppling som ges till styrelsen i
stort vara personberoende.

Det har blivit battre genom att vi far métesanteckningar fran presidiebered-
ningarna. Det &r véldigt kortfattade och summariska minnesanteckningar,
som jag skulle vilja ha haft lite mer utforligt. Det jag saknar ar aterkoppling i
form av en veckorapportering for vilka moten presidiet har haft och om vad
som &r pa gang, vilka fragor som ar pa gang. Det ar personrelaterat att det
inte &r sa.

Arbetssattet innebéar att agendan for vilka drenden som ska tas upp pa styrelsemo-
tet bereds av tjanstemannen och beslutas av presidiet. Nar évriga ledamoterna far
reda pa arendena vid utskick och férméten finns redan fardiga beslutsforslag som
ar svara att andra. Den basta mojligheten for 6vriga ledamater att paverka drende-
listan och i viss man beslutsforslagen ar om presidieledamater inbjuder till syn-
punkter innan presidiemdtet. Det gar att komma med synpunkter senare, men det
undviker man oftast, for att inte stora beslutsgangen i onddan.

Vid férmétena finns redan ett forslag till beslut framme. Jag kan opponera
mig mot detta, men man maste valja sina tillfallen. Fér om man aterremitte-
rar blir det ju lite storre.



Endast i undantagsfall uppstar partipolitiska konflikter kring beslutsforslagen.
Oppositionens foretradare upplever att partipolitik inte spelar nagon storre roll i
styrelsens arbete och att det galler for nytillkomna politiker att l&ra sig detta.

| en utforarstyrelse &r oppositionsrollen speciell. Vi &r ansvariga dven i op-
position i en utforarstyrelse. Det ansvaret har inte alla klart for sig, men det
behdver man fa tidigt.

Det &r viktiga beslut som tas men de ar ofta inte partiskiljande. Aven oppo-
sitionen ar pa majoritetens linje i en utforarstyrelse. En sadan styrelse &r inte
en arena for politiskt agerande i nagon stdrre utstrackning.

Denna instéllning medfor att den upplevda skiljelinjen gar snarare mellan presi-
diet och Ovriga ledamoter &n mellan partiblocken. Ledaméterna forvantas god-
kanna beslutsforslagen for att ge dem legitimitet utan att det finns nagon storre
mojlighet for dem att &ndra besluten. Vissa av ledaméterna finner sig i sin roll och
menar att det handlar om att ha tillit till bade presidium och de beredande tjanste-
mannen, medan andra vill ha mer insyn och mer mojlighet till att paverka beslu-
ten. Strategen uttrycker sig mycket kritiskt till den radande ordningen som beskar
ledamaoternas majlighet till paverkan.

Beslutspunkterna har tjanstemdnnen satt ihop. De &ar fardigformulerade och
det ar dessa som ordférandena efter foredragningar och fragor laser upp som
forslag till beslut. Det gar inte da att som ledamot &ndra besluten efter att en
foredragningslista ar gjord och beslutsformuleringarna ar klara. [...] Vi har
formaten, men de ar minimala och de &r pa morgonen innan vi ska ha sam-
mantradet. Jag har forsokt gang pa gang att fa till stand att vi ska métas tidi-
gare. (Strategen)

For att anda kunna paverka forsoker Strategen ga forbi beslutsstrukturen och ta
direkt kontakt med ordféranden.

Jag har nagon enstaka gang drivit det som inte finns pa agendan. Nu har jag
inte valt att konfrontera sarskilt ofta utan har tagit upp det i den gronbla
gruppen eller har ndmnt det for ordforanden direkt for det &r ju presidiet som
beslutar om agendan. Ibland far jag gehor ibland inte da ordforanden tycker
det ar s3 mycket annat. (Strategen)

Strategen slass i motvind mot strukturer och en arbetsfordelning som minskar
styrelseledamoters mojlighet till paverkan. Sjélv relaterar Strategen det till en
ovilja hos presidiet. Strategen har tidigare i intervjun delat in politiker i tre kate-
gorier, dar han skildrar sig sjalv som en handlingsinriktad politiker.

Jag brukar sdga att det finns tre kategorier av politiker; de som har det for sin
forsorjning, de som ar ideologiskt drivna och de som vill astadkomma nagot.
Jag tillhor den senaste kategorin och for den kategorin &r det viktigt med ett
bra underlag (Strategen).



Presidiets fullblodspolitiker tillnor snarare den forsta kategorin, som arbetar aktivt
for att forsvara sin position.

Jag gillar inte presidiet. De kor sitt eget race. De ar fullblodspolitiker. De
skulle kunna blanda in oss 6vriga mycket mer an de gor. [...] Vi 6vriga har i
realiteten ingen paverkansmojlighet. Man verkar vara radd for kompetens.
Man &r radd for sin position att nagon ska framsta som duktigare eller battre,
mer lampad och sa far man en hotad position och en hotad politisk pension.
Du far inte ha en annan asikt. Det galler sarskilt i de tva stora partierna.
(Strategen)

Sammanfattning:

Ledamoterna ar dverens om att de ersattningsnivaer och den beslutsstruktur som
finns inom organisationen medfor att ledamoter utdver presidiet far ganska lite
information och fa majligheter att paverka vilka drenden som ska upp till beslut
eller hur beslutsforslagen ska utformas. Aven inom presidiet far tjanstemannens
forslag till a&renden samt beslutsforslag oftast genomslag. Ledamdter skolas in i
synséttet att opposition och majoritet ska ta ett gemensamt ansvar for att verk-
samhetens beslutsforslag ska ga igenom. Strategen kanner sig aktivt motarbetad
av presidiet i sina anstrangningar att inta en aktiv roll nar det géller bade vilka
fragor som ska upp till beslut och vilka beslut som fattas.



Strategisk eller konfirmerande roll?

De tre endogena institutioner vi studerat forklaras var for sig och inte minst ge-
nom att de tillsammans utg0r ett natverk av institutioner som harmonierar med de
funktioner styrelsen for det studerade sjukhuset har haft. Studien visar pa att sty-
relsen av de tidigare angivna tankbara graderna av betydelse for strategiutveckl-
ingsarbetet: 1. obefintlig, 2. passiv och granskande, 3. stodjande och i viss man
bidragande, och 4. aktiv partner tillsammans med férvaltningsledningen att ut-
veckla langsiktigt hallbara strategier for forvaltningen, har haft en funktion av
granskande av beslutsunderlagets fullstandighet och en stédjande roll genom rad-
givning utifran sin politiska roll, men inte bidrar till forvaltningens strategiut-
vecklingsarbete.

En granskande funktion

Politikerna kan efterfrdga kompletteringar av beslutsunderlaget for att ytterligare
aspekter ska vara belysta. Tjanstemannens beredningsprocedurer inte bara bejakar
denna typ av korrigering, om den uppstar, utan ar ocksa i hog grad fran borjan av
en drendeberedning inriktad pa att underlaget ska vara fullstandigt. Det ar kanske
det viktigaste kriteriet pa ett gott beredningsunderlag. Genom den gemensamma
synen hos politikerna i vad de ska krdva av ett beslutsunderlag och tjansteman-
nens beredningsprocedur skapas underlag som kan klara en extern granskning.
Underlagens kvalitet avseende fullstandighet stérker tilltron till kvalitet i beslut
for de utomstaende som betraktar och granskar hur sjukhuset styrs.

Men just denna syn pa vad granskningen ska omfatta leder fram till att underlagen
blir mer omfattande pa bekostnad av relevansen i beslutsunderlaget for vad det ar
mer precist som beslutssituationen kréver ska védgas samman. Det innebar att med
en starkare betoning av fullstandighetskontroll fran styrelsens sida, som kan antas
folja med en starkare extern kontroll av hur sjukhuset styrs, forsvagas beslutsun-
derlaget som underlag for styrelsens strategiska funktion. Strategens forsok att
forskjuta balansen av betydelsen av fullstandighet visavis relevans for att kunna fa
béattre forutsattningar for en granskning av om underlagens slutsatser ar rimliga
resulterade inte i nagra forandringar. Ordférandens installning och presidiemo-
dellen borgade for att tjanstemannen inte ens behovde ta stallning till sadana krav
pa annan typ av beslutsunderlag.

Den granskande funktionen utdvas i viss man genom att beslutsunderlagen kan
relateras till uppgifter fran andra kallor, fran direktkontakter med professionsut-
dvare inom sjukhuset eller med partivanner. Informationen fran sadana kéllor f6-
refaller dock spela liten roll. Om den anvands i en granskande funktion, ses den
av tjanstemannen som svar att anvanda sig av da de anser att det kravs en mer
omfattande referensram an vad bade uppgiftslamnare och den politiker som efter-
fragar uppgiften har for att kunna fa paverka styrelsebeslut. Daremot ordnar sjuk-
husdirektoren med studiebesok foér politikerna i verksamheten och bejakar bety-
delsen av att politikerna successivt behover bygga upp en forstaelse for den opera-
tiva verksamhetens forutsattningar. En sadan fordjupad forstaelse for verksamhet-



en kan bidra till att kontrollen av beslutsunderlagens fullstdndighet forbattras, men
inte for att ifragasatta resonemang och slutsatser i beslutsunderlagen. Strategens
satt att resonera kring att ordna egna studiebestk och forsoka fa fram alternativ
information for att préva om beslutsunderlagen verkligen &r relevanta ledde dock
inte till nagra forandringar vare sig i dvriga styrelsens eller i tjanstemannens syn
pa beslutsunderlagen.

Problemet med att utva kontroll av beslutsunderlagens slutsatser fran egna kallor
verkar vara detsamma som att ta utgangspunkt i egen professionell verksamhet
eller i politiska ideologier. Det verkar inte ovanligt att den politiker som anvénder
egna kéllor blir marginaliserad i styrelsens arbete. En kontroll av slutsatserna i ett
beslutsunderlag forefaller behdva en referensram som delas av ett flertal inom en
styrelse for att kunna ligga till underlag for en granskande styrelsefunktion. Sale-
des ger nuvarande typ av beslutsunderlag sma mojligheter att utova en granskande
funktion av slutsatser. Andra insatser av enskilda politiker leder inte till nagon
forandring av detta, da sadana initiativ inte paverkar en tillrackligt stor del av sty-
relsen i dess forberedelser och inte heller tjanstemannens beredningsprocedurer.
Det som aterstar ar att majoritetshlocket eventuellt i samférstand med opposit-
ionsblocket inom ramen for beslutsproceduren soker paverka sa att en annan typ
av beredningsunderlag tas fram. Beslutsproceduren &r den procedur som benamns
presidieberedningen. Den verkar dock i enlighet med Strategens synpunkter vara
en effektiv sparr mot att annat underlag tas fram an det tjanstemannen brukar till-
handahalla. Agendan och beslutsformuleringarna sétts samman av presidiet pa
tjansteménnens forslag. Tjansteméannen behover beslut i ett tempo som kravs for
att driva den operativa verksamheten vidare och ordféranden behover beslutsfor-
muleringar som kan trygga en majoritet, om det skulle ga till omrostning i styrel-
sen. Presidiemodellen &r en modell for att skapa effektivitet och smidighet i sty-
relsens beslutsprocess. Det innebér att de avstamningar som ordféranden gor med
sin majoritetsgrupp inte kan rymma nagon utformning av ifragasattande fragor att
ta upp vid kommande styrelseméte. Daremot kan fragor stallas for att muntligt fa
fortydliganden av utskickat beslutsunderlag, som inte rubbar forutsattningarna for
beslut, men som ger vagledning at tjanstemannen for kommande beredningar om
vilken typ av information som behdver finnas med. Tjdnstemannen intar en lyss-
narstrategi (Brunsson & Jonsson, 1978). | det berednings- och beslutsforlopp vari
presidiemodellen ingar &r det aldrig ratt skede att initiera ifragasattande fragor for
att prova om tjanstemannen har dragit ratt slutsatser och foreslagit de bésta atgar-
derna. Den politiker som gor det upplever de erfarenheter som Strategen vittnar
om: att betraktas som en stérning i proceduren.

Kontentan &r att nuvarande procedurer for politikers forberedelser innebér att
dessa kan efterfraga kompletteringar, men saknar i stort egna informationskallor,
samt att da de forsoker anvéanda sig av sadana inte kan ha en kontrollerande funkt-
ion av beslutsunderlag annat &n avseende dess fullstdndighet. De tre endogena
institutionerna borgar for att det ocksa &r svart att se hur en kontrollerande funkt-
ion av slutsatserna skulle kunna utvecklas. Presidieberedningen ar ett starkt las for
att halla ihop och bibehalla de tva andra endogena institutionerna.



Dock kvarstar att styrelsen kan ha en kontrollerande funktion avseende beslutsun-
derlagets fullstandighet, sa att det kan klara extern granskning. Detta forutsatter
dock ett valfungerande samarbete med direktdren och en kontinuitet i staben som
bereder underlag och féredrar dessa infor styrelsen for att de fragor som stélls pa
styrelsemdten ska kunna végleda vid kommande beredningar. Saknas kontinuitet i
kontakten mellan politiker och beredande och tillika foéredragande tjansteman fo-
refaller inte heller denna kontrollfunktion realistisk att uppna.

En stédjande och radgivande funktion

Forutom att de endogena institutionerna forklarar vilken typ av kontroll som &r
lamplig och majlig att utfora anger de ett utrymme for politikerna att ta en radgi-
vande och stddjande roll. De politiker som sitter i styrelsen ar i huvudsak, utom
Strategen, mycket val etablerade politiker i sina partier med goda direktkontakter
till ledande politiker i regionstyrelsen och i andra central politiska styrelser. Det
innebdr att sjukhusstyrelsen kan végleda sjukhusledningen i tolkningen av region-
overgripande beslut, inte minst avseende den ekonomiska situationen och i stora
investeringsfragor. Sjukhusdirektdrens nara samarbete med presidiet inom presi-
diemodellen ger tillfalle till sddan informations6verforing pa ett informellt sétt.
Likasa kan styrelsens politiker vid regionfullméktigemaéten fa kannedom om kritik
mot hur sjukhuset drivs som har kanaliserats fran ett brett kontaktnat som region-
fullmaktigeledamoterna har tillgang till, och informera sjukhusdirektéren om hur
sjukhuset uppfattas skota sitt uppdrag.

Den kanske allra viktigaste stddjande funktion utdvas nar presidiet representerar
sjukhuset i kontakter med bestallarndmnden. Presidiet deltar i moten med bestal-
larndmnden tillsammans med sjukhusdirektéren som med foretrddare for den me-
dicinska professionen argumenterar for vilka bestallningar sjukhuset ska fa. Pa det
sattet bidrar presidiet i hog grad till att paverka sjukhusets forutsattningar att fa ett
uppdrag som kan motiveras for sjukhusets medarbetare och som ar rimligt anpass-
sat till befintliga kapacitetsmassiga forutsattningar. Presidiet representerar ocksa
sjukhuset vid studiebesok, vilket kan antas paverka sjukhusets anseende och bidra
till attraktionen for hdgkvalificerade specialister att soka sig till sjukhuset.

Presidiemodellen ger en markant sarstéllning at presidiet och utestdnger évriga
politiker i styrelsen fran dessa stodjande funktioner. Modellen gor det ocksa han-
terligt for styrelsen att utdva en stodjande funktion &t sjukhuset.

En icke-strategisk funktion

| sin syn pa paverkansmojligheter ar det inte bar Strategen som anser att dessa ar
sma. En orsak till detta ar att ramvillkor, som byggnationsprocesser och investe-
ringsbudgetar, ar svara att paverka. Men den begransade strategiska funktionen
ska ses utifran den definition som aberopades i inledningen som aktivt delta-
gande i diskussioner och beslut som kretsar kring foretagets samlade resurser,
dess styrkor och svagheter i relation till malsattningarna, samt vilka maojligheter
och prioriteringar som ska goras for foretagets framtida framgang” (Edwards &



Cornforth, 2003, s. 79). Det ar da framst tre inslag i de endogena institutionerna
som begrénsar styrelsens strategiska funktion.

Det forsta ar att det ar tjanstemannen som initierar arendeberedningar genom att fa
sadana uppdrag. | vissa arenden énskar politikerna fa forslag pa atgarder for att
klara budgetrestriktioner och kan da driva arenden till foljd av detta. Men da gor
andra endogena institutionella drag sig géllande for att forhindra att politikerna
ska kunna paverka strategival for att nd malsattningarna. Beredningsproceduren
har inte bara som ideal att fa fram ett sa fullstandigt underlag som mojligt, utan
ocksa att det ar ett forslag till beslut som anges. Att underlaget har denna karaktar
kan forstas utifran att det ska tydligt framgd vad som é&r tjanstemannens profess-
ionella bedomning, skilt fran en politisk sadan. Tjanstemannens forslag ska base-
ras pa fakta och omstandigheter som de i sitt professionsutévande finner relevanta
och forslagen ska inte anpassas till en prognos for vad politikerna kommer att
gilla. Det innebar att tjansteméannen kan acceptera att ett forslag som inte gar ige-
nom som beslut inte handlar om att deras professionella beddmning &r underkéand.
Men konsekvenserna av att beslutsforslag inte gar igenom kan innebéra att en
tidskravande omarbetning behover goras da inget annat reservalternativ omedel-
bart star till buds. Det kan tolkas som att underhandsdiskussioner mellan presidiet
och ledande tjansteméan inte har varit tillrackliga for att underlaget ska ga att an-
vanda i beslutsprocessen. Det andra endogena institutionella hindret fér en mer
strategisk roll &r saledes presidieberedningens stravan att fa fram en tydlig be-
slutsformulering innan styrelsemdtet som hanvisar till tjansteménnens forslag. Om
ordféranden inte kan fa igenom detta forslag i en omréstning, utan ett annat for-
slag beslutas, kan darmed styrelsens inre arbete hotas.

Med en hegemonisk tjanstemannaberedning, ofta utifrdn egeninitierade arenden,
som utmynnar i att endast ett forslag framstalls och gar till beslut, till foljd av de
endogena institutionerna, ges politikerna ett mycket litet utrymme for att ha en
strategisk funktion.

Presidieberedningen befaster denna ordning som tjanstemannaberedningen skapar
da den senare skapar den stabilitet och forutsagbarhet i beslutsprocessen som pre-
sidieberedningen syftar till. Presidieberedningen bidrar ocksa till att samspelet
mellan Ovriga styrelsens politiker som inte sitter i presidiet och sjukhusdirektdren
och andra ledande tjansteman blir &rendeorienterat. Det ger lite utrymme for dessa
politiker till aktivt deltagande i diskussioner och beslut utifran en samlad helhets-
uppfattning om verksamhetens behov och forutsattningar for strategiutveckling.
Utifran ett arendeorienterat arbetssatt kravs en lang period i styrelsen, kanske tva
mandatperioder, for att fa en helhetsbild sett 6ver tid och Gver hela verksamheten
for att kunna bidra till en strategiutvecklande diskussion.



Diskussion

Resultatet av denna studie styrker i manga avseende dem som Svard (2016) kom
fram till for offentliga bolagsstyrelser nér det géller styrelsens stodjande funktion
och, vilket ocksd Sponbergs (2007) studie visar, dess begransade strategiska
funktion. Politikerna anvander sig av sina natverk inom det egna partiet och av
tillhérigheten till det politiska systemet for att bista forvaltningen. Motsvarande
stodjande funktion har pavisats dven av studier av privata bolagsstyrelser, dar sty-
relsemedlemmar anvander sig av sin specialkompetens for att ge rad och stod till
foretagets ledning (Zona & Zattoni, 2007). Den begrénsade strategiska funktionen
har &ven visats i ett flertal studier (Roberts, McNaulty & Stiles, 2005; Huse, 2005;
Pugliese et al., 2009). Resultaten fran denna studie pavisar dock skillnader i for-
klaringar till styrelsens funktion och indikerar ocksa att en omvardering av hur de
teoretiska forklaringar som tidigare anvands ska forstas.

En forsta skillnad avser den kontrollerande funktionen. Den har i tidigare studier
framstallts vara sprungen ur principal-agent-teorin och vara inriktad pa att upp-
ratthalla styrelsens oberoende (Daily et al., 2003) och darmed svar att forena med
en kreativ, interaktiv process med den verkstéllande ledningen (Bezemer et al.,
2007). | denna studie intar styrelsen en kontrollerande funktion pa ett hjalpsamt
satt for att skydda verksamheten mot extern kritik. Den aspekt av kontroll som
betonar styrelsen oberoende ar nedtonad och genom de endogena institutionernas
reglering av vilken kontroll som anses lamplig mer majlig att forstd utifran ste-
wardshipteorin. Det ar darfor inte troligt att den kontrollfunktion som utdvas star i
ett motsatsforhallande till att kunna bidra till forvaltningens strategiutveckling.
Det ar inte heller betydelselost med denna kontrollfunktion d& den ar konfirme-
rande och legitimerande sasom Mace (1971), Whisler (1984) och Lorsch &
Mclver (1989), framfor nar det galler privata bolagsstyrelser. Fér den offentliga
verksamheten innebér tvartom denna styrelsefunktion att styrelsen absorberar an-
svar for hur verksamheten skots i medborgarnas 6gon.

Den kontrollerande funktionen &r saledes i den offentliga forvaltningsstyrelsen
inte ett uttryck for att styrelsen forsoker havda sitt oberoende i forhallande till
verksamheten, utan tvartom: detta &r betydelsefullt for verksamhetens arbetsforut-
sattningar for att forebygga och hantera kritik. Denna styrelsefunktion kan inte
forstas utifran principal-agent-teorin, utan fran stewardshipteorin, Den kan darfor
inte forklara varfor styrelsen far en svagt utvecklad strategisk funktion.

Nar det galler den stodjande och radgivande funktionen framstar inte specialist-
kunskaper hos styrelseledaméterna inom t.ex. olika funktioner som IT, logistik
vara betydelsefulla, i motsats till vad som hévdas gélla for privata bolagsstyrelser
(Zona & Zattoni, 2007). Det ar i stéllet betydelsefullt att vara ett politiskt full-
blodsproffs, som det uttryck av respondenterna. De endogena institutionerna, sér-
skilt presidiemodellen, har snarast undertryckt mdjligheter till arbetsférdelning
efter olika specialistkompetenser som styrelsemedlemmar kan fora med sig fran
sin egen verksamhetssfar som lekmannarepresentanter. Den stddjande funktionen
for lekmannastyrelsen kan forstas utifran resursberoendeteorin (Pfeffer & Sa-



lancik, 1978) da styrelsen knyter samman verksamhetsledningen med bestéllar-
funktionen, neutraliserar kritik fran dverordnade politiska organ och forbattrar
verksamhetens anseende (Pugliese et al., 2009). Men den stddjande funktionen
leder inte till, vilket Nicholson och Newman (2010) gor géllande for bolagsstyrel-
ser, att paverka strategiutvecklingen innehallsmassigt, annat d&n genom att kontak-
terna som formedlas pavisar behov for verksamhetsledningen att bedriva en viss
strategiutveckling. Genom att styrelsen inte soker utnyttja medlemmarnas special-
kompetens, som i det studerade fallet visas med Strategen, saknar den darmed en
tankbar ingang till att kunna delta i verksamhetsledningens strategiutveckling in-
nehallsméssigt.

Det ar dock vasentligen andra forklaringar till varfor den politiska styrelsen inte
intar en mer strategisk funktion. Kontrollfunktionen som utévas utgdér som namnts
inte en sadan forklaring. En annan forklaring som kan uteslutas ar den som ror
hog konfliktniva inom styrelsen: att en hég konflikt skulle minska sammanhall-
ningen inom styrelsen och forhindra att denna kan engagera sig i strategiutveckl-
ingsarbete (Forbes & Milliken, 1999; Zona & Zattoni, 2007; Minichilli et al.,
2009). Styrelsearbetet kdnnetecknas inte av partiideologiska motséttningar. Det ar
tvartom sa att oppositionsblocket accepterar de styrdokument, inklusive budgeten,
som majoriteten fattat beslut om och bidrar till att verksamheten ska fa de beslut
som kravs for att skota sitt uppdrag sa bra som mgjligt. Presidiemodellen sorjer
for att styrelsens arbete fungerar pa ett praktiskt, smidigt satt. Mojligen kan form-
bundenheten i presidiemodellen forklaras av att den ska sanka konfliktnivan i sty-
relsen och att risken for hog konfliktniva indirekt bidrar till en svag strategiroll.

De endogena institutionerna reglerar pa vilket satt styrelseledamoter kan skaffa
sig information och kunna gora sin kunskap géllande. Den tid som star till forfo-
gande konsumeras av inldsning av stora beredningsunderlag. Som Roberts et al.
(2005) framhaller skulle ett annat sétt att anvanda tid och kunskap for att ordna
sérskilda tillfallen for strategidiskussioner inom styrelsen, for moten utanfor sty-
relserummet, for sarskilda punkter pa agendan utanfor beslutsarendena kunnat ge
en styrelse en Okad strategisk funktion. Detta galler formodligen oavsett om verk-
samheten ar privat eller offentlig.

Den vasentligaste forklaringen till den studerade offentliga styrelsens svaga stra-
tegiutvecklingsfunktion som denna studie bidrar med &r betydelsen av de endo-
gena institutionerna. Dessa forklarar de fenomen som Svérds studie med hjéalp av
exogena institutioner fortfarande inte kunde forklara. Det satt som tjansteménnen
vill bereda arenden pa och de behov de har av att fa fram entydiga beslut i den
takt verksamheten kréver leder fram till att det &r tjanstemannen som initierar
arenden och driver pa beslutsprocessen. Sett 6ver lang tid, med den stora konti-
nuitet tjanstemannafunktionen har, institutionaliseras de procedurer och normer
som berednings- och beslutsprocesser kréver for att tjanstemannen ska kunna
fullgora sitt uppdrag med sa stor stabilitet som majligt, oavsett majoritetsforhal-
landen och oavsett styrelsens sammanséattning fran tid till annan. Detta innebéar
dock inte som teorin om tjanstemannahegemonin kan antyda att de funktioner
politikerna har visats anta i denna studie bara &r att konfirmera och legitimera



tjansteménnens beslut. Dessa styrelsefunktioner & komplementéra till och férut-
sattningar for tjansteménnens strategiutvecklingsarbete. Politikerna tar ¢ver an-
svaret fran tjanstemannen for denna funktion och gor den majlig att uppratthalla,
utan att de sjélva i sa stor utstrackning bidrar till innehallet i den.



Slutsats

Var slutsats &r att institutionaliserade interna processer, benamnda endogena in
stitutioner, forklarar styrelsens konfirmerande funktion och dess begransade stra-
tegiska funktion. Var studie visar att en politisk styrelse for en utférande forvalt-
ning (sjukhus) har en kontrollerande funktion som bestar i att kontrollera besluts-
underlagens fullstdndighet men inte om resonemangen och slutsatserna i underla-
gen ar korrekta. Styrelsen har en radgivande och stédjande funktion framst i fra-
gor som ror sjukhusets relation till andra politiska organ inom regionen. Styrel-
sens strategiska funktion ar ddremot hogst begransad. Forklaringen kan vi finna i
procedurer for hur politiker ska forbereda sig infor sammantréden, for hur arenden
ska beredas samt for hur beslutsprocessen inom styrelsen ska organiseras enligt
den sa kallade presidiemodellen. Att dessa tre endogena institutioner samspelar
och starker varandra gor det svart for en medlem med en annan syn pa styrelsens
funktion att dstadkomma en forandring i riktning mot en mer strategisk funktion.

Teoretiska implikationer

Styrelsne bidrar inte till styrkedjan genom att kontrollera att resonemang eller
slutsatser i tjanstemannens underlag &r korrekta, och inte heller genom att paverka
strategiutvecklingsarbetet. Dess roll r i stéllet att genom en serie operativa beslut
bidra till att de strategier som tjanstemannen utformar kan genomforas. Styrelsens
roll blir pa detta satt vasentlig, men inte som tankt i en styrkedja dar politiker an-
tas distansera sig fran tjanstemannaorganisationen och utkrava ansvar av ledning-
en for denna.

Praktiska implikationer

Med dessa endogena institutitioner i kraft &r det svart att se en icke-politisk sty
relse, en sa kallad professionell styrelse, med en strategisk funktion skulle kunna
ge de bidrag som den politiska styrelsen ger. En politisk styrelse legitimerar tjans-
temannens beslut infér medborgarna och media, och skyddar genom tillhérigheten
till det politiska systemet tjanstemannens verksamhetsintressen fran negativ pa-
verkan fran andra verksamhetsintressen.

Det &r ocksa svart att se att en styrmodell som bestéllar-utférar-modellen kan pa
verka utforarstyrelsens funktion om de endogena institutionerna &r intakta. Det &r
vidare svart att se att situationen kan férandras med évergripande styrmodeller
som Over huvud taget inte paverkar de hér identifierade endogena institutionerna.
Ett alternativ for att skapa en styrkedja skulle kunna vara att avskaffa utforarsty-
relsen for att fran en 6verordnad politisk niva kunna utdva en oberoende kontrol-
lerande funktion. En sadan kontroll skulle dock sannolikt utarmas till att enbart
innebdra en budget- och nyckeltalsstyrning. Den utférande forvaltningens, i detta



fall sjukhusets, styrbarhet skulle darfor forvantas 6ka i flera matbara avseenden,
men sannolikt "férdummas” avseende att utveckla den kvalitet som professioner-
na ser som mojlig och som medborgare och patienter i kontakt med sjukhuset for-
vantar sig. En foljd skulle kunna bli att ansvarsutkravandet av tjanstemannen blir
skarpt, men skapar en destabilisering av verksamheten som ¢verordnade politiska
instanser far sta till svars for. Det ansvar utforarstyrelsen absorberar kan vara bade
det som underordnade tjansteman och som éverordnade politiska instanser ska ta.
Styrkedjan fungerar inte som det ar tankt, men tycks trots det fungera bra. Resul-
tatet fran denna studie antyder att en annan paradigmatisk forestallning for hur
styrning ska uppratthallas, &n baserat pa ett formellt ansvarsutkravande i steg som
organisationshierarkin anvisar, skulle kunna végleda utvecklandet av nya styrfor-
mer. Exempel pa sadana styrformer skulle kunna vara att skapa zoner av "reglerad
frihet” (Rose, 1996) dar aktérerna uppmuntras agera enligt ett visst styrningsideal
(Bringselius, 2017).

Forslag till fortsatt forskning

Styrelsen i denna studie arbetade under normala forhallanden. Det &r tankbart att
en styrelse for en verksamhet i kris skulle arbeta mer operativt och da inta en mer
ifragasattande roll till beslutsunderlag, och ocksa involvera sig mer i strategiut-
vecklingsarbetet. Den studerade styrelsen ar homogen i sa matto att alla ledamoéter
ar partipolitiskt anknutna. Fortsatt forskning skulle kunna studera en styrelse for
en verksamhet i kris, och aven en professionell eller blandad styrelse som inte har
enbart partipolitiskt anslutna medlemmar och som har fler medlemmar som Stra-
tegen i var studie. Sadana studier skulle kunna goras med patagliga inslag av ob-
servationer av bade styrelsemoten och av presidiemdten med forvaltningsledning
och av partigruppsforberedande moten.
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Offentliga utforarstyrelsers bidrag till strategiutveckling

| foreliggande rapport ges en forklaring till varfor en styrelse far en viss
funktion utifran den paverkan formella och informella spelregler, s.k.
endogena institutioner, far for politikers och tjansteméans agerande i be-
rednings- och beslutsprocedurer dar styrelsen &r involverad. Resultatet
baseras pa intervjuer med styrelsemedlemmar och tjansteméan med be-
redningsansvar, samt deltagande observation vid styrelsemote. Studien
visar att den kontrollerande funktionen i huvudsak &r inriktad pa besluts-
underlagets fullstandighet, sa att det kan klara extern granskning, men
inte pa tjanstemannens slutsatser och forslag till beslut. Styrelsen har en
viktig stodjande funktion da presidiet representerar sjukhuset i kontakter
med bestallarnamnden och pa det sattet paverkar sjukhusets forutsatt-
ningar att fa ett uppdrag som kan motiveras for sjukhusets medarbetare.
Styrelsen har dock en svagt utvecklad strategisk funktion.
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