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Sammanfattning

| 2023 ars rapport betonades behovet av forandrade arbetssatt, en ny organi-
sationskultur, battre helhetssyn och tydligare rollfordelning for att effektivt
arbeta mot klimatmalen. | 2024 ars rapport fokuseras just pa organisatoriska
forutsattningar och radet presenterar rekommendationer for att starka Goteborgs
Stads arbete med klimatmalen. Dessa ar kortfattat:

Tydliggorande. Klargér om Géteborgs Stads klimatmal ar avsedda som
ledstjarnor for att skapa riktning eller om de &r mal som faktiskt ska uppnas.
Klimatradet har i rapporten utgatt fran att malen ar tankta att ga att uppna.

Ledarskap. Ge antingen miljoforvaltningen eller stadsledningskontoret ett
tydligt mandat att leda arbetet mot klimatmalen. Detta inkluderar ekonomiska
resurser, tydlig kommunikation och forvantningar for hela organisationen.

Prioritering. Prioritera bland mal och strategier samt fortydliga vilka aktorer
som utdver sina karnuppdrag ska bidra till klimatmalen. Huvudansvaret bor
ligga pa de forvaltningar som star for majoriteten av utslappen.

Ansvarsutkravande. Decentralisera mal till de mest relevanta forvaltningarna
och utkrav ansvar om malen inte uppnas. Placera malen dar de bast kan paver-
kas och stark mandatet fér samordning och ledning hos miljéférvaltningen eller
stadsledningskontoret.

Datahantering. Implementera processer och strukturer som sékerstaller att
kommunens aktérer anvénder homogen data fér scenarier och prognoser.
Konsolidera befintliga verktyg och komplettera dar det behdvs for delad och
séker datahantering Over forvaltnings- och bolagsgrénser.
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1 Inledning

Den 8 oktober 2021 beslutade kommunstyrelsen i Géteborg att tillsatta ett
klimatrad med uppdrag att analysera hur de lokalt beslutade klimatmalen i
Goteborg kan nas pa ett kostnadseffektivt satt. 2023 ars rapport behandlade
vilka atgarder som ar centrala for att kunna na de uppsatta malen. Radet kom
fram till att tre atgarder var avgorande for att nd malen som de &r uppsatta: 1)
drastiskt minska utslappen fran raffinaderierna 2) investera i koldioxid-
infangning pa Savenas och 3) minska trafikens utslapp. Ett grundlaggande
problem som pekades ut var att kommunen har nastintill ingen radighet 6ver
raffinaderierna, och endast begransad radighet 6ver trafiken.

| 2023 ars rapport rekommenderade radet att for att uppna malet kravdes i
manga fall ett forandrat arbetssatt, en forandrad organisationskultur, battre hel-
hetssyn samt en tydligare rollférdelning inom Goteborgs Stad. | arets rapport
lagger radet fokus pa de organisatoriska forutsattningarna, utmaningarna och
mojligheterna att na malen. Ett grundlaggande problem & kommunens
begransade radighet dver utslappen som sker inom kommunen. Som kommunen
sjalva papekar i miljo- och klimatprogrammet (s. 9) finns det vissa utslapp som
man har direkt radighet over, till exempel sina inkop samt el- och
varmeproduktion. Sedan finns det utslapp dar man har indirekt paverkan, det
vill sdga att kommunen till viss del kan paverka hur andra aktorer beter sig, som
exempelvis trafiken. Sist men inte minst finns det utslappen dar kommunen har
radighet genom paverkan. Har ar det framst industrisektorn, dar kommunen kan
paverka hur Sveriges eller EU:s klimatpolitik utvecklas, men saknar méjlighet
att direkt paverka hur stora utslappen blir.

Den begransade radigheten till trots har kommunen stora majligheter att bedriva
ett effektivt klimatarbete. Ett syfte med arets rapport ar att tydliggora stadens
forutsattningar for att arbeta mot klimatmalen, och vad som behdver forandras
for att mer effektivt arbeta mot dem. For att skapa oss en god forstaelse for
utmaningarna och mojligheterna med att praktiskt arbeta mot malen har radet
under arbetet med denna rapport samtalat med ett antal individer som fran olika
perspektiv har insikt i stadens organisation och arbetet mot klimatmalen samt
mot andra gransoverskridande mal. Vi har ocksa under arbetet med denna
rapport last styrdokument som till exempel budgetdokument, strategier och
program. Denna rapport ar strukturerad som féljer: i kapitel tva redogors for hur
Gateborgs klimatmal ar formulerade. Vi beskriver ocksa hur situationen
utvecklats sedan forra rapporten. | kapitel tre presenteras en bakgrund till hur
styrningen av offentlig sektor och arbetet med breda tvargaende mal har utveck-
lats. Utifran detta kapitel gors sedan i kapitel fyra en genomgang av hur styr-
ningen och organiseringen av arbetet med klimatmalen ser ut i G6teborgs Stad.
| kapitel fem diskuterar vi implikationer och vagval i relation till féregaende
kapitel, vilket leder till kapitel sex dar radets rekommendationer presenteras.
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2 Goteborgs klimatmal och
utveckling sedan forra rapporten

Goteborgs Stad har ett dvergripande klimatmal med tva malvarden samt fyra
delmal. Det 6vergripande malet innebér att de territoriella utslappen ska minska
med 72 % till 2030 jamfort med 2018 och att de konsumtionsbaserade ska
minska med 64 % jamfort med 2017. De fyra delmalen innebér att primér-
energianvandningen ska minska med minst 30 % per invanare fran 2010 ars
niva, att Goteborg Energi bara ska producera férnybar energi, att transport-
utslappen av koldioxid ska minska med minst 90 % jamfort med 2010 samt att
utslappen fran kommunens 6vriga inkop exklusive livsmedel ska minska med
90 %. Utdver detta finns ett malvarde angaende livsmedelsinkGpens utslapp
som sager att dessa ska minska med 32 %.!

De territoriella véxthusgasutslappen fran Goteborgs kommun uppgar till drygt
2 miljoner ton koldioxid ar 2022, se Figur 1. Ungefar hélften av utslappen
kommer fran de tva raffinaderierna, Preem och St1. Den andra halften
domineras av vagtrafiken med bilar, kollektivtrafik och lastbilar. Utslappen
direkt kopplade till el och fjarrvarme uppgar till ungefar 0,5 miljoner ton per ar
och kommer framst fran Ryaverket som anvander naturgas och Sévenas som
forbranner avfall med fossila plaster. Goteborgs uppvarmning baseras dock pa
att raffinaderierna levererar spillvarme till fjarrvdrmenéatet. Arbetsmaskiner som
ofta ar kopplade till olika infrastrukturprojekt i staden star for runt 0,1 miljoner
ton koldioxid.

Om vi understker utslappen over tid, se Figur 1, ser vi att fordelningen mellan
de olika utslappskallorna varit ungefar densamma under perioden. Utsldppen
som helhet har minskat med 8 % sedan 2018 till 2022, den storsta delen av
denna minskning beror pa minskade utslapp fran transporter. Detta beror framst
pa en 6kad inblandning av biobranslen via reduktionsplikten och en storre andel
laddbara bilar. Enligt kommunens plan ska de territoriella utslappen minska
med 10,3 % arligen for att malet ska kunna nas och som vi ser ligger
minskningstakten langt under det.

1 Det rader viss politisk oenighet om malen i Géteborgs Stad, dar delar av den nuvarande
oppositionen (M, L, KD, D) vill revidera malen.
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Figur 1. Utslappen inom Goteborgs territorium 2018-2022 for olika sektorer.

Analyseras trenden sedan 2005 gar det att se att de territoriella utslappen
minskat med 13 %, framst tack vare att utslappen fran transporter minskat med
35 %. Aven om det &r en positiv trend ar det I&ngt ifran vad som kravs for att
uppna malet om minskning med 70 % till 2030. Malet &r att utslappen i
Goteborg ska vara runt 0,65 miljoner ton koldioxid ar 2030. Vi kan fran Figur 1
se att bara utslappen fran industrierna (framst raffinaderierna) ligger pa nastan
en miljon ton. Mellan 2021 och 2022 ¢kade utsléappen fran raffinaderierna nagot
medan trafikens utslapp minskade nagot, vilket gor att totalen forblir i stort
ofrandrad.

Klimatpolitiken regleras idag pa flera olika nivaer. Pa den internationella nivan
finns UNFCCC, dar Parisavtalet fastslar att den globala medeltemperatur-
okningen ska hallas val under tva grader och strava efter 1,5 graders temperatur-
okning. Fran Parisavtalet gar det dock inte &r att harleda vare sig vad Sverige
eller Goteborg ska gora for att uppna malet. Vidare har EU en gemensam
klimatpolitik d&r handel med utslappsratter utgor en hornsten. Det innebar att all
elproduktion och alla industrier har ett gemensamt tak for hur stora de totala ut-
slappen far vara och detta tak sanks ar fran ar. Raffinaderierna i G6teborg och
avfallsforbranningen i Séve ingar i EU:s utslappshandel. Poangen med systemet
ar att utslappen ska minskas dér det &r billigast att gora det, och detta skoter
marknaden genom att handla med utslappsratterna. Systemet innebar dock att
om kommunen till exempel skulle betala raffinaderierna for att 1agga ner kom-
mer motsvarande utslapp ske inom andra EU-lander. Om kommunen kan hjélpa
foretag med att sdnka kostnaderna for utslappsminskningar (till exempel genom
enklare regleringar) gor det att omstéllningen blir enklare och billigare. Men om
kommunen betalar for eller tvingar foretag att betala for atgarder som inte &r
kostnadseffektiva minskas inte utslappen i EU och kostnaden blir hogre i
staden. Kommunen &r medveten om detta och i miljo- och klimatprogrammet
star att "Samtidigt ska vi sékerstalla att vara atgarder inte enbart minskar
lokala utslipp utan dven de totala utslippen i Sverige, Europa och vdrlden”

(s. 18). Dock har Géteborg genom att alagga Goteborg Energi att bli helt
fornybara gjort precis detta, eftersom Goteborg Energis verksamheter ingar

i EU:s utsldppshandel.

Rapport fran Goteborgs Stads klimatrad 2024 7 (23)

Miljoforvaltningen, Géteborgs Stad Rapportnummer 2024:13



Som medlemsland i EU lyder Sverige ocksa under andra delar av EU:s klimat-
lagstiftning, samtidigt som Sverige har nationella klimatmal (Naturvardsverket
2024). Fran Goteborgs Stads perspektiv ar det framst trafikens utslapp som
paverkas av nationell lagstiftning genom koldioxidskatt, reduktionsplikt (in-
blandning av fornybara branslen) och subventioner till utslappssnala bilar. Den
nationella klimatpolitiken gor dock inte den lokala politiken verkningslos (pa
samma satt som EU:s utslappshandelssystem begrénsar mojligheterna att agera
lokalt), utan aspekter som lokaltrafik, mobilitetsldsningar och trangselskatten
paverkar de totala utslappen fran trafiken. | sammanhanget kan det vara vart att
nédmna att arbetet med ett separat EU-gemensamt utsldppshandelssystem, som
kommer att omfatta bland annat transport- och bostadssektorn, pabérjas 2025
och &r igang 2027 (Naturvardsverket 2024), nagot som ocksa har baring for
lokalt klimatarbete.

Goteborg har haft olika typer av mal for de territoriella utslappen under en lang
period. Som vi kan se i bild 2 har utsldppen minskat betydligt mer fran kéllor
dar kommunen har stor radighet (varme och elproduktion) jamfort med dar
kommunen inte har nagon radighet (industri och évrigt). Utslappen dar kommu-
nen har begransad radighet (transport och arbetsmaskiner) ligger daremellan.
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B Genom paverkan Indirekt |l Direkt

Figur 2. Utslappens utveckling frAn sektorer dar kommunen har olika grad av
radighet. Direkt radighet (el och varme), indirekt (trafik och arbetsmaskiner) och
genom paverkan (industri och ovrigt).

Fran ett organisatoriskt perspektiv finns det alltsa tva skal att inte lata verksam-
heter som industri ingd i kommunens malformulering. For det forsta att handel
med utsl&ppsratter innebar att om kommunen tvingar till exempel raffinaderierna
till dyra atgarder for att minska utslappen kommer ungefar motsvarande utslapp
ske nagon annanstans i Europa. For det andra verkar malen som satts pa industrin
lokalt inte haft ndgon paverkan pa utslappen. Vilket ska ses i kontrast till hur ut-
slappen fran kommunens egen varme och kraftproduktion minskat under samma
period (dven om ungefar motsvarande utslapp istallet skett ndgon annanstans i
Europa eftersom anlaggningarna ingar i EU:s handelssystem).
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3

3.1

Bakgrund — en offentlig
sektor 1 forandring

Goteborgs Stads klimatmal ar politiskt beslutade och granséverskridande. Det
uttrycks darfor att det krdvs att man inom organisationen arbetar dver granser,
tvarsektoriellt och gemensamt for att malen ska uppnas. Detta satt att anvanda
malstyrning foljer en generell utveckling av offentliga organisationer. En
vanligt forekommande beskrivning av utvecklingen &r att hdvda att offentliga
organisatorer har forandrats fran att utgéra traditionella byréakratier (i form av
sektorsorganisering, centralisering och regelstyrning), till vad som bendmns
New Public Management (NPM) (med privatisering, decentralisering och effek-
tivisering som kénnetecken) och pa senare tid till vad som benamns samver-
kanssamhallet eller New Public Governance (NPG) med fokus pa samverkan
mellan olika aktorer, ofta med gemensamma, om an vaga mal (Brorstrém &
Diedrich, 2022). | praktiken har dock de har forandringarna inte inneburit ett
tydligt skifte fran den ena modellen till det andra, utan snarare att styridéer lagts
till — nagot som kommit att utgéra utmaningar for offentliga organisationer och
de som arbetar inom dem (Brorstrom & Norbéck, 2024). Vad géller arbetet med
Goteborgs Stads klimatmal vill vi sarskilt betona tva utvecklingstrender; mal-
styrning samt samverkan.

Malstyrning

| férandringen av den traditionella byrakratin och i takt med att den svenska for-
valtningsorganisationen vaxte i omfattning under 1900-talet lades fokus pa
decentraliserad malstyrning? istallet for centraliserad regelstyrning. For att ge ett
exempel inom klimatpolitiken skulle centraliserad regelstyrning kunnat inne-
béra att alla verksamheter maste anvanda elbilar, medan decentraliserad mal-
styrning skulle kunna innebara ett mal om att grundskoleférvaltningen behéver
minska sina utslapp med 30 %. Hur malet ska nas ar da upp till grundskole-
forvaltningen. Syftet med den har formen av malstyrning var att skapa
effektivitet och politisk legitimitet genom att separera vad fran hur i forverk-
ligandet av politiska beslut. Detta bygger pa grundidén att politiken bestammer
riktningen och forvaltningen anvander sin expertkunskap for att pa basta satt
astadkomma vad politiken har beslutat (Ljung & Westerberg, 2017). I verklig-
heten ar gransdragningen mellan vad och hur inte lika kristallklar som i teorin
eftersom manga beslut som ror hur nagot ska astadkommas ocksa innebar poli-
tiska stallningstaganden. Och trots att ett syfte med malstyrning var 6kad frihet
till forvaltningarna att besluta hur malen ska arbetas mot har forskning visat att
detta inte alltid blir utfallet, snarare har malstyrning i praktiken i manga fall lett
till en 6kad detaljstyrning, genom till exempel métning och utvarderingar av det
arbete som bedrivs i forvaltningarna. Pa senare tid har detta lett till en
diskussion om att det administrativa arbetet inom offentliga verksamheter har
Okat, samt att tjanster utdver de traditionella inom kérnverksamheterna har till-
kommit (Forsell & lvarsson Westerberg, 2014, Alvehus & Kastberg

2 Mélstyrning populariserades av managementkonsulten Peter Drucker genom hans bok "The
practice of Management” som utkom 1954.
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Weichselberger, 2024). Detta fenomen har inneburit att mittendelen pa organi-
sationen vaxer, ndgot som nyligen har benamnts for en 6kad “mittokrati” och
liknats vid att organisationen visuellt tar formen av en bowlingkégla (Alvehus
& Kastberg Weichselberger, 2024).

Gallande klimatmal &r en specifik utmaning, som flertalet studier har pavisat, att
det &r svart att styra mot langsiktiga mal inom den offentliga sektorn
(Brorstrom, 2023). Detta pa grund av den kortsiktighet som ofta finns i styr-
systemen, genom till exempel ettariga budgetprocesser och fyraariga mandat-
perioder, vad som ibland kallas for “the re-election constrain” och innebar att
det &r vad som gors inom mandatperioden som réknas och inte hur vél
Iangsiktiga mal uppnas och arbetas mot (Reid, 2012). Det kan forklara varfor
det ibland forefaller viktigare att anta ambitiésa malséttningar, an att skapa
reella forutsattningar for att de ska uppnas. Detta kallas inom klassisk
organisationsteori for sarkoppling (Meyer & Rowan, 1977) eller att olika delar
av organisationer ar lost kopplade till varandra (Orton & Weick, 1990).
Generellt har New Public Management ocksa sagts leda till mer kortsiktigt
agerande, bland annat pa grund av 6kat fokus pa métning och utvardering, som
beskrevs ovan. | praktiken innebér detta att det kan finnas kortsiktiga beteenden
inom organisationerna som direkt motverkar de langsiktiga malen (Tregidga &
Laine, 2022).

Hur malen ska arbetas mot anges genom exempelvis strategier eller program.
Aven strategier ar inom den offentliga sektorn ett relativt nytt fenomen, och
aven har sags New Public Management vara en anledning till utvecklingen, pa
grund av inflytandet fran privat sektor for styrningen av offentliga organisat-
ioner (Brandtner m.fl. 2017). Att vara strategisk innebér i sin klassiska form att
vélja nagot framfor nagot annat, med andra ord att prioritera mellan olika alter-
nativ. Att for en organisation ha ett stort antal strategier, program eller mal,
skulle darfor kunna sdgas vara i sig ostrategiskt, nagot som inte séllan ar fallet
inom offentliga organisationer. Att prioritering ar svart men nodvandigt utgor
ett dilemma som har préaglat styrningen av hallbarhetsarbetet fran lokal till
global niva. Som exempel kan namnas Agenda 2030 vilken specificerar att
Agendan ar odelbar, vilket ocksa markerar att prioriteringar mellan Agendas
olika malomraden inte ska goras (Svensson 2020). | praktiken hanteras den just
pa detta satt, for att arbetet ska bli hanterbart. | forskning kring Goteborgs Stads
arbete med att forverkliga vision Alvstaden, betonades det dterkommande att
prioritering var det svaraste men samtidigt det som efterfragades allra mest av
de som ingick i studien (se till exempel Brorstrém, 2016).

Det racker emellertid inte med att anta program och strategier, forskning har
visat pa vikten av att det finns politiskt tryck bakom for att de ska fungera som
styrverktyg. Med andra ord maste det finnas en efterfragan pa resultat, annars &r
risken att de tvargaende malen tappas bort till forman for sektorsorganisationens
starka organisatoriska struktur och de befintliga malen inom respektive forvalt-
ning och bolag (Svensson, 2019a). Detta beror pa att nar det galler traditionella
kommunala uppgifter finns ansvar oftast uttryckt i lagrum och sker genom myn-
dighetsutdvning. Denna tydlighet géllande ansvar, mandat och ett dith6rande
myndighetsutévande — gor att de far foretrade. Detta innebar sammantaget att
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3.2

mal som ligger utanfor de traditionella uppgifterna, som till exempel klimatmal,
ar svarare att styra mot.

Goteborgs Stad har 400-500 formulerade mal. Formellt finns ingen angiven
prioriteringsordning utdver att budgeten &r 6verordnad. Dock hanteras vissa
mal som prioriterade men mer pa informellt plan. Detta skapar en oklar
situation géallande vad som &r viktigt, och hur denna informella prioritering
hanteras ser olika ut beroende pa vilken del av staden man arbetar i (se
Svensson, 2019b). Inom staden finns ocksa flertalet antagna program, har kan
exempelvis tre stycken ndmnas, Goteborgs Stads program for en jamlik stad,
Goteborgs Stads naringslivsstrategiska program, och Goteborgs Stads milj6-
och klimatprogram, dar risken ér att dessa inte far 6nskad effekt da samtliga
program ar breda och omfattar alla delar av kommunen. Delvis som ett svar pa
utmaningarna med malstyrning, har det under senare ar ocksa varit ett stort
fokus pa samverkan och gemensamt ansvarstagande.

Samverkan

Politiska mal inom exempelvis klimatfragan &r ofta formulerat som gemen-
samma for alla organisationens verksamheter (Svensson 2019a) och darfor
hanteras de ocksa som att alla har ett gemensamt ansvar (Styhre & Brorstrom
2023). Detta skapar behov av samverkan och samordning. Som en konsekvens
har samverkan under de senaste decennierna alltmer kommit att ses som en
nyckel till framgang for att hantera komplexa samhallsutmaningar. Inom sam-
verkanslitteraturen har forhoppningarna till att samverkan ska Idsa problem
bendmnts for “the collaborative advantage” och innebér att samverkan ses som
bra enbart for att den sker, da larande och nya I6sningar anses uppsta i motet
mellan individer med olika professioner och intressen (Bryson m.fl., 2016).
Men trots denna starka tilltro till samverkan som organisationsform, har omfat-
tande forskning visat pa svarigheterna med samverkan mellan aktorer med olika
karnuppdrag, intressen, resurser och tolkningar. Det har till och med argumente-
rats fOr att samverkan spér pa svarigheterna med att arbeta mot gemensamma
mal (Vangen, 2017). Till svarigheterna hor att det, som beskrivs ovan, inom
offentliga organisationer ofta finns manga tvargaende mal och dithérande sam-
verkanskonstellationer. Detta skapar konkurrens och svarigheter att prioritera
mellan mal och samverkanskonstellationer som individer ar del av. Vanligt
géllande i den hdr formen av samverkan dr att det séllan inledningsvis &r uttalat
hur samverkan ska organiseras och styras, och ett stort ansvar landar darfor pa
forvaltningarna och bolagen att sjalva organisera arbetet. Detta leder i sin tur till
att ledarskapet tenderar att bli otydligt, med andra ord innebdr det att vad som
beskrivs som allas gemensamma ansvar riskerar att forvandlas till ingens
ansvar. Vad som spar pa problematiken ar att det inte sallan saknas budgetut-
rymme for att delta i samverkansprojekt, nagot som i praktiken skapar
forhandlingar om vilken organisation som ska belastas med eventuella
kostnader (Brorstrom & Diedrich, 2022).

En i praktiken ofta presenterad losning pa problemet med otydligt ansvar att lata
en forvaltning ha en samordnande funktion. Ofta anstalls aven sa kallade sam-
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ordnare och strateger® i olika delar av organisationen. Dessa losningar praglas
dock ofta av att samordningsansvaret inte medfér nagot mandat att leda och
styra arbetet. Ett problem som kan uppsta har ar att det inte sallan leder till
missforstand da andra aktorer tolkar det som att det ar den samordnande forvalt-
ningen och de anstallda samordnarna som har mandatet att hantera, och 16sa”
den tvarsektoriella fragan. | sjélva verket ar de samordnande aktorerna snarare
att betrakta som facilitatorer, som ska stodja och hjalpa 6vriga organisationen
att bidra till maluppfyllelsen.

En annan aterkommande viktig fraga i samverkan kring klimatomstallnings-
arbetet ror huruvida klimatomstéllningen ses som politisk fraga eller snarare
som en fraga for expertkunskap. Ofta hors efterfragan pa att lyssna mer pa
experterna, men tidigare forskning har visat behovet av att behalla just den
politiska dimensionen nar komplexa tvarsektoriella fragor ska organiseras,
eftersom fragan annars riskerar att absorberas av linjeorganisationens logik
vilket i sin tur innebér att den tvargaende fragan hamnar efter sektorsmalen i
prioritet. Detta innebér givetvis inte att avfarda den oerhort viktiga och
avgorande expertkunskap som finns pa omradet, utan att politiskt markera
vikten av fragan, stallningstaganden och prioriteringar gjorda inom den, och
hur delegationen inom dess organisering ser ut.

3 Dessa roller har olika benamningar men har liknande funktioner dar de ska halla samman och ha
en dversyn av det arbete som gors.
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GOteborgs Stads
organisering for att arbeta
mot klimatmalen

Goteborg &r en storstad med 6ver 600 000 invanare och Goteborgs Stad har
runt 60 000 medarbetare. Staden har 25 fackforvaltningar organiserade under
namnder samt, 90 bolag som staden dger helt eller delvis. Staden ingér ocksa i
fyra olika kommunalférbund.

Organisationskarta

Kommunfullmdktige

Valberedning

Kommunstyrelse

Namnder

Omsorg och stod

Aldre samt vard- och
omsorgsnamnden

Namnden fér
funktionsstéd

Socialnamnden Centrum
Socialnamnden Hisingen
Socialndmnden Nordost

Socialndmnden Sydvast

Utbildning
Forskolenamnden
Grundskolenamnden
Utbildningsnamnden

Namnden fér
arbetsmarknad och
vuxenutbildning

Kultur
Kulturnamnden

Demokrati och
medborgarservice

Namnden fér
demokrati och
medborgarservice

Fritid
Idrotts- och
féreningsnamnden

Stadsutveckling
Stadsbyggnadsnamnden
Exploateringsnamnden
Stadsmiljénamnden
Stadsfastighetsnamnden

Teknisk férsérjning

Kretslopp och
vattennamnden

Miljo
Miljé- och
klimatnamnden

Gvriga namnder
Arkivnamnden for

Kommunal-
forbund

Raddningstjanst-
forbundet Storgdéteborg
(64%)

Tolkférmedling Vast

(16 %)*
Samordningsférbundet
Goteborg (25%)

Goteborgsregionens
kommunalférbund
(56%)*

Vastra Gétalandsregionen

och Géteborgs Stad

Namnden fér intraservice

Overférmyndarnamnden

Namnden fér inkdp
och upphandling

Goteborgs
Stadshus AB

Kluster med moderbolag
samt 6vriga bolag
Energi

Goteborg Energi AB
(100%)

Bostdder
Férvaltnings AB
Framtiden (100 %)

Lokaler
Higab AB (100%)

Kollektivtrafik
Gdteborgs Stads
Kollektivtrafik AB (100%)
Hamn

Goteborgs Hamn AB
(100%)

Naéringsliv

Business Region
Goteborg AB (100%)

Turism, kultur och
evenemang
Goéteborg & Co AB
(100%)

Avriga bolag:
Regionala bolag
Gryaab AB (71%)

Goteborgsregionens
Fritidshamnar AB (80%)

Renova AB (85%)
Interna bolag (100 %)

Valndmnd

Stadsrevision

Ovriga

Ovriga samégda féretag
Kommuninvest
ekonomisk férening (2 %)

Privata utférare

Stiftelser
Goteborgs Stads
anknutna stiftelser

Stiftelser med egen
férvaltning
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De 25 fackforvaltningarna och de 90 bolagen har olika stor inverkan pa stadens
klimatarbete, dar vissa har en stor mojlighet att paverka och andra mindre
(exempelvis socialforvaltningarna har en mindre och indirekt paverkan medan
stadsutvecklingsforvaltningarna har en stor och direkt paverkan). Uppdraget att
justera och uppdatera stadens befintliga miljoprogram gavs till miljé- och
klimatnamnden och kommunstyrelsen ar 2019. Samtidigt &ndrades namnet fran
Goteborgs Stads miljoprogram till Géteborgs Stads miljo- och klimatprogram.
Programmet togs fram av miljéférvaltningen tillsammans med stadslednings-
kontoret (SLK) och med stdd av tjanstepersoner i stadens forvaltningar och
bolag. Milj6- och klimatprogrammet antogs sedan av kommunfullmaktige i
mars 2021 med bred majoritet och stod fran bada blocken. Under ”genomfo-
rande av programmet” beskrivs att malen ska nas genom bade ordinarie
verksamhet och genom tvarsektoriellt arbete:

“For att nd mdlen i programmet finns en tydlig ambition att utveckla
kapacitet for att arbeta med genomférande. Detta kommer ske pa tva satt:

1. Ordinarie verksamhetsplanering med stéd av miljéledningssystem
Samtliga namnder och styrelser ska i sin ordinarie verksamhetsplanering,
med stdd av deras miljéledningssystem, identifiera och prioritera de
atgarder som behover genomforas inom sina respektive ansvarsomraden,
for att miljomalen och delmalen i programmet ska kunna nas. Pa detta satt
integreras miljofragorna i verksamheternas planering.

2. Tvarsektoriellt arbete genom programmets strategier

Genom programmets sju tvargaende strategier ska namnder och styrelser
kraftsamla inom omraden som kraver en hog grad av samverkan och
tvargaende nya I6sningar. Strategierna syftar till att astadkomma ett
forandringsdrivande utvecklingsarbete for att paskynda omstéllningen till
en hallbar stad. For varje strategi finns en samordningsansvarig namnd
eller styrelse som ansvarar for att driva och samordna strategin. Miljo-
och klimatndmnden ansvarar for att koordinera arbetet inom och mellan

’

strategierna.’
I miljo- och klimatprogrammet betonas att:

“for att malen ska nds dr samverkan mellan Géteborgs Stad och
naringsliv, invanare, akademi, andra stader och andra aktorer en
forutsattning. For att sékerstalla ett tydligt fokus pa genomforande, och
I6pande kunna méta de hinder som uppstar, kommer uppfdljningen av
programmet fa stor betydelse for arbetet.

Samverkan ses alltsa som avgorande for forverkligandet av malen vilket citatet
visar. Precis som beskrevs ovan &r en utmaning att det inom stadens
organisation finns flertalet tvarsektoriella mal, det vill saga omfattandes alla
grenar av organisationen. For att aterigen exemplifiera med de tre programmen
Goteborgs Stads program for en jamlik stad, naringslivsstrategiska programmet,
och miljé- och klimatprogrammet, innehaller de tre programmen flera olika
delar. Inom Géteborgs Stads program for jamlik stad (2018-2026) finns ett
évergripande mal om att Goteborg ska vara en jamlik stad, som sedan bryts ned
i fyra malomraden som lyder att; Skapa god start i livet och goda uppvaxtvill-
kor, Skapa forutsattningar for arbete, Skapa héllbara och jamlika livsmiljoer,

Rapport fran Goteborgs Stads klimatrad 2024 14 (23)

Miljoforvaltningen, Géteborgs Stad Rapportnummer 2024:13



Skapa forutsattningar for delaktighet, inflytande och tillit. Att malomradena
kraver samordning och kan innebdra manga olika former av atgarder ar tydligt.
Goteborgs Stads naringslivsstrategiska program (2023-2035) innefattar malbil-
den "Gdéteborg dr en internationell forebild for formdgan att samarbeta — i en
miljé dar manniskor utvecklas och trivs. Naringslivet har fullt stod fran staden
och kan kanna stolthet dver att verka i en av varldens mest nytankande stor-
stadsregioner.” Denna malbild bryts sedan ned i tre mal, som i sin tur bryts ned
i sex strategier. FOr att ge ett exempel &r det forsta malet formulerat som att
“Goteborg ar en av de storstadsregioner i Europa som ar bast pa att tillvarata
kompetens och attrahera talang ”. I miljo- och klimatprogrammet, som strécker
sig till 2030, det som &r utgangspunkten i denna rapport, finns tre miljomal som
i sin tur bestar av fyra delmal som alla &r av 6vergripande karaktar och som alla
kraver samordning, arbete och ekonomiska resurser.

Sammantaget innebér detta att stadens medarbetare har att forhalla sig till och
arbeta utifran manga olika mal, detta enbart genom dessa tre program. Vart att
notera ar att malen i de tre programmen ar formulerade pa olika satt och med
olika tidshorisonter, varav de arbetssatt som finns ar av stor betydelse for att
skapa ordning for medarbetare att forhalla sig till malen och kunna prioritera.
Da programmen &r av olika karaktar ar det rimligt att de &r olika till form men
att bedoma hur de forhaller sig till varandra och prioriteringar mellan atgarder
kopplat till dem blir svarare. Kopplingarna mellan miljé- och klimatprogrammet
och andra styrande dokument finns beskrivet i dokumentet men det finns behov
av att prioritera mellan befintliga mal. Hur den prioriteringen ska ga till finns
inte angivet.

Det konkreta arbetet med klimatmalen sker genom de tidigare namnda sju tvér-
gaende strategierna. Dessa sju strategier hanterar alla fragor inom milj6- och
klimatprogrammet som anses krava samverkan bade inom stadens organisation
samt med det omgivande samhallet. De sju strategierna &r; agera som foregang-
are, skapa forutsattningar for att leva hallbart, driva pa utvecklingen av cirkular
ekonomi, arbeta strategiskt med finansiering for 6kad takt i omstéllningen, driva
pa utvecklingen for hallbart byggande, planera for en gron och robust stad, och
driva pa utvecklingen av hallbara transporter. For varje strategi finns en sam-
ordningsansvarig ndmnd eller styrelse. Dessa har till uppgift att genom samver-
kan mojliggora en okad kapacitet for att nd malen. Pa stadens hemsida uppges
att de samordningsansvariga har som uppdrag att: “identifiera hinder och utma-
ningar, utveckla forslag pa I6sningar till hinder, utmaningar och malkonflikter,
skapa Gverblick 6ver pagaende initiativ, atgarder och resurser som saknas,
skapa mervarden till de uppdrag och initiativ som finns, samt driva pa priorite-
ring av tvargdende initiativ att satsa sarskilt pa ”. Detta arbete beskrivs fungera
bra och i detta arbete finns manga uppgifter som ar av stor vikt. Hur detta i
praktiken ska goras &r upp till samordningsansvarig.
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Uppfodljning av programmet beskrivs i miljo- och klimatprogrammet pa
foljande satt:

“Uppfolining och analys av mdluppfyllelse rapporteras till
kommunfullméktige vartannat ar savida inte kommunfullméktige beslutar
om annan frekvens kopplat till sdrskilda delar eller hela programmet.”

" Aterkoppling kommer goras till utsedda direktorsgrupper kopplade till

’

varje strategi och rapporteras en gang per dr till kommunstyrelsen.’

Miljoforvaltningens samordnande roll i arbetet med att forverkliga malen kan
missforstas som att det ar miljoforvaltningen som ska gora arbetet och det
skapar oklarhet géllande vem som har mandat att driva arbetet. Miljoforvalt-
ningen har har en komplex roll, dar man & ena sidan &r en forvaltning jamlik
med andra forvaltningar, och & andra sidan har en férvantan om att uppbara en
drivande roll i klimatomstallningsarbetet. Som sa manga andra organisationer
praglas alltsa dven Géteborgs Stad av problemet med vem som har mandatet att
leda arbetet och vem som &r ansvarig. | vissa kommuner l6ses detta problem
genom att det centrala kommunledningskontoret ges en tydlig ledarroll. |
Goteborg ar detta dock inte mojligt givet hur stadsledningskontorets uppdrag ar
formulerat och tolkas. Staden har saledes en plattare organisering mellan for-
valtningarna dér stadsledningskontoret narmast har rollen som kommunstyrel-
sens utredningsorgan snarare an som stadens ledningsférvaltning.

Program, strategier och mal till trots, ar kommunfullmaktiges budget “det
Overgripande och éverordnade styrande dokumentet for Goteborgs Stads
namnder och bolagsstyrelser” (miljo- och klimatprogrammet). For att ta reda pa
hur staden prioriterar ger darfor budgeten insikt. Angaende klimatet star i 2024
ars budget att lasa:

Vi befinner oss i ett klimatnédldge. Goteborg behover 6ka takten i
omstallningen for att bli gronare, friskare och mer robust. Det ar hog tid
att starka insatserna for att klimatanpassa Goteborg och na vara miljo-
och klimatmal, dar FN:s globala hallbarhetsmal med Agenda 2030 utgor
ramarna. Goteborg ska bli en av EU:s 100 forsta klimatneutrala stader
senast 2030. Att ligga i framkant skapar mojligheter till manga nya gréna
jobb i den cirkul&ra ekonomin och industrier som bryter sitt
fossilberoende.”
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| stadens arliga budgetdokument fér 2024 finns sju dvergripande malformule-
ringar, med fokus pa miljé och klimat star att:

“Goteborg ska vara ledande i klimatomstallningen och ha en hog biologisk
mangfald. ” Detta preciseras: “Gdteborgs Stads miljé- och klimatprograms
tre mal for naturen, klimatet och manniskan ska uppnas och samtliga
namnder och bolagsstyrelser ansvarar for att detta ska ske. Omstéllnings-
takten ska oka kraftigt och miljé- och klimatnamnden ska aktivt bista
ovriga namnder och bolagsstyrelser att na malen. Varlden och Géteborg
befinner sig i ett klimatnodlage och den biologiska mangfalden minskar.
Gateborgs Stad ska vara en foregangare i miljo- och klimatarbetet och bli
en av EU:s forsta klimatneutrala stader 2030. Stora systemforandringar
och nytankande behovs for att uppna tydliga utslappsminskningar under
mandatperioden.”

Det ar saledes en hog ambition avseende klimat som anges i budgetdokumentet.
Det delas genom budgetdokumentet ocksa ut uppdrag, nagot som pavisar hur
prioriteringar sker. Det finns saledes fortydliganden kring vad klimatarbetet
handlar om, och i flera av de mer preciserade budgetmalen betonas att detta &r
nagot som ska ske i samverkan med andra. Radet noterar dock att retoriken om
klimatnodlage till trots prioriteras inga atgarder som pa allvar paverkar utslap-
pen. 1 2025 ars budget anges att det infors vad som benamns genomforandepla-
ner. Dessa ska tas fram av politikerna i ndmnder och bolagsstyrelser och antas
innan ndmnder och bolagsstyrelser beslutar om budget och affarsplaner. Syftet
beskrivs vara att forverkliga malen och uppdragen i stadens budget, konsekven-
serna av detta aterstar att se.

Klimatfragan betraktas alltsa i Goteborgs Stad som allas ansvar, med miljofor-
valtningen som samlande aktor tillsammans med anstéllda klimatstrateger och
samordnare* pa forvaltningar och bolag. Dessa aktorer har inga skarpa mandat
att driva arbetet och den breda synen pé ansvar skapar en situation dar allas
ansvar ofta blir ingens ansvar. En l6sning for att ta nagon del av allas ansvar ar
att anstélla en miljostrateg (kan &ven ha titlar som utvecklingsledare eller sam-
ordnare) inom den egna organisationen som sedan far i uppdrag att bara fragan.
Detta ar en l6sning som innebér att strategen blir fangen mellan styrlogiker. Dar
det inte gar att ta sarskilt omfattande steg eftersom linjeorganisationens logik
forhindrar det och resultatet blir en sarkoppling mellan den tvargaende
organisationen och linjeorganisationen. Mer konkret uttryckt innebér det att
strategen varken tillats vara operativ eller ges mandat att verka pa strategisk
niva.

4 Dessa kan ha olika titlar sdsom strateg, samordnare, samordningsansvarig och utvecklingsledare
men deras funktion &r liknande.
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5 Vagval vad galler styrning
med mal i samverkan

Mal, strategier och program utgér verktyg som politiken i Goteborg anvander
for att styra forvaltningar och bolag. Malstyrning kan innebéra konkreta och
handfasta indikatorer men mal kan ocksa ha karaktaren av visioner, nagot att
sikta mot, snarare an nagot som forvantas fullstandigt uppfyllas. Likasa kan
strategier och program véaxla mellan att vara handfasta och mer visionara led-
stjarnor, detta blir ocksa tydligt nar vi jamfor hur olika program ar formulerade.
Nér det galler Géteborgs Stads klimatmal &r det inte tydligt hur malen ska be-
traktas. Ibland behandlas malen som konkreta och som verkliga riktlinjer.
Ibland ses de mer som visiondra ledstjarnor som troligen inte kommer att upp-
nas men som anda fyller en funktion genom att sétta press pa organisationen
och visa riktningen. Denna tvetydighet har varit tydlig i de samtal vi fort inom
ramen for skrivandet av denna rapport.

Arbetet med miljo- och klimatprogrammet gavs som politiskt uppdrag till miljo-
och klimatnamnden och har tagits fram i samverkan mellan manga aktorer®.
Agandeskapet av programmet och hur det ska foérhalla sig till andra program
och mal ligger dock inte fast. Utmarkande for arbetet med milj6- och klimat-
programmet ar att staden har sérat pa det strategiska ansvaret och pa det opera-
tiva. Det strategiska ansvaret for miljofragan ligger pa miljoforvaltningen, men
inte det operativa ansvaret, som istallet ligger pa forvaltningar som direkt
genererar utslapp eller paverkar utslapp. Samma sak galler for fragor som
hamnar pa stadsledningskontoret. Detta far effekten att klimatfragorna hamnar i
ett slags mellanlage dar miljoférvaltningen och stadsledningskontoret inte har
mojlighet att vare sig leda eller utfora arbetet, eftersom uppdraget i praktiken
handlar om att fa andra att gora saker utan att ha mandat att formellt efterfraga
forandring (se Svensson, 2019b; Brorstrom & Svensson, 2023). Vi urskiljer tva
centrala men obesvarade fragor i Goteborgs Stads arbete med klimatmalen: hur
malen ska betraktas och hur ansvar ska organiseras. | konkreta termer, vad som
ska gdras och vem som ska gora det.

Goteborg Stads storlek och omfattande organisation innebar stora samordnings-
utmaningar. Att alla verksamheter ska involveras i klimatarbetet (och andra
mal) utéver sina grunduppdrag bidrar till oklarheter vad géller ansvar. Forvalt-
ningar som hanterar vélfardens grunduppdrag gor stora insatser for manniskors
liv i kommunen. De har dock mycket liten direkt paverkan pa Goteborgs territo-
riella utslapp (framforallt handlar det da om inkop). Snarare ar det en handfull
forvaltningar som har stor baring pa kommunens klimatmal. Radet fragar sig
om det inte vore effektivare att lagga decentraliserade mal pa dessa verksam-
heter, och ldmna stora delar av 6vriga verksamheten utanfor klimatarbetet.

Att l1agga tvarsektoriella program tvars ver stadens organisation bidrar till

® Dessa var miljéférvaltningen, stadsledningskontoret samt manga av stadens andra forvaltningar
och bolag. Under remissperioden skedde ett antal hearings med forskare som bads granska och
kommentera férslagen och allmanhet kunde lyssna (detta &gde rum online p& grund av pandemin).
Staden fick &ven in remissvar fran lansstyrelsen, regionen och ett antal civilsamhallesorganisationer
exempelvis Naturskyddsféreningen och Jordens Véanner.
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”lager-pa-lagerprincipen” av mal, vilket kan skapa organisationstrotthet nir tid
tas fran grunduppdraget (se Svensson, 2022). Risken finns att fragor som
omfattar alla delar av samhéllet leder till upplevelsen att ingenting som gors ar
bra nog trots stora anstrangningar, alternativt att den egna verksamheten inte
alls har baring pa fragan. | slutdndan riskerar ocksa klimatfragans akuta natur att
fordunklas.

| budgetdokument for kommande ar preciseras och fortydligas att klimatmalen
ar viktiga och prioriterade, men for att kunna na de antagna malen behévs medel
for att gora sa. Det behovs organisatorisk kapacitet och det behovs individer
med mandat for att arbeta mot malen. Trots att det kan forefalla sjalvklart, ar
detta ofta en brist. Det vill saga att mal antas men utan forutséttningar for orga-
nisationer att arbeta mot dem pa ett effektivt satt. Ett positivt exempel som
skulle kunna ndmnas i detta sammanhang &r relaterat till en cirkul&r ekonomi.
Framtidenkoncernen fick uppdraget av kommunfullméktige att minska sina
klimatutslapp med 90 % fram till 2030. Den storsta klimatpaverkan éver en
livscykel av en ny byggnad idag uppstar i byggfasen med nya byggmaterial
och inte i driftsfasen pa grund av laga kolutslapp fran fjarrvarmesystemet som
forsorjer de flesta byggnader med varme i Goteborg. Har har Framtiden
Byggutveckling AB borjat med en tydlig klimatstrategi for alla nybyggnations-
projekt som huvudsakligen ska ateranvanda befintliga byggelement och
byggmaterial. Dessa framsteg har uppnatts genom ett tydligt samordnings-
mandat for Goteborgs Stads strategi for hallbart byggande. Den forklarande
faktorn har kan ségas vara det tydliga ansvaret/mandatet som Framtiden fick
och tydligheten strategin uppfattas ha.

Som vi ser det leder ovanstaende resonemang till att staden har ett vagval:
Staden kan antingen bygga vidare pa 6ppna mal med flertalet gemensamt
ansvariga, eller avgransa antalet ansvariga och vassa malen. Klimatradet menar
att det senare ar att foredra, givet att forskning visat att det ar oerhort svart att
arbeta brett och tvarsektoriellt, i synnerhet i stora organisationer. Oavsett
vilken vdg som tas finns ett antal punkter som kan forbattras.

Om ansvaret och malen fortsatt ska betraktas brett ar det viktigt att kartlagga
vad som redan gors i kommunens organisationer, for att urskilja vad det &r som
faktiskt har baring pa klimatmalen sa verksamheter inte behdver rapportera flera
ganger och slipper maltrangsel och 6verlappande mal. Darutéver behéver en
vardering goras gallande vilka atgarder som faktiskt har effekt pa klimatet.
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6.1

6.2

6.3

6.4

6.5

Rekommendationer

For att staden effektivt ska kunna arbeta mot klimatmalen maste organisationen
ha forutsattningar att faktiskt gora det. Baserat pa var analys av strukturen i
Goteborgs Stad landar vi i foljande fem rekommendationer:

Tydligg6rande

Skapa klarhet i om Gaéteborgs Stads klimatmal ar mal tankta som ledstjarnor for
att skapa press och riktning, eller om de ar tankta att faktiskt uppnas.
Klimatradet har i rapporten utgatt fran att malen ar tankta att ga att uppna, med
medvetenhet om att mal kan hanteras och forstas pa andra satt.

Prioritering

Prioritera bland de befintliga malen, programmen och strategierna och fortydliga
vem som ska agera utover sitt karnuppdrag for att klimatmalen ska uppnas. Alla
delar av stadens organisation behover inte involveras. En mojlig vag &r att tydligt
ange att det ar forvaltningarna som star for merparten av utslappen som ska ha
huvudansvaret. Av de program som finns antagna foreslas att nagra tydligt
prioriteras, forslagsvis Goteborgs Stads program for en jamlik stad, naringslivs-
strategiska programmet samt miljo- och klimatprogrammet. Detta skulle underlatta
for medarbetare i staden att hantera malkonflikter som uppkommer.

Ansvarsutkravande

Lagg decentraliserade mal pa de mest relevanta forvaltningarna. Pa sa vis kan
ansvar utkravas inom linjeorganisationen om malen inte uppfylls. Detta innebar
att se 6ver var malen placeras i organisationen. ldag ligger de pa miljéforvalt-
ningen men de skulle ocksa kunna riktas direkt till exempelvis stadsutvecklings-
forvaltningarna. Detta i kombination med att starka mandatet for samordning
och ledning for miljoforvaltningen eller stadsledningskontoret skulle innebdra
att rollerna i arbetet mot klimatmalen tydliggors.

Ledarskap

Givet Goteborgs Stads struktur ar bade miljoforvaltningen och stadslednings-
kontoret att betrakta som vingklippta, darmed har ingen fullt mandat och ledarroll
for att uppna klimatmalen. Vi rekommenderar darfor att ge nagon av dessa tva
aktorer ett tydligt mandat, det innebar inte enbart ett beslut om att mandatet getts
utan ocksa tydlig kommunikation om att s ar fallet samt att tydliggora
forvantningar for alla delar av organisationen. Som pekades pa redan i forra
arets rapport innebér detta ocksa att ge ekonomiska forutsattningar att arbeta med
klimatmalen.

Processer och strukturer for datahantering

Sakerstéll att alla kommunala aktdrer anvander ett homogent underlag nér de
skapar scenarier eller prognoser for att bestamma sina atgarder. For att séker-
stalla detta maste verktyg, processer och strukturer implementeras inom staden
som mojliggor delad och séker datahantering och anvandning 6ver forvaltnings-
och bolagsgranser. Detta innebdr inte nddvéndigtvis att utveckla nya verktyg
utan ocksa att konsolidera och komplettera de befintliga.
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