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Forord

Jag fick for forsta gangen hora om Trelleborgsmodellen av min fastman som hade fatt tips av
en forskningskollega pa Malmo Universitet om att modellen kunde vara ett intressant
studieobjekt. Under arbetets gang har jag samlat ldst och plojt igenom sd mycket material att
jag till slut forlorade mig sjélv i denna djungel. Digitalisering inom vélfirdsomradet &r
intressant utifran flera aspekter och jag har haft material som hade kunnat utgora ett bra
underlag for en avhandling. Att jag fatt tag pa s mycket matnyttig data dr mycket tack vare
de politiker, tjinstemén och administratorer i Trelleborgs kommun som jag har varit i kontakt
med. Jag ér otroligt tacksam for er hjdlp! Ni har underldttat for mig genom att snabbt och
smidigt ta fram protokoll och kommundokument, svara pd mina fragor nér jag har mailat och
ring er och dven guidat mig vidare 1 mitt sokande efter information. Jag har upplevt ett varmt
och mycket serviceinriktat bemotande vilket har stirkt min dvertygelse om det som framgétt
av datamaterialet om en 6ppen och serviceinriktad organisation. Jag vill rikta ett stort tack till
alla er i Trelleborg som jag har varit i kontakt med och som stéllt upp pa att samtala med mig
och tagit er tid till att medverka i mina intervjuer. Ett stort tack riktas till er som har ldmnat
era uppdrag i kommunen och trots det stillt upp pa intervjuer och samtal. Aven ett stort tack

till min fadstman Frans som stottat mig under min process.
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Syfte: Studien syftar till att utforska och skildra bakgrunden och de beslut som lett fram till
och mojliggjort utvecklingen av Trelleborgsmodellen.

Teori: Teorier som anvénds utgér fran politisk styrning dar det teoretiska ramverket utgdrs
av Multi level governance (MLQG), pa svenska flernivastyrning, som kompletteras
med politiska styrmedel.

Metod: Metoden som anvinds dr explorativ och tar avstamp 1 induktiv kvalitativ
innehéllsanalys. Metoden har bestétt i att studera, beskriva och tolka innehall i
textdokument och berittelser (intervjuer) kopplade till Trelleborgsmodellen.

Resultat: Den digitaliseringsprocess som genomforts i Trelleborg har méjliggjorts genom en
rad olika faktorer som verkat inom den lokala kontexten och till viss del paverkats av
faktorer utanfor den. Samverkan och tillit mellan forvaltningen och den lokala
politiska styrningen har format och utvecklat modellen.
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Inledning

Digitaliseringen har okat i1 offentlig sektor bdde pé nationell och internationell niva. Daremot
ser utvecklingen olika ut pa olika geografiska platser och far skilda konsekvenser vilket beror
pa att kommuner har olika forutsattningar och styrs olika (Karlsson, 2015). Digitalisering som
begrepp kopplas bade ihop med anvdndandet av ny teknik men beskrivs ocksé som ett nytt satt
att arbeta och tdnka pd (Bjorkdahl, Wallin & Kronblad, 2018). Konsekvenserna av den digitala
utvecklingen, positiva liksom negativa, dr omdiskuterade bade inom forskningen och 1 media
samtidigt som digitaliseringen fortsitter att ta allt storre plats pa den offentliga sektorns arena.
I denna studie studeras digitalisering utifran Trelleborgsmodellen som utvecklats pé
arbetsmarknadsforvaltningen som tidigare var en del av socialfoérvaltningen i Trelleborgs
kommun. Trelleborgsmodellen innefattar bland annat ett starkt fokus pé arbetsmarknadsfrégor,
automatiserat beslutsfattande, inforandet av en digital ansdkningsprocess och tillhandahallande
av e-tjanster inom forsorjningsstodet. I mediala sammanhang diskuteras Trelleborgsmodellen
framst utifran digitaliseringen av socialtjédnsten utifrn ett nytt sétt att hantera och handldgga
forsorjningsstod med hjélp av nya tekniska ldsningar. Under genomforandet av denna studie
blev det daremot tydligt att Trelleborgsmodellen dr sa mycket mer &n inforandet av ny teknik

och att modellen och den digitalisering som &gt rum inrymmer manga nyanser.

Studiens utgangspunkt &r att historien bakom inforandet av Trelleborgsmodellen och den
omdiskuterade digitaliseringen &r viktig for att forsta det genomslag och utfall som modellen
har fétt. Stor uppmérksamhet har riktats mot modellen, bade nationellt men dven
internationellt. Intressenter som Sveriges kommuner och Landsting (SKL) och Vinnova har
engagerat sig for att dra lardomar i1 utvecklingen och medel har beviljats frin Vinnova for att
sprida modellen till kommuner som visat intresse for arbetsséttet (Sandstrom Libb, 2017, 20
feb). I skrivande stund 4r modellen dven foremal for en utvérdering som genomfors av

forskare frdn Lunds universitet (Lunds universitet, 2018).



Utvecklingen som skett i Trelleborg kan ses som ett sirskilt intressant case for digital utveckling
pa vélfardsomradet di digitalisering och automatisering skett pd ett omrdde som tidigare inte
varit foremal for liknande utveckling i Sverige. Ddrmed dr det intressant att forstd vilka faktorer
som pdverkat och mojliggjort modellen. Fran centralt héll finns uppsatta mél avseende den
digitala utvecklingen som sédger att ” ..Sverige ska vara bidst i virlden pd att anvinda
digitaliseringens mojligheter ” (Regeringskansliet, 2017, sid 10). Samtidigt har det riktats kritik
fran centralt hdll mot att digitaliseringen i kommunerna gér for 1dngsamt och halkar efter i1 det
digitala samhillet (Gofféh, 2017; eSam, 2018:01). Utifran de centrala malen &r
Trelleborgsmodellen ett intressant studieobjekt d& den visar prov pd hur digitalisering 6ppnar

upp for nya arbetssitt inom ett verksamhetsomrade som ofta kritiseras for byrékratisk troghet.

Genom att studera bakgrund och uppkomst av Trelleborgsmodellen sitts digital utveckling
inom vélfardsomrddet i ett ssmmanhang. Detta gors utifrdn en utforskande ansats da studien
undersoker vilka beslut samt tongivande politiska och organisatoriska argument som legat
bakom Trelleborgsmodellen. Utifran politiska styrmedel och Multi level governance - MLG
(flernivéstyre) skapas en forstdelse for hur politisk styrning kan ses ha inverkat pa modellen
och det analytiska ramverket utgdr frdn detta. Utifran styrningsperspektivet sitts dven de
centrala mélen avseende digitaliseringen i Sverige i relation till det ansvar som det kommunala
sjdlvstyret innebdr. Utifran tidigare forskning belyser studien den roll som New Public
Management (NPM) har spelat i utvecklingen av offentlig forvaltning och digitaliseringens
framvixt. Avslutningsvis problematiseras och diskuteras studiens resultat, bland annat utifran
ansvaret for kommuners digitalisering dir analysramen anvénds for att forsta utvecklingen som
dgt rum utifrdn en sambhdllelig och politisk kontext. Genom att studera de bakomliggande
faktorer som paverkat Trelleborgsmodellen sitts digitalisering inom offentlig sektor i ett

sammanhang som dven belyser och problematiserar det svenska flernivastyret.



Syfte och fragestallningar

Studien syftar till att 6ppet utforska och forstd bakgrunden till Trelleborgsmodellens framvéxt
samt forstd modellen och digitaliseringen som den inneburit i relation till politisk styrning.

Detta gors genom att;

1. Undersoka bakomliggande beslut, argumentation — politisk liksom organisatorisk

2. Urskilja och kartldgga centrala och avgdrande faktorer som péverkat
Trelleborgsmodellen och digitaliseringen pa arbetsmarknadsforvaltningen

3. Beskriva och forstd utvecklingen som skett i relation till den organisatoriska och

politiska kontexten som Trelleborgsmodellen vuxit fram i

Utifran detta soks faktorer som legat bakom utvecklingen av Trelleborgsmodellen och
digitaliseringen. Ett virde ligger i att en fOrstaelse for modellens historia och framvéxt kan bidra
med en bredare forstdelse for den digitala utvecklingens forutséttningar inom vilfardsomradet
och offentlig forvaltning. For att skildra bakgrunden till Trelleborgsmodellen ur ett
helhetsperspektiv undersoks och beskrivs de kontextuella forhéllanden som paverkat modellen.
Att titta pa kontexten som en specifik modell och metod véxter fram i &r nodvéndigt for att
uppnd syftet med studien samtidigt som det bidrar med viktig fOrstéelse for hur
digitaliseringsprocesser inom offentlig sektor formas i relation till politik och organisation 1
flernivasystemet. Ddrav har det varit relevant att titta pdA kommunen som helhet for att forsta
vilka nivder och styrfunktioner som pdverkat utvecklingen, politiska s& som organisatoriska.
En viktig del ligger i att studien skildrar hur beslutsfattande i politiskt styrd organisation
kommer till uttryck och i detta fall har pdverkat digitalisering inom forvaltningen. Studiens

fragestéllningar ar foljande:

a. Hur har bakgrund och beslut som legat bakom utveckling och inférande av

Trelleborgsmodellen sett ut och vilka faktorer har varit mojliggérande under processen?



b. Vilka var de tongivande politiska och organisatoriska argument som fordes fram innan
och under utvecklingen av Trelleborgsmodellen?

c. Hur kan utvecklingen som &gt rum forstas utifrén perspektiv pa politisk styrning?

Infor studien gjordes sokningar efter andra studier av Trelleborgsmodellen pa internet vilket
vid tillféllet visade att flera studier gjorts med modellen i fokus. Flertalet av de studier som
patraffades fokuserade pd tjdnstemédns reaktioner och upplevelser av nya arbetssitt samt hur
digitalisering av arbetsuppgifter har paverkat professioner. En sammantagen skildring av det
arbete som foregétt Trelleborgsmodellen och historien bakom dess uppkomst fanns vid
tidpunkten inte mycket att ldsa om. Detta undantaget en processutvirdering med fokus pé
larande som Rakar (2018) utfort pa uppdrag av Trelleborgs kommun. Dérmed dr ambitionen
med denna studie att fylla en kunskapslucka nir det kommer till att utforska och skildra

Trelleborgsmodellens uppkomst och bakgrund.



Bakgrund

Trelleborgsmodellens utveckling inom socialtjdnsten utgér pa manga sitt en ny terrdng da
digitalisering inom denna del av vélfardsomradet och myndighetsutovningen &r relativt oprovat.
Digitalisering inom offentlig sektor generellt &r déremot inte nagot nytt fenomen och de
nordiska ldnderna dr i framkant med digitaliseringen utifrdn bade europeiskt och globalt
perspektiv (Randall & Berlina, 2019). Dock dr detta en generell bild av den digitala
utvecklingen och i praktiken ser det olika ut i de svenska kommunerna. Det beror pa att Sverige
har en decentraliserad modell for styrning, s kallad flernivastyrning, som innebér att
digitaliseringen och dess forutséttningar paverkas av olika faktorer i ett komplext styrsystem.
Att forsta de forhallanden som styr offentlig sektor och digital utveckling i kommunal
verksamhet utgdr en relevant bakgrund for att fOrstd den samhilleliga kontext som
Trelleborgsmodellen vuxit fram i. Som bakgrund till studien presenteras dérfor
forutsdttningarna  for den kommunala verksamheten 1 korta drag, kommunens roll i
flernivasystemet samt den digitala utvecklingens roll i kommunal forvaltning. Detta {oljt av en

beskrivning av Trelleborgsmodellen och de avgransningar som gjorts.

Styrning och digital utveckling i kommunerna

Inom det svenska systemet utgor det kommunala sjélvstyret idag en grundldggande princip for
det svenska folkstyret. Ansvarsfordelningen mellan stat och kommun &r tydlig och utgor vid en
given tidpunkt en forhandlad ordning (Montin, 2010). Det s kallade flernivasystemet och som
dven bendmns Multi level governance (MLG) bygger pa en modell for styrning som sker pa
flera nivéer med paverkan bade uppifrdn och nedifrén i1 styrkedjan. Flernivastyrningen har
inneburit en uppluckring av nationalstaten och ett tidigare hierarkiskt styre dér all styrning
tidigare utgatt fran statligt hall (Feltenius, 2010). Utifran det kommunala sjélvstyret dr det
istdllet upp till varje kommun att prioritera, styra och utforma den offentliga servicen utifran
lokala forutséttningar och behov (Karlsson, 2015). Detta forhéllande regleras i kommunallagen
dér det stir ”... kommuner ska sjdlva ha hand om sadana angeldgenheter av allmdnt intresse
som har anknytning till kommunens eller landstingets omrdde eller deras medlemmar och som

inte skall handhas enbart av staten, en annan kommun, ett annat landsting eller nagon annan”



(SFS 2018:1350, 2kap, 1§). Lagstiftningens utformning ger kommuner en frihet att utforma sin
verksamhet inom de omraden som staten inte har 4gandeskap for. Det innebér att utvecklingen
inom de kommunala omraden ser olika ut runt om i landet vilket d&ven beror pa kommuners
skilda prioriteringar och forutsittningar. Detta &r dven en forklaring till att den digitala

utvecklingen i kommunerna gar olika fort fram (Gofthé, 2017).

Gofté (ibid) riktar i en rapport frdn Ekonomistyrningsverket (ESV) kritik mot den digitala
utvecklingen i kommunerna utifrdn argumentationen om att den kommunala verksamheten inte
ligger i fas med sin digitalisering. Enligt Gofthé (ibid) bor kommuner och myndigheter generellt
bade ges och ta ett storre ansvar for att digital utveckling sker. I rapporten foreslas att en sarskild
digitaliseringsmyndighet infors med ett Overgripande ansvar for digitaliseringen inom offentlig
forvaltning (Goffhé, 2017). Ett 6kat ansvar till kommunerna foresprékas alltsa, samtidigt som
rapporten ocksd foreslar att digitaliseringsfragan ska flyttas dver och ansvaret ska lidggas péd en
central myndighet. Detta med forevandningen att skynda pa kommunerna i digitaliseringen. En
sadan Overflyttning av styrning och ansvar fran kommunal niv4 till den centrala mdjliggor
central paverkan och tillsyn vilket &r att betrakta som en dvergadng mot en hardare styrning av
kommunerna (Feltenius, 2011). Under hosten 2018 startade en sddan myndighet, DIGG —
Myndigheten for digital forvaltning, med uppdraget att ta ett samlat grepp och ansvara for den
forvaltningsgemensamma digitaliseringen och den digitala infrastrukturen. Bland annat

2

beskrivs att myndigheten ska ha ”...ansvarar for att bista regeringen med underlag och
analyser, samt rekommendationer avseende utvecklingen av den offentliga forvaltningens
digitalisering” (DIGG -Arsredovisning, 2018, sid 12.) Att myndigheten etablerats &r i termer
av governmentstyre ett steg tillbaka mot en hierarkisk styrning utifrdn en central kontroll och
tillsyn (Feltenius, 2011). En sadan tillbakagdng avseende &gandeskap och styrning av
digitaliseringen i Sveriges forvaltningar diskuteras av Montin (2010) utifrn att makten Sver
styrningen inte dr statisk utan ror sig fram och tillbaka i flernivasystemet. Makten och
styrningen 1 flernivasystemet utgér en forhandlad ordning som géller vid en given tidpunkt
vilket innebdr att den ocksa kan forskjutas (Montin, ibid). Von Bergman-Winberg (2010)
beskriver detta som en vixelverkan mellan central och decentraliserad styrning dir makten

forskjuts fram och tillbaka pa ett cykliskt sétt over tid. Denna statliga och centrala styrning

utgor en motvikt till det kommunala sjélvstyret (Feltenius, 2010). Inférandet av DIGG utgdr en
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mdjlighet att fran centralt hall dterta mandat 6ver digitaliseringsfragan som tidigare ldmnats

kommunerna storre frihet att hantera.

Kommunerna méste alltsd forhalla sig till den statliga styrningen och de krav och direktiv som
riktas mot deras verksamheter fran centralt hall (Feltenius, 2011; Feltenius, 2010). En utmaning
ligger 1 att kommuner, parallellt med friheten som sjélvstyret innebér, ocksd styrs av
lagstiftning. Lagstiftningen som stiftas inom flera omraden kan vara svar for kommunerna att
forhalla sig till d& den &r generell och ibland dven gér isér och drar 4t olika héll vilket kan skapa
osédkerhet kring vilken lag som ska ges foretrdde. Da lagstiftningen regleras pa central nivd har
kommunerna en liten paverkan pa den (Stadskontoret, 2016; Wikell, 2018; Feltenius, 2011).
Fran centralt héll utdvas dven tillsyn av kommunernas verksamhet vilket i liket med
lagstiftningen, kategoriseras som en hdrd form av styrning (Feltenius, 2011). Nér centrala
direktiv som kommunerna maste svara mot inte matchar med en lokal verklighet kan det bli
problematiskt for kommunerna att agera. Samtidigt stélls krav pa att de ska gora just det for att
upprétthdlla en effektiv verksamhet anpassad till samhillets krav och forvintningar vilket dven

géller nar det kommer till den digitala utvecklingen (Stadskontoret, 2016).

I en rapport fran E-sam (2018) beskrivs regeringens ambition att stirka utvecklingen och

2

anvindandet av digitala tjinster inom den offentliga sektorn. Det framhélls att ”...digitala
tjdnster, sa lang det dr mojligt och ddr det dr relevant, ska vara forstahandsval i den offentliga
sektorns kontakter med medborgare, organisationer och foretag” (E-sam, 2018:1) Citatet visar
pa prioritet och riktning som den politiska styrningen pekar ut for digitalisering inom offentlig
sektor. Sveriges kommuner och Landsting (SKL) har pa kommunal niva en viktig roll 1
styrningen av den digitala utvecklingen. For att uppna regeringens mél kring digitalisering 1
offentlig sektor krivs arbete pa bdde lokal och nationell nivé dir SKL &r en viktig aktor med
uppdrag att samordna och péaverka utvecklingen. P4 den kommunala nivdn behovs det
engagemang for att skapa gemensamma fOrutsdttningar men &ven att nyttja dessa
forutséttningar for att uppna digital utveckling (Gillquist, & Meunier mf, 2017). Ett svar pa
kommunernas efterslipande digitala utveckling ligger i mojligheten for kommuner och

myndigheter att samverka i dessa frdgor genom att ta ett gemensamt grepp om helheten (eSam,

2018:01). Att samverka och dela resurser over territoriella och organisatoriska granser beskrivs
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som en viktig frimjande faktor for att na digital utveckling i kommunerna enligt bdde ESV och
SKL (Gillquist, & Meunier mfl, 2017; Gofthé, 2017). Verksamheten som bedrivs genom eSam,
som &r ett medlemsdrivet program for samverkan, och som funnits sedan 2015 har i uppdrag
att frimja samverkan kring digitala fragor mellan forvaltningarna i Sverige. Esam é&r ett
samverkansprogram som ska mojliggdra och skapa forutséttningar kring samverkan bade kring
utvecklingen av digitala 16sningar samt l9sningar som effektiviserar informationsutbyte mellan
aktorer, offentliga sd som privata. Efter att DIGG inrdttades har eSam flyttat Gver vissa
ansvarsomraden till DIGG, dock delas uppdraget mellan verksamheterna som béada arbetar for
att underlétta och paskynda digitaliseringen inom det offentliga (Esam, verksamhetsberéttelse
—ar 4). Det arbete som bedrivs av dessa institutioner avseende att frimja, utveckla och driva pa
digitaliseringen inom forvaltningen, bottnar i regeringens prioriteringar som framkommer av
Regeringens strategi for en digitalt samverkande statsférvaltning (Naringsdepartementet, u.a).
Strategin beskriver vikten av att stirka myndigheternas forméga att samverka kring
digitaliseringsfragor. Detta dr nddvéndigt for att uppna regeringens mélséttning om att vara bist
i virlden pa att anvénda digitaliseringens mojligheter (Regeringskansliet, 2017:10). Detta visar
bade att vikten av samverkan mellan olika nivéer i flernivdsystemet dr av stor vikt, samtidigt
som det illustrerar ett visst matt av ambivalens i forhallande till vem som faktiskt ska inneha

mandat Gver fragan.

Beskrivning och avgransning av Trelleborgsmodellen

Trelleborgsmodellen beskrivs som en modell for digitalisering som under ménga ar utvecklats
pa arbetsmarknadsforvaltningen 1 Trelleborg och kopplas framst till kommunens arbete med
ekonomiskt bistdnd och arbetsmarknadsinsatser. Beskrivningen av Trelleborgsmodellen utgér
fran en definition av modellen som gjorts utifrdn en granskning av artiklar i svenska

dagstidningar och rapporter som berdr Trelleborgsmodellen.

I artikels6kningen som gjorts beskrivs modellens tillhorighet framst utifran digitaliseringen och
utvecklingen av ett robotiserat beslutsfattande - Robotic Process Automation (RPA) inom

socialtjdnsten 1 Trelleborgs kommun. Modellen har fatt huvudsaklig uppmérksamhet i den
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mediala debatten under de senaste tre dren. Detta utifrdn kommunens arbetssdtt med
digitalisering och automatisering genom RPA och att robothandldggning ersitter
socialsekreterares arbete. I en debatt i Dagens nyheter (2019, 18 februari) diskuterar Kaun och
Velkova samt Erkers Trelleborgsmodellen i relation till risker for felbedomningar i och med en
for snabbt framvéxande digitalisering dir beslut fattats av maskiner. I rapporter beskrivs
digitaliseringen inom Trelleborgsmodellen utifran ett nytt tankesétt och processutveckling
(SKL, u.a; Trelleborgs kommun, 2017). Utifrin modellens tillhorighet framgér det i flera
studerade rapporter och dokument att Trelleborgsmodellen véxte fram pa
arbetsmarknadsforvaltningen och har starkast tillhorighet till denna forvaltning och det
arbetsmarknadsperspektiv som styr den (Rakar, 2018; Trelleborgs kommun, 2017; Trelleborgs

kommun, u.a; Radet for frimjande av kommunala analyser, u.4).

Med bakgrund av beskrivningarna ovan definieras Trelleborgsmodellen i studien som en
modell for digitalisering som har sin tillhdrighet pa arbetsmarknadsforvaltningen i Trelleborg.
Digitaliseringen beskrivs frdmst ha 4dgt rum inom arbetsmarknadsforvaltningens
myndighetsprocess, som dr den del i organisationen som handldgger och fattar beslut om
forsorjningsstod. P4 grund av detta studeras Trelleborgsmodellen framst utifran denna del i
verksamheten. Dock &r det viktigt att belysa att Trelleborgsmodellen stddjer, stéds och

samverkar med samtliga delar inom arbetsmarknadsforvaltningen.

Det har framgétt i studerade dokument och av intervjuerna att det dven har skett en utveckling
pa socialforvaltningen inom omrédet for digitalisering och processtyrt arbete som kan kopplas
till Trelleborgsmodellen. Utvecklingen pa socialforvaltningen har skett parallellt med
utvecklingen pa arbetsmarknadsforvaltningen och bada forvaltningarna beskrivs ha legat i
framkant med digitaliseringen i kommunen (Rakar, 2018; Trelleborgs kommun, 2017). Dock
har studien begrinsats till att fokusera pa utvecklingen pa arbetsmarknadsforvaltningen da
denna forvaltning visat sig ha starkast koppling till Trelleborgsmodellen. Utifrdn detta kommer
studien inte att titta ndrmare pa digital utveckling som dgt rum pd andra forvaltningar i

Trelleborg.
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Tidigare forskning

En stark reformtrend vid namn New Public Management (NPM) har bidragit till utformningen
av samhdllets institutioner de senaste decennierna. Den roll som NPM lénge har spelat i
utvecklingen av den offentliga sektorn ldamnar nu plats f6r en ny, digital, utveckling. Séledes
kan NPM ses ha lagt en grund for den digitala utvecklingen (Ejersbo & Greve, 2014). I detta
avsnitt skildras dirfor utvecklingen av NPMs styrmodeller och reformer inom offentlig sektor
varpd digitaliseringen sitts 1 relation till utvecklingen. Valet att redogoéra for tidigare
forskning utifran detta omrade bottnar 1 att Trelleborgsmodellen utgér en styrmodell for
digital utveckling och bor dérfor ses 1 ljuset av den historiska utvecklingen av reformer och
styrning inom offentlig sektor. Aven den lagstiftning som styr digitaliseringens omrade
skildras utifrén tidigare forskning d& denna &r styrande i utvecklingen av digitalisering inom

offentlig sektor.

Reformer och styrning i offentlig sektor

Den offentliga sektorn 1 Sverige, tillsammans med manga andra véstldnder, har sedan 80-talet
varit foremal for omfattande reformer och modernisering. Kritik mot den offentliga sektorns
(brist pa) effektivitet har motiverat reformer och inférande av nya styrmodeller och
framgangsreceptet som kan sammanfattas under namnet New public management — NPM.
Tanken bakom NPM har varit att den offentliga sektorn ska bli mer effektiv genom att
implementera modeller och processer frdn det privata ndringslivet (Andréasson, 2015).
Modellerna karaktiriseras av bland annat marknadsorientering, konkurrensutséttning,
foretagisering som foljts &t av en uppsjo olika managementfilosofier (Hall, 2012). En del
forskare, diribland Hall (2012) ar kritiska till utvecklingen och menar att det med facit i hand
inte kan ségas att NPMs reformer har levt upp till 16ftet om 6kad effektivisering, kvalitet och
minskade byrdkratier. Hall (ibid) anvénder istéllet begreppet managementbyrikrati for att
beskriva de styrtrender och reformer som NPM {ort med sig och som han menar ingér i “ett nytt
stadium 1 byrdkratins historia” (s. 13). Fenomenet bor ses i ljuset av den offentliga sektorns
ambition att ldmna den byrakratiska troghet och ineffektiviteten som forvaltningen ofta

kritiserats for da den anses medfora hoga kostnader for samhallet.
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Vad innebidr da de metoder och styrmodeller som NPM inrymmer och hur ska de rada bot pa
utmaningarna 1 offentlig sektor? Lean med sitt processinriktade arbetssitt &r en
managementmodell inom NPM som slagit igenom i sjukvarden. Inom detta omrade har fokus
legat pd att rdda bot pd okade kostnader for att svara mot besparingskrav (Hall, 2012).
Besparingskrav dr en marknadsorienterad ansats som fokuserar pd ekonomiska faktorer.
Marknadsorientering har dven haft betydelse for utvecklingen av kundorientering inom
verksamheter som handlar om att styra med kunden — mottagaren av (vilfdrds) tjénsterna, 1
fokus. Béde kund- och marknadsorientering paverkar ekonomistyrningen i offentlig férvaltning
dé denna inriktning ocksa kan resultera i minskade kostnader (Wiesel, 2008). Hall (ibid) menar
att kundorientering kan ses som en “foretagisering” av offentlig verksamhet dér niringslivet

varit foregangare av synsittet att styra med kunden i fokus vilket adopterats av det offentliga.

Management och de uttryck som beskrivs ovan har blivit en ny form av tidsbunden styrtrend
som &r sprungen ur dldre idéer om styrning. Dess idéer signalerar modernitet och anpassning
och efterfragan pa dessa modeller bottnar i intresset for organisering och styrbarhet (Hall, ibid).
Behoven av fordndring inom offentlig sektor for att uppna effektivitet och minskade kostnader
sdgs alltsd kunna hanteras utifran olika typer av managementmodeller och styrdoktriner. Trots
att omfattande nedskdrningar har skett inom de offentliga sa forblir den offentliga sektorn en
samhillsinstitution som &r omfattande i1 storlek och sd &r dven dess kostnader. Utifrdn
besparingskrav inom offentlig sektor behdver organisationen av forvaltningen alltsd vara
kostnadseffektiv vilket olika modeller har utvecklats for att svara mot. Antony, Rodgers &
Cudney (2017) beskriver Lean och six Sigma som tvd managementmodeller som utifrén detta
perspektiv har vunnit legitimitet inom bade privat och offentlig sektor. Ett exempel kan ses i
dessa modeller som genom sina metoder for organisationsutveckling sidgs bidra med ett hogre
virde for kunder och brukare av service till ldgre kostnader. Koncepten bottnar i det
processinriktade arbetsséttet och modellerna beskrivs skapa forbdttrade processer som Okar
verksamhetskapacitet och leder fram till bittre resultat och kundngjdhet. Detta samtidigt som
kostnader minskar. Dessa modeller for processtyrning kan tillimpas i all offentlig verksamhet
for att minska kostnader och skapa effektiva och verkningskraftiga processer (Antony, Rodgers,
& Cudney, ibid).
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Varfor uppstir d& dessa nya styrmodeller? En fordnderlig omvérld och utbudet av ny teknik
stdller krav pa organisationers fordndring och utveckling dir den processtyrda organisationen
kan ses svarar mot en fordnderlig och dynamisk omgivning. Detta genom att modellerna medfor
en O0kad flexibilitet och avstdndstagande fran en hierarkisk troghet (Palmberg, 2009). Utifran
detta dr ocksd processtyrd verksamhet och styrning genom processarbete ett fenomen som 1
okad utstrackning har blivit en del av samtidens organisationsklimat (Palmberg, 2009; Antony
& Rogers, 2016; Hall 2012). Av denna anledning bor alltsd dven den tilltagande
digitaliseringstrend som vi ser idag inom den offentliga sektor forstds i ljuset av NPM och dess

managementtrender som stindigt utlovat mer ’bang for the buck”.

Lagstiftning kring automatiserat beslutsfattande

En nyligen publicerad forskningsrapport ”Taking stock of automating decisionmaking in EU”
beskriver hur digitalisering, automatisering och ny teknik i okad utstrdckning sprids och
utvecklas inom Europa. De fordelar och mdjligheter som den nya digitala eran medfor skildras
utifrdn effektiviserat arbete och ekonomiska vinster men rapporten belyser dven risker och
hinder, exempelvis ndr lagstiftningen p4 omradet inte hinner med i1 den digitala utvecklingen.
Forskningsrapporten tar upp att etiska, samhailleliga och réttsliga aspekter av den digitala eran
méste hanteras och l6sas 1 takt med att digitaliseringen vinner oOkat genomslag
(AlgorithmWatch & Bertelsmann Stiftung, 2019). 1 rapporten lyfts bland annat
Trelleborgsmodellen som ett exempel utifrdn att den lagstiftning som fanns vid tidpunkten for
inforandet av digitaliseringen och det automatiserade beslutsfattandet i Trelleborg inte stodde
detta arbetssétt inom myndighetsutdvningen. En éndring i Forvaltningslagen har tillkommit
efter inforandet i Trelleborg men Kommunallagen gir inte i linje med denna &ndring

(Automating Society, 2019).

En andring 1 Forvaltningslagen (FL) 28 § gjordes som innebér att denna paragraf numera

uttryckligt stodjer ett automatiserat beslutsfattande (SFS 2017:900). Lagéndringen tridde i
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kraft 2018-07-01 1 syfte att Oppna upp for automatiserat beslutsfattande inom
myndighetsutdvningen. Regeringen menar att man genom &éndringen i FL har skapat “bittre
forutsattningar for fortsatt utveckling av den digitala forvaltningen” (Wikell, 2018:2). Ingen
dndring har gjorts i kommunallagen dér den senaste versionen tridde i kraft 2018-01-01. En
dndring dven 1 denna lagstiftning anses vara nddvindig for att fortydliga att kommunal
forvaltning far anvinda automatiserat beslutsfattande (Wikell, ibid). Dataskyddsforordningen,
The General Data Protection Regulation (GDPR), som géller inom hela EU sitter restriktioner
mot att anvénda ett helt automatiserat beslutsfattande gentemot enskild vilket framkommer av
lagstiftningens artikel 22 punkt 1 (Wikell, ibid ; Forordning (EG) nr 679/2016, s. 12-63).
Samtidigt finns det ett undantag under punkt 2 dér det star att forhéllandet inte ska géilla om
sadant beslut tillats enligt den nationella ritten (Férordning (EG) nr 679/2016, s 46). I ett
rittsligt uttalande fran Esam 2018-03-19 “Rdttsligt uttalande om automatiserade beslut”
understryks att det dr forvaltningslagens tillimpning som generellt ska gélla och sdledes ocksa
ges foretrdde framfor bestimmelserna i kommunallag och EU-lagstiftningen. Det konstateras 1
uttalandet att den nya regleringen i FL skapar battre forutsittningar for utvecklingen av den

digitala forvaltningen (Balman, 2018).

E-delegationen inrittades 2009 pa uppdrag av regeringen med uppdraget att bland annat
identifierar regelverk som... ’pa ett oldmpligt sdtt hindrar elektroniskt informationsutbyte”
(SOU 2014:75, s 28). I SOU (2014:75) framgér bland annat forslag till beslut om éndring av
reglering kring forfarandet for myndigheters beslutsfattande. Ett exempel pa forslag som
delegationen lagger fram avser reglering i Socialforsékringsbalken (2010:110) kap 112, 6§
och 7§ avseende automatiserat beslutsfattande inom skatteverket och pensionsmyndigheten. 1
SOU (2014:75) anses formuleringen paragraferna vara overflodigt varpa “Det foreslds att
bestdmmelserna i 6 och 7 § om att automatiserade beslut far fattas genom automatiserad
behandling utmonstras” (SOU 2014:75, s 81). Huvudprincipen som framgar i SOU (2014:75)
ar att det automatiserade beslutsfattandet bor ses som en sjdlvklar del 1 myndigheters och det
offentligas arbete och alltsé inte regleras specifikt i sérskilda lagar. Motiveringen 1 forslaget
ligger 1 att sddana sarskilt tilldtande foreskrifter innebér en mer omfattande reglering som inte
anses nodvandig pd omridet for automatisering. E-delegationen menar att den nya tekniken

och automatiseringen dr en naturlig del av samhaéllsutvecklingen och att sdrskilda regler som
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tillater sddan utveckling ddrav dr dverflodiga. Reglering som hindrar eller anses kunna hindra
sadant beslutsfattande bor istéllet tas bort for att dppna upp for den digitala utvecklingens
framfart (SOU 2014:75). Vad som har skett efter E-delegationens forslag r att lagdndringar
har gjorts som sérskilt tilldter det automatiserade beslutsfattande. Detta kan ses 1 dndring av
forvaltningslagen som redogjorts for ovan samt i en omformulering som gjorts av just
Socialforsidkringsbalken (2010:110) kap 112, §6, §7. Denna éndring i lag utfdrdad den 7 juni
2018 fastsldr specifikt villkoren for nédr beslut genom automatiserad behandling fér fattas och

foljer saledes inte rekommendationen i E-delegationen (SFS 2018:780).

Overgangen mot digitalisering inom offentlig sektor

Ejersbo & Greve (2014) talar om att det har skett ett skifte i hur en effektiv offentlig sektor
skall uppnds och menar att detta skifte huvudsakligen utgors av digital transformation,
digitalisering och e-forvaltning. Digitalisering inom offentlig forvaltning bor ses i ljuset av
NPM och dess reformer dé digitaliseringen har blivit ett naturligt led i effektivitetsarbetet inom
samhillets institutioner. Stridvan efter effektivitet inom offentligt styrd forvaltning har en
koppling till bAde NPM och digitaliseringen och dér 16sningar tidigare sdktes i NPM édr det nu
digitalisering som blivit svaret (Cordella, 2007; Ejersbo & Greve, ibid). Enligt Cordella (ibid)
bottnar skiftet i institutioners behov av anpassning och fordndring i relation till en fordnderlig
omvdrld for att hdlla jdimna steg med rddande tidsanda. Cordella (ibid) beskriver effektivitet,
ansvarsutkravande och decentralisering som huvudsakliga komponenter inom NPM vilka dven
ar viktiga faktorer for att forstd digitaliseringen och den nya e-forvaltningens framvéxt. Liksom
Cordella (ibid) beskriver Andréasson (2015) hur digitalisering och teknisk utveckling inom
offentlig forvaltning har skapat en ny form av e-férvaltning. Genom nya former av IT-stod och
digital utveckling har en ny forvaltningsform framtritt som paverkar ménniskor, arbetssétt och
hur forvaltningen interagerar bade internt och externt. Det dr sdledes inte bara forvaltningens
processer som fordandras genom digitaliseringen, dven grundldggande demokratiska vérden i
organisationer si som - politisk demokrati, rattssékerhet och offentlig etik, paverkas av en sddan
utveckling (Andréasson, 2015, s 34) Busch & Henriksen (2018) beskriver hur digitaliseringen
fordndrar professioner och de professionella — gatubyrékraternas, upplevelser av

handlingsutrymme och beslutsfattande. Nér professionellas makt &ver beslut och
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handlingsutrymme ersétts genom digitalisering av professionen omdefinieras ocksa yrken. Att
datoriserade rutiner och analyser ersitter det médnskliga omdomet i offentlig sektor paverkar 1
hog grad ménniskor och professioner. Mgjligheterna som digitaliseringen medfor kan stérka
etiska och demokratiska virden samtidigt som utvecklingen kan forsvaga de relationella och
professionella virdena vilket kan hota etablerade roller och professioner (Busch & Henriksen,

ibid).

Digitaliseringen i offentlig sektor dr en utmaning da utvecklingens potential och mdjligheter dr
starkt kopplade till de kulturella virden som finns i organisationen. En organisationskultur dr
svarfordnderlig och kan hindra digital utveckling. Samtidigt 4r den digitala utvecklingen inom
offentlig sektor viktig for att nd en effektiv och innovativ férvaltning som haller jamna steg
med krav och behov i samhéllet (Ruud, 2017, Maj). Processorientering, processeffektivitet och
att aktorer 1 ledande stdllning har rétt verktyg att genomfora digital foréndring &r
framgangsfaktorer for digital utveckling. Ruud (ibid) menar att digitaliseringens fordelar och
fortjédnster bor synliggoras d& den fordandring och utveckling som drivs genom digitalisering
och ny teknik 4r mer effektiv 4n forindring som utesluter detta filt. Aven Wiesel (2008) menar
att tekniska faktorer och de resultat som kan mdjliggoras tack vare ny teknik ar viktig att belysa
dé de utover dess effektivitetsskapande vérde har en vésentlig betydelse for ekonomistyrning i

verksamheter.

Sammanfattningsvis bidrar denna forskning med en bild 6ver hur offentlig sektor och dess
organisationer styrs och utvecklas beroende av de krafter som rader i samhillet - bade fran
politiskt hall genom styrning och utifrdn marknadens paverkan pd samhéllets institutioner.
Denna forskning har ett virde dd den ramar in den omgivande kontexten och bidrar med ett
helhetsgrepp av omrédet. NPM har 6ppnat upp for en utveckling av offentlig sektor genom att
olika management modeller har fétt ta plats och utforma verksamheter (Hall, ibid). Dessa har
bidragit till bAde mer och mindre verkningsfulla reformer och utvecklingen har spunnit vidare
in 1 vad som kan ses som en digital era med en ny form av e-forvaltning (Cordella, 2007;
Andréasson, 2015). I sammanhanget beskrivs processtyrning som en komponent inom

management som ligger bakom och mojliggor for bade digitalisering och ekonomistyrning
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(Ruud, ibid; Hall, ibid). Vérdet av effektivitet som i teorin innebdr bade 6kad kundnéjdhet och
ekonomiska fOrtjanster har véglett denna utveckling (Ruud, ibid; Wiesel, ibid; Antony,
Rodgers, & Cudney, ibid). Digitaliseringens fortjénster kan ses bade utifran tekniken som den
medfor men dven utifran ett fordndrat sétt att styra och organisera offentlig sektor (Andréasson,

ibid).

20



Teori

For att forstd politisk styrning och de beslutsfattandeprocesser som dger rum inom detta falt
satts Trelleborgsmodellens utveckling i relation till flernivéstyrning, &ven bendmnt Multi
level governance (MLG). Dérav presenteras i detta avsnitt en teoribildning och ett analytiskt
ramverk kring MLG. Teoribildningen kring flernivéstyrning anvénds i studien for att forsta
forutséttningarna for politisk styrning utifrdn kontexten som styrningen verkar i. Begreppen

Multi level governance (MLG) och flernivéstyre anvindas synonymt i studien.

Multi level governance — en konceptualisering

Salamon (2002) diskuterar framvéxten av en ny form av politisk styrning utifrén att ett globalt
paradigmskifte har dgt rum inom den politiska styrningen. Skiftet beskrivs innebdra att man
har gatt fran att styra genom government, vilket beskrivs som en hierarkisk form av politisk
styrning, till att styra genom en 6ppnare och mer dynamisk nétverksbaserad styrning som
bendmns governance. Landry & Varone, (2005), menar i liksom Salamon (2002), att
styrningen har gétt frdn en vertikal politisk styrning till en mer horisontell styrning. Von
Bergman Winberg (2010) knyter flernivastyrningen till 6vergédngen frén government till
governance dé styrningen inom flernivasystemet sker utifrdn dppnare ramar &n 1 traditionell
forvaltning. Bland annat ligger 6ppenheten i att aktorer som stér utanfor den offentliga
sektorn bjuds in och samverkar i styrningens utformande. Governance kommer till uttryck pa
samtliga nivéer i det svenska flernivassystemet, pa statlig niva, regional nivd/ lokal nivd och
dven pd EU-niva. Styrningen paverkar utformningen av organisationer, verksamheter och den

service och tjanster som medborgarna moéter (Von Bergmann-Winberg, ibid).

Multi level governance kan alltsd forstds som en ny styrstruktur dér fler aktdrer deltar i
styrningen vilket eftertritt den hierarkiska och byrékratiska formen av governmentstyre.
Styrning genom government som karaktiriserat en central styrande stat har &ven utmanats

genom spridningen av NPM (Salamon, 2002; Andréasson, 2015). I och med
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flernivastyrningens framvixt har den hierarkiska modellen, dvergetts till forméan for en ny
struktur bestaende av utanforstatliga relationer dir subnationella nivéer interagerar direkt med
den Overstatliga nivin (Peters & Pierre 2004; Salamon, 2002). Peters & Pierre (ibid) menar att
den hierarkiska ordningen har ersatts av en ny fordelad arbetsordning som rdder mellan allt
mer sjdlvstyrande enheter och myndigheter. Relationen mellan dessa sjdlvstyrande enheter
bygger pd en komplexitet och kontextbundenhet framfor hierarki dir institutionella nivaer

interagerar bade vertikalt och horisontellt (Peters & Pierre, ibid).

Begrepp Multi level governance beskrivs pa svenska som flernivasstyrning och bestér i att
makten dr delad mellan olika nivaer i flernivasystemet. Wihlborg (2010) beskriver hur
maktuppdelningen blir synlig genom vilka aktiviteter eller organisatoriska principer som ges
foretrade och tilldts styra vilket ger en indikation pa var makten i flernivasystemet ligger vid
en given tidpunkt. Aktorskapet har betydelse for styrningens utformning da det ar politiker
som verkar inom olika nivéer, som sitter agendan och mojliggdr for en viss form av styrning
(Wihlborg, 2010; Peters & Pierre, ibid; Piattoni, 2011). Peters & Pierre (ibid) menar att MLG
kan liknas vid ett spel som inrymmer flera aktorer och spelare som lagger fram sina olika
spelregler och mél vilka kan skilja sig at beroende pa intressen vilket kréver forhandling.
Liknelsen belyser aktorskapets vikt inom flernivéastyrningen. Peters & Pierre (ibid) belyser
dven vikten av de institutioner som verkar pa de olika nivéerna da styrningen paverkas av

dess vérderingar och agerande.

Formen f0r styrningen dr inte statiskt utan utgdr en forhandlad ordning som géller vid den
givna tidpunkten och beslutsmandat i1 styrningen kan genom maktforskjutning skifta éver tid
(Strandberg, 2004; Feltenius, 2010; Montin, 2010). Denna ordning &r informell vilket innebér
en diskrepans mellan den skrivna forfattningen och vad som sker i politikens praktiska
verklighet vilket blir problematiskt nér det medfor otydlighet. Diskrepansen ligger i klyftan
mellan vad som star skrivet krig ansvarsfordelning i l1dnders konstitutioner och den faktiska
ordning som utvecklas och rdder i praktiken. Det sker ndr ordningen avgors och forhandlas
fram av institutioner istillet for att definieras 1 lag (Feltenius, ibid). I likhet med Feltenius

(ibid) menar Peters & Pierre (2004) att den utveckling som i manga lander har skett frin
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government till governance och som lett fram till ett utvecklat flernivstyre séllan &tfoljts av
konstitutionella fordndringar. Detta samtidigt som spelreglerna for den praktiska politiska
styrningen har foréndrats i praktiken (Peters & Pierre, ibid). Detta forhallande definierar
Piattoni (2011) som ”den nya formen av styre” vilket diskuteras langre fram. Diskrepansen
mellan vad som stér inskrivet i konstitutionen och vad som sker i den verklighet som

styrningen utformas i dr en viktig aspekt inom MLG.

Operationalisering av Multi level governance

Till skillnad fran governmentstyre sd utgor inte Multi level governance (MLG) ndgon ny form
av politisk ordning. Styrningen kan snarare forstds som en komplex beslutsprocess bestaende
av flera lager och aktorer som stricker sig bade ovanfor statsmakten liksom under denna
(Piattoni, 2010). En sddan beskrivning visar ocksé pa begreppets komplexitet och breda
innebord varpa det dr nodvéndighet att koka ner teorin for en avgrinsad forstéelse. I en sédan
inramning anvénds definitioner himtade fran Piattoni (2010) som beskriver MLG som ett
tredimensionellt fenomen som stricker sig over tre olika analytiska omrdden. Omradena, eller
dimensionerna som Piattoni (ibid) menar att MLG ror sig mellan ar; mittpunkt och periferi,
staten och samhdillet och det inhemska och internationella. For att forstd relationerna mellan
dessa nivaer i styrkedjan sétts dessa av Piattoni (ibid) i relation till tre aspekter av MLG

genom vilka teorin kan fOrstas; politisk mobilisering, skapande av policy och politisk struktur.

Att MLG kan forstas som politisk mobilisering beskrivs av Piattoni (2010) som synonymt
med sammanhéllningspolitik utifran att MLG inrymmer mobilisering och inrédttandet av
rutiner for beslutsfattande. | sammanhanget star det klart att den flerdimensionella styrningen
som Piattoni (ibid) beskriver har gatt fran en stark central portvaktar-stat till att bjuda in
aktorer fran regional och lokal niva. Statens roll som central i denna process har saledes
fordndrats och Marks et.al (1996) menar att statsmakten har forskjutits allt eftersom
territoriella granser for styrningen suddats ut. Detta innebér att grinsen mellan center och

periferi och dven griansen mellan det inhemska och internationella har upplosts (Piattoni,
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ibid). Utveckling har saledes skett mot en gransdverskridande styrning dér flera icke
offentliga samhallsaktdrer deltar pa den offentliga arenan. Aktorer som tidigare sttt utanfor
politikens utformning av styrning. Processen kring politisk mobiliseringen inom MLG
innebdr dven att grinsen mellan staten och samhallet har suddats ut d& en ny form av
policynidtverk bildats som bestér av aktorer frén olika nivaer. Detta policynétverk ar
flerdimensionellt utifran att olika nivaer och aktorer representeras pa en 6ppen arena for

styrning (Piattoni, ibid).

Pa samma sétt som MLG forstas som politisk mobilisering bor de forstds utifran
policyskapande dé styrningen spelar en viktig roll i hur policy skapas och péverkar inom och
mellan nivderna. Skapandet av policy kan ske 1 olika konstellationer och utgér en central roll
for styrning och beslutsfattande (Piattoni, 2010). Piattoni (ibid) beskriver olika processer
kring policysskapandet dér ndtverks-styre innebdr att intressegrupper som ofta bildas
spontant, samlas kring olika policyomraden dér dessa grupper representerar intressen hos
bade offentliga institutioner och privata aktdrer. Aven kommitté-styre ir en form av nitverk
som bildas, ofta pé ett mer strukturerat sétt utifran ett tydligt uppdrag, for att utreda och
komma fram till policys och beslut i specifika frdgor. Den tredje grenen genom vilken MLG
kan forstis som policyskapande beskriv som den nya formen av styrning. Denna styrform
karaktériseras av att planerade dtgirder mynnar ut i icke bindande dtaganden utan formella
regler kring hur dessa ska skdtas. Denna form av beslutsprocess innefattar styrning som vilar
pa dialog vilket dr aktuellt for att komma framét i de fall det saknas mdjligheter eller
tillrdcklig konsensus for att lagstifta om forandring. Metoden forlitar sig pa aktorers formaga
att styra sig sjdlva mot uppsatta méal och dessa aktorers forstdelse for att de genom forhandling

och deliberation kan na dnskvirda policyresultat (Piattoni, ibid).

MLG beskrivs dven av Piattoni som politisk struktur vilket blir den tredje fasen i forstéelsen
av MLG. Denna koncentrerar sig pd processen kring konstruerandet av ett flernivastyre och
detta styres forvintade egenskaper och konsekvenser for samhéllet. Hooghes and Markes

(2002) menar att MLG kan anvindas for att forsta vad de beskriver som en ny styrform som

uppstatt genom den omstrukturering av statsapparaten som skett i ménga lander.
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Sammantaget visar Piattonis (ibid) forstaelse av MLG hur styrningen har inneburit en
uppluckring av grinser da aktorer och institutioner samverkar i styrningen oberoende av sin
plats i flernivdsystemet. Samtidigt uppratthller forekomsten av olika nivéder for
beslutsfattande territoriella grénser. Piattonis (ibid) beskrivning visar pé att politisk styrning
verkar inom en ny politisk struktur utifrdn den nya styrform som MLG utgdr. Denna styrform
skapar forutséttning for policysskapande och politisk mobilisering vilket studiens resultat
kommer att sdttas i relation till 1 analysen. Teoribildningen synliggor de flerdimensionella
nivaer som styrning sker pa och som politiska processer verkar inom. Ddrmed ar
teoribildningen kring MLG relevant for att forsta studiens resultat utifrdn styrning, politiskt

beslutsfattande och argumentation.

Analysverktyg for Multi level governance

For att skapa en avgrinsad analysram kring politisk styrning tas utgangspunkt i de nivder som
MLG och flernivistyrningen utgérs av i den svenska kontexten. Dessa nivaer inom
flernivasystemet utgdrs av; den supranationella nivin (Overstatlig) som representeras av
Europeiska unionen (EU), den nationella nivan (central) som utgors av staten och den
subnationella nivan (lokal) som utgors av regioner, landsting och kommuner (Nilsson, 2010).

Analysramen presenteras i form av en tabell sist 1 teoriavsnittet for att ge en tydlig dversikt.

Den overstatliga nivan av MLG innefattar EU och den politik som bedrivs pa denna niva som
paverkar och paverkas av dvriga nivaer i flernivdsystemet. De beslut och direktiv som fattas
pa denna niva bor enligt Regionkommittén ske i samverkan for att kunna genomfora och
utforma gemenskapspolitiken inom EU (Regionkommittén, 2009). Kommitténs definition av
MLG beskrivs bygga pa forekomsten av ” ... samordnade insatser fran EU, medlemsstaterna
och de lokala och regionala myndigheterna grundade pd partnerskap i syfte att utforma och
genomfora EU:s politik” (Regionkommittén 2009:6). Séledes betonas vikten av samverkan

och dialog mellan EU-niva och lokal och regional niva for att uppna effektiv och
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verkningsfull styrning (Regionkommittén, 2009; Montin, 2010). Det dr dven viktigt att belysa
att styrningen frdn EU har en direkt paverkan pa kommunernas handlingsutrymme och

autonomi vilket kan verka bdde mdjliggérande och begrinsande (Statskontoret, 2016).

Pa nationell niva aterfinns den statliga styrningen som i Sverige fortfarande innebér att den
overgripande makten dver styrningen och ddrmed ocksa ansvaret for denna utgar fran centralt
hall (Johansson, 2010). Ett uttryck for detta 4r exempelvis den tillsyn och kontroll staten
utovar av kommunernas verksamheter (Stadskontoret, 2016). Staten har dven ett ansvar for
vissa dvergripande samhillsfunktioner som ska se ut och fungera pa samma sitt i landet. Ett
exempel &r sjukvérden dir ansvaret for denna samhaéllsfunktion ligger pa regional niva
samtidigt som det statliga yttersta ansvaret kvarstar (Johansson, 2010). Enligt Didi (2010) har
statens roll fordndrats till att organisera beslutsprocesserna snarare én att auktoritirt fatta
besluten och en viss maktforskjutning har skett frin staten till bade EU och till subnationell
niva. Trots det har statens makt inte urholkats och statens dvergripande ansvar och mandat

bestar (Didi, 2010; Salamon, 2002).

Den regionala och kommunala nivan beskrivs ofta tillsammans som den lokala nivdn da
dessa nivaer verkar ndrmast medborgarna i flernivasystemet och har ett kollektivt ansvar for
valfardsuppgifterna (Nilsson, 2010). Saledes kommer de dven att beskrivas synonymt i det
analytiska ramverk som anvénds i denna studie. P4 den lokala nivan fattas beslut om service
och tjénster som utfors av kommun eller landsting och som direkt paverkar medborgare.
Dirav beskrivs dessa nivaer ofta som viktiga utifrdén demokratiaspekter. Styrningen som sker
pa dessa nivéer tar olika former beroende pa geografisk plats d& det kommunala sjélvstyret
innebér att medborgare mots av insatser som utformas olika (Karlsson, 2015). Att
utvecklingen i svenska kommuner ser olika ut kan enligt Karlsson (2015) utgéra ett hot mot
rittviseprincipen dér avvigningen mellan vardet av det lokala sjdlvbestimmandet och den

nationella réttvisan dr en pagaende och inte helt sjdlvklar diskussion.
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Samtidigt som styrning sker pd olika nivier med olika beslutsmandat sa paverkar och
paverkas nivaerna av varandra. Trots att den lokala nivén karakteriseras av sjilvstyre rader ett
starkt beroendeforhallande till den statliga nivdn inte minst pa ett ekonomiskt plan. For att
regioner och kommuner ska kunna utfora sitt politiska uppdrag utifrdn behov och
forutsattningar som verkar lokalt rdder fordelningsprincipen som innebér utdelning av
ekonomiska medel. Staten har i de flesta europeiska ldnder, som bygger pad Multi level
governance, system for att utfirda bidrag till kommunerna. Detta &r en form av
fordelningspolitik som gynnar de ekonomiskt svagare kommunerna och kan ses som ett
utryck for den dvergripande politiska styrningen som utdvas frén statligt hill (Karlsson,
2015). Sammantaget ar det viktigt att forsta att makt ligger pd de olika nivderna i
flernivisystemet och att dessa nivaer som Piattoni (2010) beskriver interagerar kors och tvirs
1 ett komplext ndtverk som utgdr den politiska styrningen. Olika nivaer besitter olika former
och grad av makt, bland annat genom att de har tillgéng till olika styrmedel och verktyg att
utova styrningen genom. Exempelvis ligger makt i den centrala och dverstatliga nivans
mdjlighet att stifta lagar som paverkar 6vriga nivder. P4 senare tid har dven nya former av
styrning tillkommit dér exempel pa sddana styrformer dr dverenskommelser,
kunskapsstyrning och handlingsplaner (Feltenius, 2011; Stadskontoret, 2016). I och med att
denna studie fokuserar pa en process pa lokal kommunal niva &r det alltsd denna niva som ar
direkt aktuell. Dock &r det i analysen utifran ett MLG-perspektiv dven viktigt att belysa att de
andra nivderna dven bir relevans — forhindrar eller mojliggér for den lokala nivén.
Mgjligheten for den lokala kommunen att paverka och styra utanfor sin jurisdiktion skapas

genom exempelvis nétverk, gemensamma projekt eller intressegrupper som presenterats ovan.

Politiska styrmedel inom Multi level governance

For att komplettera teorin kring styrning genom MLG med en mer teknokratisk forstaelse av
utformningen av politisk styrning lyfts de styrmedel som péverkat Trelleborgsmodellens
utveckling. Forstaelse for styrmedel eller styrverktyg dr viktigt for att forstd dess
konsekvenser och den verkningskraft verktygen ger styrningen pa olika nivaer. Beroende pa
vad styrningen syftar till véljs olika styrmedel ut (Feltenius, 2011; Salamon, 2002; Howlett,
2005; Landry & Varone, 2005). Det rdder en tydlig distinktion mellan hirda kontra mjuka
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styrmedel utifrdn graden av frivillighet som dessa tva kategorier av styrmedel inrymmer
(Salamon ibid; Feltenius, ibid). Harda styrmedel 4r sddana styrmedel som ses som tvingande
och definitiva. Exempel pd sddana styrmedel &r lagstiftning och olika typer av sanktioner
(Salamon, ibid; Wurzel, Zito & Jordan, 2013). Harda styrmedel innebir en 6kad grad av makt
och dessa ar framst forekommande hogre upp 1 flernivasystemet da det dr den statliga och
overstatliga nivdn som har mandatet att stifta lagar. Mjuka styrmedel ar istéllet
incitamentskapande och kan utgoras av exempelvis dverenskommelser, information och
kunskapsspridning (Salamon, ibid; Feltenius ibid, Stadskontoret, 2016). Mjuka styrmedel
inrymmer en storre grad frivillighet och beroende pé vad politiker vill uppnd med styrningen

viljs ocksé styrmedel darefter (Wurzel, Zito & Jordan, 2013).

Valda styrmedel for analys

Analysen utgar frin styrmedel som visat sig ha relevans utifran studiens resultat. Dessa
styrmedel &r incitamentsbaserad styrning och tillitsbaserad styrning som studien kopplar till
kategorin av mjuka styrmedel. Denna styrning inrymmer bland annat deliberation och
overenskommelse vilket kategoriseras som mjuka former for styrning (Salomon, 2002;
Feltenius, 2011). Det tredje styrmedlet som resultatet forstis utifran ar Lagstiftning som ér en
hérd form av styrning genom reglering. Adler (2001) beskriver distinktionen mellan dessa
styrmedel 1 sin uppdelning av politisk styrning i tre kategorier; byrakratisk styrning (bygger
pa lagstiftning), Incitamentsbaserad styrning (bygger pa konkurrens) och tillitsbaserad
styrning (bygger pa relation). Han menar att tonvikten i offentlig forvaltning ldnge har legat
pa byrdkratiska former for styrning genom just reglering samt pa incitament utifrdn
konkurrens men litet fokus har funnits pa #illit (Adler, 2001). Den byrdkratiska styrstrukturen
bygger pé detaljerade processer, formalisering, lagar och regelverk med en tydlig hierarkisk
beslutslinje (Salamon, 2002; Adler, 2001). Incitamentbaserad styrning bygger pa
konkurrenstanken dér man styr verksamheter genom rankinglistor, riktade stadsbidrag,
konkurrens om anslag och olika incitamentssystem. Tillitsbaserad styrning skiljer sig fran
dessa andra tva styrformer men &r enligt Adler (ibid) mindre vanlig. Denna form for styrning
bygger pa samarbete, omddmet hos professionella, motivation kring uppdraget, kollegialt

larande och virdegemenskap (Adler, ibid). Den tillitsbaserade styrningen beskrivs utgé fran
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fokus pé verksamhetens syfte, brukarens behov och att varje beslutsniva arbetar for att uppné

ett helhetsperspektiv och samverkan. Denna form for ledning och styrning beskrivs bygga

tillitsfulla relationer, sikerstilla forméga, hjélpvillighet och integritet i organisationen.

Tillitsbaserad styrning och ledning beskrivs som viktigt och som en motreaktion pa det

granskningssamhélle som det offentliga verkar i (Adler, ibid; SOU 2018:38).

Tabell 1, analysram 6ver MLG:

Uppdelning hdmtad fran Feltenius (2011)

Niva

Ansvarsomrade

Styrning

Framsta styrmedel

EU - Overstatlig

Overgripande globalt
ansvar — policy,
reglering och direktiv
styr och paverkar
samtliga EU-ldnder

och nivaer

Hard och mjuk
styrning. Hard
styrning far storst
utrymme /
paverkan pé

denna niva

Lagstiftning, direktiv,
Stadsbidrag, Tillsyn

Statlig - Nationell

Overgripande
nationellt ansvar —
Policy och reglering
paverkar lokala
forutséttningar och
handlingsutrymme.
Paverkar pa EU genom

interaktion/dialog

Hard och mjuk
styrning. Hard
styrning far storst
utrymme /
paverkan pé

denna niva

Lagstiftning, direktiv,
Stadsbidrag, Tillsyn

Kommunal/Regional

— Lokal

Centrerat lokalt ansvar
— Policy, beslut och
direktiv paverkar lokalt
och fér direkt effekt for
medborgare. Paverkar
delvis EU / Stat genom

interaktion/dialog

Mjuk styrning ar
framst
forekommande pa

denna niva.

Information,
Projektpolitik,
kunskapsspridning,

dialog/6verenskommelser,

Utvérdering
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Metod

I detta avsnitt kommer den vetenskapliga metoden att presenteras tillsammans med de
teoretiska grunderna for vald metod. Processen for datainsamlingen gds igenom och végval
motiveras. Avsnittet kommer dven att behandla avgrinsningar samt de etiska dvervdganden

som gjorts under arbetets gang.

Metod for datainsamling

Under den initiala processen for datainsamling som utgétt fran skrivna kéllor visade det sig vara
svért att hitta information som behandlade bakgrund och beslut som lett fram till inférandet av
Trelleborgsmodellens digitalisering pa arbetsmarknadsforvaltningen. Metoden blev darfor att
stegvis studera materialet och soka vidare i de riktningar som det efter hand pekade at. Ett
sadant tillvigagingssitt dr en form av snobollsurval dér ett litet initialt urval leder vidare till
nya kéllor genom att exempelvis referering och aspekter framkommer som utifran
forskningsfragan ir relevanta att undersoka vidare (Krippendorff, 2004). Detta sitt att samla in
datamaterial har anvénts bade ndr det kommer till skrivet material och i sdkandet efter
intervjupersoner. Politiska digitaliseringsstrategier har initialt studerats for att fa en uppfattning
och overblick pd omradet kring direktiv och lagstiftning som styr kommunal verksamhet.
Flertalet rapporter och skrivelser som beskriver Trelleborgsmodellen, bdde kommunens egna
skrivelser men dven skrivelser forfattade av andra organisationer och myndigheter har gatts
igenom. Innehallet i artiklar i svenska dagstidningar har studerats utifrén traffar pa sokordet
“Trelleborgsmodellen”. Detta har gjorts utifrdn flera aspekter. Dels utifrdn att f4 en bild av
Trelleborgsmodellens frimsta definition och innebdrd. Dels for att fa en uppfattning om aktorer
som haft eller har en koppling till modellen och som ddrmed var av intresse att intervjua. Genom
att gd igenom artiklarna har beskrivningar, diskussioner och argument framtritt som bidragit
med en uppfattning om modellens definition och innebord utifrdn debatten Gver tid.
Artikelsokningen har gjorts 1 Malmo Universitets databas dar soktriffarna pé
Trelleborgsmodellen blev totalt 259 under vald period. Bland tréffarna var 136 artiklar i tryckt
press och 123 webbartiklar dér en del av artiklarna var dubbletter d4 de forekom bade trycka

och onlineversion.
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Under genomgangen av artiklar och skrivet material har namn pa personer som uttalat sig om
eller som har kopplats till modellen noterats. Dessa personer har i ett senare skede fatt utgora
urval for intervjuerna. Totalt tillfragades tolv respondenter om att delta varav tva inte hordes av
och en avbojde. Slutligen genomfordes intervjuer med nio stycken personer som vid tidpunkten
arbetade eller tidigare arbetat inom olika omraden, funktioner och nivaer i Trelleborgs kommun.
Samtliga respondenter har ndgon form av anknytning och relation till Trelleborgsmodellen.
Intervjuerna har genomforts i mdten samt over telefon och har spelats in och transkriberas.
Fragorna som stéllts i1 intervjuerna har végletts av forskningsfrdgorna men har varit
forhallandevis 6ppna vilket gjort att respondenterna haft utrymme att tala fritt om utvecklingen.
Det har varit viktigt for att finga respondenternas berittelser, erfarenheter, tankar och
reflektioner for att undvika att begrinsas av den forforstielse som byggts upp utifrén det skrivna
material som studerats. Ddrav dr intervjuerna att se som semistrukturerade. Valet att anvinda
bade dokumentanalys och intervjuer har gjorts da intervjuer mojliggdr att finga upplevelser och
reflektioner som dr virdefulla utifran studiens explorativa ansats. Intervjuer bidrar dven till ett
larande avseende digitaliseringens mdjligheter och forutsittningar inom offentlig forvaltning
nér utvecklingen skildras av de som varit nidra den. Genom intervjuerna har en djupdykning i
den studerade processen mojliggjorts vilket har varit vardefullt for att komplettera och nyansera
skrivet materialet och na en djupare forstaelse. Intervjuerna blir dven ett sétt att undersdka
samstdmmigheten och eventuell diskrepans mellan det skrivna och upplevda - mellan de som

framstills 1 teorin och det som upplevs ha dgt rum i praktiken.

I kartldggningen av den organisatoriska strukturen blev det intressant att titta pa de olika
nivderna dér beslutsfattande dgt rum i kommunen. Dérmed blev det relevant att studera
protokoll fran kommunfullmiktige, ndmnd och samverkan samt kommunens egna rapporter,
arsanalyser, verksamhetsplaner. En tabell éver den data som har bearbetats och anvints i
studien presenteras for att ge en Gverblick Over materialet som studerats. For att stddja
forskningens opartiskhet och minska risken for snedvridning och misstolkning har information
sokts fran olika typer av killor och over tid. Detta har gjorts under perioden for studiens

avgransning.
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Tabell 1: Datainsamling och bearbetning

Typ av killa Antal Bearbetning

Intervjuer 9 Semistrukutrerade intervjuer -
transkriberade, kategoriserade/tematiserade

som datamaterial

Artikelsokning 259 Granskning utifrin relevans for forforstaelse

och avgriansning

Rapporter och interna dokument | 87 Granskning utifrén relevans, innehéllsanalys
(protokoll, strategidokument, - kategoriserade/tematiserade som
verksamhetsplaner, arsanalyser) datamaterial

Rapporter med koppling till | 5 Granskning utifrin relevans for forforstaelse
Trelleborgsmodellen och avgriansning

Explorativ och Induktiv ansats

Studien utgér frin en explorativ ansats och en kvalitativ innehallsanalys utgdér metodvalet.
Metoden har bestatt i att studera, beskriva och tolka innehall i text och beréttelser (intervjuer)
kopplade till Trelleborgsmodellens utveckling och digitalisering inom offentlig forvaltning.
Den explorativa ansatsen &r vanlig 1 kvalitativa studier dér beskrivningar och definitioner vixer
fram efter hand vilket gér dem beroende av den lokala kontexten. Detta gor dem enligt Allwod
(2004) mindre generaliserbara dn vad en definierande mer kvantitativ ansats hade kunnat bidra
med. [ denna studie dr detta inte ett problem da det huvudsakliga syftet inte &r att dra slutsatser
kring Trelleborgsmodellen som en generell modell for digitalisering utan istéllet att forstad den
utveckling som dgt rum. Den kvalitativa innehallsanalysen lampar sig vél 1 for en utforskande
och beskrivande ansats och metodvalet motiveras utifran virdet i att uppna en djupare forstéelse
for det som studeras (Allwod, ibid). Den explorativa ansatsen som valts hor ihop med en
induktiv ansats som anvinds i kvalitativa metoder (Allwood, ibid). Hir definieras inte de
enheter som ska mitas pa forhand utan det &r processen bakom och vad som visar sig vara
relevant som végleder studien. Ddrmed har forvalda enheter, kategorier eller teman sa 14ngt

som mojligt undvikits for att inte begrinsa studiens resultat samt hdmma ett 6ppet utforskande.

32



Samtidigt har intervjufragor som pa forhand formulerats inneburit att vissa kategoriseringar
varit givna utifran intervjuguiden (Allwood, ibid, s. 71 - 72). Dock har det varit informationen
1 det skrivna materialet som fradgorna i intervjuguiden har skapats utifran varpa det material som
studerats har guidat studien vidare. FOr att inte begrdnsa intervjuerna har majoriteten av
fragorna varit 6ppna och respondenterna har fétt beskriva och skildra fritt. En induktiv ansats
har varit ambitionen ddr materialet tillats tala for sig utan att styras av pd forhand valda

kategorier eller teoretiska antaganden kring vilken specifik information som ska sokas.

Bearbetning av material

Metoden for kvalitativ innehéllsanalys har bestatt i att tolka innehdll i texter och intervjuer
utifran dess relevans for studien samt systematiskt kategorisera och tematisera materialet. De
monster som framtrétt har utgjort resultatet som analyserats och tolkats (Cho, Lee, Ji Young, &
Eun-Hee, 2014). Innehallet i materialet som inhdmtats har studerats i sin helhet vilket varit
tidskrdvande pa grund av en stor datamingd. Ddrav har metoden att bearbeta och presentera
materialet utifran teman valts for att gora en stor méngd information hanterbar och 6verskidlig
(Gioia, Corley, & Hamiltons, 2012). Det innehall som varit frekvent aterkommande samt haft
relevans for studien har fatt utgoéra det empiriska underlaget. Datamaterialet har delats in 1
enheter ddr arbetet med att stegvis ta fram kategorier och tematiseringar har varit ett sétt att
strukturera upp, bearbeta och skapa forstielse for materialet. Bearbetningen av datamaterialet
utifran teman och kategorier har gjorts utifrdn Gioia, Corley, & Hamiltons (2012) modell {for

en sadan indelning.

Kontextens betydelse

Da en forstaelse for Trelleborgsmodellens bakgrund sokts under studien har dven den
omgivande kontexten som fenomenet formats i visat sig vara relevant att vdga in. En detaljerad
beskrivning av ett fenomen som é&ven inbegriper dess kontextuella omgivning och
forutsittningar mojliggér jamforelse och Overforbarhet mellan liknande situationer och

sammanhang (Cho et al., 2014). Att se till kontexten kring modellen har bidragit med en 6kad

33



forstaelse for fenomenenet som studeras vilket varit vigledande bade i utformningen av
studiens bakgrund och den tidigare forskningen. I arbetet med att greppa den lokala kontexten
kring Trelleborgsmodellen har bland annat organisationsskisser himtade fran kommunens
hemsida och beskrivningar i verksamhetsplaner samt interna rapporter utgjort relevant
underlag. Utifrdn att bilda en uppfattning om det organisatoriska sammanhanget som utgor
fenomenets strukturella forutsdttningar har forstdelse for helheten skapas och lett
informationssokandet vidare. Genom att se till kontexten som modellen verkar i har aktoérer och
organisatoriska nivder med relevans i relation till Trelleborgsmodellen och digitaliseringen
synliggjorts. Krippendorff (2004) podngterar specifikt vikten av att i innehallsanalys tydliggora
den valda kontexten for att analysen ska framstd tydligare for mottagare av forskningsresultat.
Séledes har det varit viktigt att i resultatet fortydliga och forklara kontexten for en djupare
forstaelse for resultatet och de steg som tagits (Krippendorff, ibid). Den kontextuella
inneborden hos det som studeras dr viktig for att skapa en djupare forstielse for fenomenet
vilket svarar mot en explorativ ansats. Detta gors da Trelleborgsmodellen och digitaliseringen
analyseras i relation till sitt sammanhang och sin organisatoriska kontext (Allwood, 2004, s 78

- 79).

Avgransning och tidsperiod

Tidsperioden for studien utgors av aren mellan 2010 - 2017 da det dr utvecklingen under
denna period som har lagt grunden for Trelleborgsmodellen. Beslut om den nya forvaltningen
togs 2010 och det automatiserat beslutsfattandet infordes 2017. Dérmed utgdr denna
tidsperiod studiens avgransning. Datamaterial som har studerats har siledes utgétt frdn &ren
mellan 2010 och 2017. Undantaget har varit artikelsokningen som gjordes fram till 2019-01-
20 (vilket var samma datum som artikelsokningen gjordes). Valet av en mer vidstriackt
tidsperiod for artikelsokningen paverkar inte studiens resultat da artikelsokningen enbart
anvénts for att fi en uppfattning om Trelleborgsmodellens definition, omrade och avgransning
samt for att identifiera intervjupersoner. Att artikelsokningen striackte sig langre fram i tiden
grundar sig i att reaktioner och diskussioner i media tenderar att veckas och aktualiseras i
efterhand. Det rider ofta viss fordrdjning innan resultat och utfall som kommer av en viss

héndelse visar sig, uppmirksammas och sprids i media. Darfor var det intressant att flja
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diskussionen i media som verkat fram till det datum da artikelsokningen gjordes. Det har
under datainsamlingen framkommit att digitalisering har skett inom flera forvaltningar men
studien har fokuserat pd arbetsmarknadsforvaltningen dé detta dr den forvaltning som fétt

mest uppmarksamhet utifrdn den digitala utvecklingen.

Etiska dvervaganden

Vetenskapsraddet tar upp ett antal krav som skall tas i beaktande inom humanistisk-
samhiéllsvetenskaplig forskning. Dessa etiska krav har beaktats under studien. Alla
respondenter har vid tillfragandet av studien informerats om studiens syfte och informerats om
att de deltar helt utifrdn eget samtycke. Respondenternas konfidentialitet har sikerstillts genom
en siker behandling av personuppgifter samt att de har avidentifierats i den skrivna texten sa
att inga citat kan kopplas till personerna. Dirav har inte roller och funktioner som
intervjupersonerna har eller har haft skrivits ut i studien. Intervjupersonerna har avidentifierats
1 text och det anges inte heller inom vilka verksamhetsomraden de verkar d& detta hade kunnat
dventyra konfidentialiteten. De uppgifter som inhdmtats har &ven endast anvénts for det

dndamal som angetts i syftet — det vill séiga for den aktuella studien (Vetenskapsradet, 2002).
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Resultat och analys

I resultatet skildras bakgrund, argument och det beslutsfattande som mojliggjort samt legat till
grund for utvecklingen av Trelleborgsmodellen. Resultatet sitts i relation till politisk styrning
utifran studiens analysram i slutdiskussionen. Som underlag for resultatet ligger datamaterial i
form av intervjuer samt protokoll fran kommunfullméktige, arbetsmarknadsndmnd, facklig
samverkan samt verksamhetsberéttelser, planer och arsanalyser som inhdmtats frain kommunen.
Resultat och analys av data presenteras i teman nedan foljt av en avslutande sammanfattning.

Totalt har sju teman framtrétt ur materialet.

1. Politisk styrning och beslutsfattande

Trelleborgsmodellen har foregétts av olika beslut, badde organisatoriska och politiska, dock
har ingen specifik policy foregatt modellen. I protokoll fran kommunfullméktige (KF 2014-
10-20) beskrivs ett kommundvergripande styrdokument i form av en e-strategi samt att ett e-
rdd skulle dga frdgan om digital utveckling. Av intervjuerna framkommer att e-strategin inte
haft ndgon faktisk betydelse for Trelleborgsmodellen da den tagits fram efter att
digitaliseringsarbetet initierats (R3-R7). E-radets roll utforskades varpa dgandeskapet
motsattes av intervjupersoner som uppger att e-radet varit inaktivt (R2; R3; R6; R7). Den
utveckling som skett av Trelleborgsmodellen och beslut som tagits beskrivs istéllet ha dgt rum
1 verkstilligheten. En respondent forklarar det som att e-rddet varken haft en aktiv roll eller

varit delaktigt 1 beslutsfattandet utifrdn en diskrepans mellan teori och praktik i styrningen;

[ decentraliserade organisationer med sjdilvstindiga forvaltningar foljer man inte
alltid  ledningsstrukturerna. Det pdgick pd ett sjdlvstindigt plan pd
arbetsmarknadsforvaltningen och godkdindes indirekt av e-radet eftersom

utvecklingen inte stoppades” R3
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Forekomsten av e-strategin och e-radet visar dock pé att en vilja och en ambition funnits hos
kommunledningen att prioritera fragan kring digitalisering. Samtidigt framkommer det av
intervjuerna att funktionerna saknat praktisk inverkan vilket belyser en diskrepans mellan

policy och praktik.

I Namndprotokoll, 2015-04-13, framgér att en ansdkan om regeringsstod gjorts av kommunen
for att bedriva forsoksverksamhet for arbetsmarknadspolitiska atgarder. Ansdkan avslogs i
Regeringsbeslut 2015-03-25. En respondent uppger att man inte forvéntat sig att ansékan
skulle godkénnas men att man ville visa pa en stindpunkt (R4). Ansokan demonstrerar en
bestdmd politisk linje i kommunen som visades upp for regeringen. Man prioriterade
arbetsmarknadslinjen och arbetet fullfoljdes trots att det inte fick stod fran statligt hall (R2;
R4). Kommunens sjilvbestimmande var starkt dd man inte 14t sig hindras av eftergiften av
ekonomisk finansiering. Hade kommunen daremot varit beroende av ett ekonomiskt stod for

genomforandet hade avslaget kunnat stoppa utvecklingen och agendan.

Ett viktigt politiskt beslut som togs i kommunen var uppdelningen av férvaltningen med en
arbetsmarknadsndmnd franskild socialférvaltningen. Detta ndmns i intervjuerna som ett
officiellt politiskt beslut men som underbyggts och initierats av tjanstemén i organisationen da
det var tjinstemén som 14g bakom och drev pa den nya arbetsmarknadsinriktningen (R1; R4;

R5; R7).

Det fattades ett viktigt kommundvergripande politiskt beslut om att forvaltningarna skulle
vara processtyrda. Sedan var det upp till varje forvaltning att forverkliga det nya arbetsséttet
(RO7). Likasa var inférandet av kundtjinst ett kommundvergripande viktigt beslut som
respektive forvaltning fick forhalla sig till. Arbetsmarknadsforvaltningens tog tidigt beslutet
att satsa bade pa processtyrning och kundtjanst vilket blev avgorande for utvecklingen som
dérefter dgde rum (R2; R4; R7). Intervjupersonerna beskriver att beslut som fattades bade
officiellt av politiken och 1 forvaltningen grundades i forvaltningens egen vision om hur man

ville forma verksamheten (R2; R4; R6). Det fanns en samsyn i organisationen kring hur man
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skulle arbeta som stoddes hogre upp 1 forvaltningen (R2; R6; R9). Att man i verksamheten
fick vara delaktiga i utformningen kan forklara den motivation som intervjupersonerna

beskriver ha funnits kring uppdraget d& delaktighet stiarker motivation.

Relationen mellan politik och forvaltning belyser att det fanns en vdxelverkan och ett samspel
mellan politiker, tjanstemin och organisation. Relationen mellan de officiella politiska
besluten och de tjanstemannadrivna initiativen, visar pa en dynamik mellan politik och
forvaltning. I vixelverkan som dgde rum nér teori (politikens visioner) och praktik
(jansteménnens verksamhetsnira kunskap) méttes bestod detta i en 6ppen dialog, lyhordhet
och att frihet gavs arbetsmarknadsforvaltingen vilket var viktigt for att beslut skulle fattas

utifran verksamhetens behov.

2. Utmaningar och diskussioner

Under utvecklingen av Trelleborgsmodellen forekom diskussioner pd vdgen kring utvecklingen
och de utmaningar som man stotte pa. Det beskrivs i protokoll frén Forvaltningsdvergripande
samverkan att det funnits ett motstind mot forindringen (FOS, 2015-06-07). I en till nimnden
inkommen skrivelse fran medarbetare i verksamheten motsatte man sig de planerade
organisationsfordndringarna och beslutet att dverge tidigare arbetssétt. I intervjuerna beskrivs
att storst motstdnd fanns innan den nya forvaltningen bildades men att ett tydligt skifte 1
arbetssitt med fordndrade ansvarsomraden blev en 16sning (R1; R6; R8). Att makt flyttades
fran den traditionella gruppen socialsekreterare beskrivs som viktigt for att hantera motstdndet
(R1; R6). En annan respondent forklarar forekomsten av motstand utifran att socialtjdnsten &r
seg och svarrdrlig med en stark personalgrupp och ett starkt fackligt motstdnd. Det nya synséttet
innebar att man omstrukturerades bade roller och retoriken som varit rddande i en traditionell
socialtjanst och begrepp byttes ut for att kommunicera den nya andan som skulle genomsyra
internt och externt (R6; Trelleborgs kommun, 2017). Att man tog en helt ny vdndning i
organisationen och omformade bade roller och retorik forstas ha varit en viktig faktor i att

hanterade utmaningen med organisationens motstdnd mot forédndring.
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Utvecklingen av det digitaliserade forsorjningsstddet och dess automatiserade komponent i
form av Robotic Process Automation (RPA) foregicks av diskussioner. Det fanns en oro att
sokande skulle forsoka lura robotsystemet men dven om en osékerhet kring réttssakerhet nér
en dator skulle fatta beslut och fran vem ansvar kunde utkrdvas (R1; R2). Utifran
Kommunallagens mojlighet att lata en dator fatta beslut ifrdgasattes automatiseringen under
perioden for utvecklingen (R2; R7). Utmaningar beskrivs ha legat i att lagstiftningen ser olika
ut och flera intervjupersoner menar pa att lagstiftningen inte &r i fas med det digitala
samhillet (R4; R2; R5; R;6). En dubbelhet beskrivs i att man hyllade Trelleborg som gott
exempel samtidigt som forvaltningen kritiserades for att inte folja lagen (R6). Utifran
intervjuerna framkom att &ven om en utmaning 14g i lagstiftningen kring vad man fick lov och
inte fick lov att géra avseende automatisering av beslutsfattande s valde man att tolka
lagstiftningen och tog risken genom att man inforde automatiserade beslutsprocesser (R3;

RS). Instédllningen var att man provade sig fram och blev det fel fick det hanteras i efterhand;

”Det fanns utmaningar utifran att folja lagstiftningen, skydda den enskilde och sd...
men man var beredda att sticka ut hakan...beredda pa att ta konsekvenser. Man

vdgade utmana och skrdmdes inte av risker kring byrakratiska konsekvenser sd som

ex JO-anmdlan. "R3

Lagstiftningen &r en faktor som kan begransa och utgora en utmaning for utveckling pa lokal
niva. En utmaning har alltsa varit att lagstiftningen gar isér och att kritik riktats mot att man

utifrdn Trelleborgsmodellen trots det utformat ett automatiserat beslutsfattande (RPA). Dock
utgick diskussionen som forelag inférandet av RPA frdn att man inte kunde lata utvecklingen

begrinsas av att vdnta in en efterslépande lagstiftning varpa arbetet fullfoljdes.

I diskussionerna infor att minska kontrollen av sdkande fanns en oro for fusk eftersom
ansokningsprocessen gjordes lattillgéinglig. En av respondenterna menar att synsittet sdger

mycket om synen pd malgruppen;
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"Vi tog emot 6ver 90 studiebesdk ...//...// I princip varje gang fick vi fragan ~ hur
vet ni att ni inte betalar ut for mycket pengar till dem om ni inte tar in ndagra
handlingar? Inte en enda gang fick vi fragan " hur vet ni att de far allt som de har
rdtt till”? Vi talar om svensk socialtjinst, det dr en rdttighetslagstiftning for
mdnniskor som lever pd samhdllets yttersta och instdllningen inom hela
tjdnstemannaorganisationen dr att de lurar oss. Inte att de faktiskt ska ha rditt att

fa sin forsorjning tryggad till viss del”. R2

Dock fick inte oron for fusk sa pass stort utrymme pa arbetsmarknadsforvaltningen att den
stoppade utvecklingen utan frigan medvetandegjordes, diskuterades och ldmnade d& man
valde att fokusera pa tillit framfor misstdnksamhet (R1; R4). Ett led i utvecklingen blev

ddrmed att tidsddande kontroller minskade som innebar effektivisering och processutveckling.

3. Kontextuella faktorer

I intervjuerna lyfts det att storleken pa kommunen var en viktig kontextuell forutséttning som
mdjliggjorde utvecklingen dd kommunen var lagom stor for att driva igenom
fordndringsarbete och nérhet fanns till politiken (R2; R3; RS). I de fall man inte hade de rétta
verktygen inom kommunen sdkte man 16sningar som lag utanfor de lokala forutsittningarna

(R2; R6).

Den nya forvaltningen var en kontextuell forutsittning som gjorde att man inte fastnade i
gamla strukturer och motstdnd (R5). Det fanns i och med detta en organisationsstruktur som
hade ett tydligt fokus pd att minska socialbidraget varpéd uppdraget framstod tydligt och
avgransat (R2). Organisationen var mogen for fordndringen pa grund av ett 1dngt forarbete da

metodutvecklingen pagatt och forfinats under manga ar (R1; R2; R6).
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Négra av respondenterna beskriver att det finns en konkurrenstanke mellan kommuner och att
det ligger prestige i att vara forst ut med nya arbetssitt (R2; R3). I verksamhetsplanerna
beskrivs hur kommunen positionerade sig och tog ledning inom digital utveckling genom
bland annat utvecklingen av e-tjanster. Det fanns en prestige 1 det dir man sporrades av att gé
fran att kommunen utsetts som sdmst pad medborgarservice till att bli bist i landet pé
digitalisering (R3). Forhallningssittet att jamfora sig med andra kommuner och positionera
sig genom att vara forst ut med nya arbetssitt kan ses som en viktig padrivare i den

kommunala kontexten.

Den politiska enigheten i kommunen kring riktning och prioriteringar beskrivs i intervjuerna
som en viktig mdjliggorande faktor. Politiker gav organisationen ritt forutsdttningar genom
att vaga sldppa arbetet fritt vilket byggde pa en tilltro till tjanstemadnnen i verksamheten (R5;
R7; R9). En respondent menar att det var avsaknaden av tydlig policy vid inférandet som
ledde till snabb metodutveckling (RS5). Det beskrivs ha funnits en tydlighet och struktur
avseende roller och ansvar samt fortroende och tillit mellan nyckelaktorer som varit viktig
(R2; R5; R6). Respondenterna beskriver organisation som tilldtande vilket innebar att man
fick prova sig fram och att mod, vilja och handlingskraft genomsyrade hela organisationen
(R1; R4). Friheten som gavs verksamheten och en dmsesidig tillit mellan organisationens

aktorer var en mdjliggérande faktor i den lokala kontexten.

4. Processarbete, matning och systematisering

I verksamhetsplaner och drsanalyser framgér att det var det processinriktade arbetet som drev
digitaliseringen pa arbetsmarknadsforvaltningen och la grunden for Trelleborgsmodellen.
Tack vare den nya metodiken formades en effektiv verksamhet dé& processarbetet innebar att
forvaltningen kunde erbjuda snabb service och en snabb, enkel och billig drendehandlédggning
(R1; R2; R4). I verksamhetsplanerna lyfts den projektverksamhet som foregick processarbetet
och systematiseringen som betydelsefull da projekten bidragit till metodutveckling i
verksamheten och méjliggjort for testverksamhet. Aven i intervjuerna framgér betydelsen av

projektverksamheten som en faktor som underlittat utvecklingen som f6ljde (R2; R4; R6).
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Genom att soka medel for projekt undvek man att belasta budgeten samtidigt som man genom

projekten minskade utgifterna for forsorjningsstodet.

Genom processarbetet beskrivs att man fick en béttre koll pd produktionsapparaten vilket
mojliggjorde mitning och uppfoljning av arbete och metodik (R2; R4). I verksamhetsplaner
och intervjuer framgér att mal i verksamheten stakat ut en tydlig riktning som visade vart man
var pa vdg. Méilen sattes dvergripande av ndmnden men forvaltningen valde vdg och
utformade hur man skulle ga till viga for att nd méluppfyllelse. Genom att det fanns mél att
méta mot kunde brister synliggoras och arbetssétt omformas vilket beskrivs ha
vidareutvecklat verksamheten (R2; R9). En respondent lyfter att innovationstdnk kommer nér
man 16pande méter pa resultat eftersom man da ser vad som gar att géra annorlunda och béttre

(R2). Man végade prova sig fram och &ven ldgga ner det som inte var effektfullt nog;

“Det dr det tuffaste som finns att man mdste ldgga ner, kill your darlings. Ibland
mdste man géra det. Som Navigatorcentrum. Det gjorde ont for mdnga av oss men
det visade sig inte vara effektfullt nog. Medarbetare och politiker tyckte att det var
sd fint med ett navigatorcentrum. Men det gav inte resultat och da kan man inte

hdlla pa med det.” R2

Ett systematiskt arbetssétt gjorde att man holl fast vid den metod som tagits fram dar fokus
lag pé extra ordindra resultat for varje enhet. En respondent beskriver att man gick cirkulért,
var trogna vid modellen och jobbade utifrén den, vilket gjorde att man fick in den i
organisationen (R6). Det fanns dven forankrade principer for arbetet som foljdes och som
innovationer stoddes mot vilket bidrog med struktur (R4; R6). Systematiseringen av
arbetsprocesserna gav goda resultat och resurser kunde omfordelas utifran behov som
identifierades hos malgruppen (R1; R2; R6). Det var systematiseringen av processer som
bidrog till digitaliseringen och idag dag utgor systematiseringen av det processinriktade

arbetet med forsorjningsstod det digitaliserade forsorjningsstodet (R6; R7).
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Inférandet av det nya arbetssattet och modellen beskrivs i intervjuerna som kort tack vare att
sjélva procesgenomlysningen gjorts grundligt 6ver tid vilket gav organisationen tid att mogna
(R2). En effekt av att man hade koll pa sina inre processer var att man kunde foréndra arbetet
genom standardiseringar och effektivisering som foregick inférandet av RPA (R2; R4; R6).
Andra vinningar var att man forkortade ledtider, frigjorde resurser och dirigenom dven
forbattrade arbetsmiljon (R1; R4). En respondent lyfter att man hade enkla processer vilket
kraver mindre handpaldaggning och underléttar digitalisering i verksamheter (R2). Detta kom
upp 1 en av intervjuerna dar det diskuterades varfor socialforvaltningens digitala utveckling
inte fétt lika stor uppmaérksamhet. Orsaken beskrevs som att deras processer var komplexa och

att en grundlig processgenomlysning saknades vilket forsvarade digitaliseringen (R2).

5. Kundtjanstens betydelse

Inférandet av kundtjanst visade sig i intervjuerna ha varit nira sammanldnkat med den
digitalisering som skett pa arbetsmarknadsforvaltningen i Trelleborg (R1-R9). Darmed har
den kommunovergripande kundtjénsten haft betydelse for Trelleborgsmodellen. I bade
intervjuer och verksamhetsplaner beskrivs att kundtjénst inférdes i kommunenen efter beslut
fran kommunfullméktige varpé arbetsmarknadsndmnden snabbt fattade beslut att ga dver till
kundtjanst. Beslutet att infora kundtjdnst bottnade enligt en av intervjupersonerna i att
Trelleborg fétt kritik for att vara sdmst i landet p4 medborgarservice (R3). Kundtjénst blev ett
svar pa kritiken da man tog efter andra kommuner som forbéttrat sin medborgarservice genom
kundtjdnst. En forflyttning av resurser och processer till kundtjénst frigjorde resurser och tid i
verksamheten. Detta sénkte kostnader samtidigt som det bidrog till att digitaliseringen kunde
ta fart da tid och resurser kunde liggas pa utvecklingen. I intervjuerna menar méinga av
respondenterna att det var just kundtjanst som la grunden for digitaliseringen och de tekniska
16sningar som utvecklades (R2; R4; R6; R7). En respondent beskriver kopplingen mellan

kundtjédnst och digitaliseringen;

“Det fanns en overgripande diskussionerna om att vi mdste digitalisera mer som

var kopplad till kundtjdnst, vad ska vi fd in ddr och... en del i den diskussionen blev
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att om vi har det i en kundtjinst, mdste det da bara finnas tillgdinglig dagtid fran
08.00-16.30 eller kan vi ldgga de pd ndtet istdillet?” R7

Digitaliseringen beskrivs ha 6kat graden av processtyrning i verksamheten. Som en
respondent beskriver det s& méste man ha koll pd sina processer for att mojliggora
digitalisering (R4). Flera respondenter podngterar att man inte bara kan addera teknik och att
man behdver titta pd organisation for att lyckas med digitalisering (R1; R2; R4; R6). Av detta
forstas det som digitaliseringen pa arbetsmarknadsforvaltningen innebar ett nytt sétt att tdnka
som medforde att tekniska l6sningar foljde av det nya tankesattet. Det blir ocksa tydligt att en
forutséttning for Trelleborgsmodellen har varit att flera faktorer f6ljt pa varandra och
samvarierat da kundtjénst har mojliggjort den digitala utvecklingen samtidigt som
digitaliseringen har varit viktig for processtyrningen. Digitalisering och processtyrning kan
forstas ga hand i hand dér digitalisering frimst handlar om forédndrade arbetssitt och dérefter

teknisk utveckling.

Inférandet av kundtjanst och digitaliseringen som utvecklade verksamheten innebar snabbare
och bittre service samt effektiviserad handldggning inom arbetsmarknadsforvaltningen. En
vinning kan ses i att man snabbt valde att haka pd och ga in 1 kundtjénst samt att prioritera

digitalisering och teknisk utveckling pa arbetsmarknadsforvaltningen.

6. Perspektivskifte och nytt forhallningssatt

En viktig faktor som legat bakom utvecklingen pd arbetsmarknadsforvaltningen beskrivs vara
det perspektivskifte som foregick Trelleborgsmodellen. I verksamhetsplaner och arsanalyser
beskrivs det som att man gick fran tanken om att forvalta verksamheten till att arbeta mot att
fordndra den dir mojligheter snarare 4n nddvéndigheter sattes i fokus. I detta strivade man
efter att uppna nagot som i forvaltningen bendmndes extra ordindra resultat. Tankeséttet
bakom extra ordindra resultat bottnade i en metodik och modell for verksamhetsutveckling

som tagits fram och utformats med hjélp av konsulter pé arbetsmarknadsforvaltningen. Det
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beskrivs, bdde i dokument och av intervjupersonerna, att den nya andan i organisationen

genomsyrades av mod att tanka nytt, flexibilitet och effektivitet (R1; R2; R4; R6).

I studerade dokument och i intervjuer framgick att det var hdga kostnader for kommunen som
kravde nya tdnkesétt (R2; R3; R4; R5). En respondent beskriver det som att
Trelleborgsmodellen grundades i insikten om att man behdvde anvidnda resurser pé andra sétt

och att 6kade kostnader for forsorjningsstddet var padrivande;

“Incitament bakom utvecklingen var 6kade kostnader for kommunen och ett tufft

ekonomiskt ldge som innebar att man tvingades tdinka nytt” R3

Det var dven sa att uppdraget fortydligades avseende vilken riktning man skulle g& mot (R2).
Den stora vindning kom nir man valde att byta perspektiv och ldmna ett socialt perspektiv

och tidigare projektorienterat arbetssitt for mer langsiktig utveckling;

“Jag har jobbat strukturerat hela tiden men inte metodiskt foren fran 2013 och
framat ungefdr. Dessforinnan var det mer in och trycka for att fa ut effekt. Mycket
projektverksamhet, mycket testningar, mycket fyrverkerier - -effektfullt men
kortsiktigt” R2

En f61jd av perspektivskiftet var att man fordndrade séttet att arbeta pa dér man ldmnade den
kontroll som tidigare utmarkt arbetet till forman for en 6kad grad av tillit gentemot medborgare.
Detta medforde ett nytt arbetssdtt som innebar en snabbare och mer -effektiv
drendehandlaggning (R1; R2; R4). En respondent podngterar vikten av att man hade mod att
véga tidnka annorlunda och utmana gamla system och ménniskosyn i vilket tillit var viktigt for
att utveckla verksamheten. Det beskrivs som att den stora innovationen bestod 1 att ga fran

kontroll till tillit i tjénsteutdvningen vilket handlar om en fordndrad ménniskosyn och
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instéllning (R2; R6). De diskussioner som fordes beskrivs ha utgatt frdn att man skulle lita pa

sokande och inte ldgga tid och resurser pd att kontrollera kvitton i ansdkningar;

”...man litade pd trelleborgarna. En tillginglighet och en tillit. Man ville gora det

hdr fordndringen, fran att kontrollera varje kvitto till att inte géra det. Inte

kontrollera nagonting.” R7

Detta nya forhallningssitt forankrades och genomsyrade hela organisationen dér man
anpassade verksamheten utifrén individen i fokus (R2; R4). Det framgar bade 1
verksamhetsplaner och i intervjuer att man la ett stort fokus pa medborgarens arbetsetablering

samtidigt som man styrde verksamheten mot effektivisering och kostnadseffektivitet (R4).

7.Vikten av samverkan och aktorskap

Under arbetets géng har flera aktdrer samverkat och bidragit till de férandringar som skett dér
en viktig forutséttning for framgangen beskrivs ha legat i att det funnits en tydlig gemensam
vision kring vad som skulle astadkommas (R2; R6). I intervjuerna beskrivs
forvaltningsledningen som transparent genom att 16pande aterkoppla till nimnd, politiker och
kommunledningen vilket belonades med handlingsfrihet till forvaltningsledningen och aktorer
1 det operativa (R2; R5; R9). En framgéng beskrivs ha legat i god samverkan mellan det
strategiska och operativa under utvecklingens géng dér tjdnstemén drivit pd utvecklingen

genom att bidra med idéer engagemang (R; R6).

Samarbetet med néringslivet beskrivs som en grundpelare i forvaltningens
arbetsmarknadslinje och beskrivs 1 verksamhetsplaner och arsanalyser som mycket viktig. I
intervjuerna framgér att den mojliggjordes av man genom det nya arbetsséttet vigade utmana
strukturer och Arbetsformedlingens roll (R2; R4). Samarbetet med néringslivet var en

betydelsefull faktor for Trelleborgsmodellens framgang (R5; R6; R7). Detta visar pa att man i
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kommunen vigade utmana ordningen i det politiska systemet da man tog pa sig ansvar for det

som strukturellt sett dr ett statligt uppdrag.

Av intervjuerna framkommer att det forekommit samarbete med andra forvaltningar i
utvecklingsarbetet som péaverkat utvecklingen av Trelleborgsmodellen (R2; RS; R6). Det
beréttas att ett samarbete med socialforvaltningen haft betydelse for utvecklandet av
digitaliseringens tekniska komponenter utifran att idéer och nitverk delats (R6; R7; R8). En
respondent beréttar att arbetsmarknadsforvaltningen fick kontakt med konsulter som hade

kunskap och erfarenhet av att arbeta med liknande metoder och teknik i Danmark;

“Det var en kollega som jobbade pd socialtjinsten som hade nosat upp det héir med
RPA som hérde av sig till X och sa att detta vore ndgot for er. Dd var
organisationen mogen. Dom (personalen) bara satt och vintade... det hade hela

tiden skett stegvis forflyttningar.” R6

Det beskrivs att konsulter gav stdd i den tekniska utvecklingen och i processutveckling genom
att hjdlpa till att skapa metodik och struktur i verksamheten (R2; R6). Primért beskrivs
tjanstemdnnen pé arbetsmarknadsforvaltningen som drivande i utvecklingen vilket gynnat
forankringen i1 organisationen (R2; R4). Vikten av det politiska aktorskapet beskrivs utifran
att politiker hade mod att lata forvaltningen bryta ny mark (R2; R7; R8). Néringslivet och
foretagare beskrivs som centrala aktorer liksom linjechefer (R2; R6). Viktiga aktorer beskrivs
framst aterfunnits inom kommunen och den statliga nivin beskrivs inte av nagon respondent
ha haft betydelse for Trelleborgsmodellen. Utbyten av information och dialog mellan politik,

tjanstemdn och medborgare kan utifrin detta forstds som viktigt.

Sammanfattning

De sju teman som presenterats belyser faktorerna som legat bakom Trelleborgsmodellen.

Avseende de beslut som péverkat Trelleborgsmodellen sa har ndgra politiska beslut utmarkt
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sig som betydelsefulla. Prioriteringen av arbetsmarknadspolitiska atgédrder gjordes genom att
dela upp socialforvaltningen och skapa en egen ndmnd och forvaltning med fokus pa dessa
fragor vilket blev utvecklingens startskott. De kommundvergripande besluten om
processtyrning i forvaltningarna samt att inférandet av kundtjénst var viktiga initiala beslut
for utvecklingen som foljde. Digitaliseringen paborjades 1 kundtjinsten vilket 6kade graden

av processtyrning varpa digitaliseringen tog fart 1 hela verksamheten.

Perspektivskiftet inom forvaltningen da verksamheten tog en arbetsmarknadsinriktning,
innebar att man borjade tdnka pd nya sitt och vigade fordndra arbetet. Konsulter hjélpte
ledningen att sétta upp méal och arbeta mot extra ordindra resultat vilket drev utvecklingen
framdt. Samtidigt fanns det ett motstand i organisationen mot att limna etablerade arbetssétt
vilket hanterades genom att positioner och roller gjordes om och forflyttades varpa den gamla
organisationsstrukturen 16stes upp. Utifrdn robothandlaggningen (RPA) fanns en oro dé
rittssdkerheten i forfarandet ifrdgasattes utifrn en otydlig lagstiftning pa omradet. Det fanns
dven en oro for att sokande skulle lura systemet. Trots detta valde man att fullfolja
automatiseringen utifrdn tolkning av lagen som inte himmade utvecklingen. Oron for fusk
hanterades och man la fokus pé att utveckla arbetet utifrén tillit till sokande. Tilliten bottnade
ett nytt forhéllningssatt gentemot medborgaren till formén for en effektiviserad

handldggningsprocess som enligt respondenterna gynnade bade sdkande och verksamhet.

Faktorer som mgjliggjort Trelleborgsmodellen beskrivs ha varit manga och tillsammans har
de skapat den grund som modellen byggts pa. Forvaltning och verksamhet gavs frihet 1
utvecklingen da organisation var tillatande vilket innebar att man vdgade och fick utrymme att
prova sig fram. Samarbete med néringslivet utvecklades trots att arbetsmarknadsfrgor inte
ansdgs ligga pd kommunniva varpa man gick emot styrstrukturer. Detta ledde till minskade
kostnader for forsorjningsstodet i kommunen vilket ocksa var ett padrivande incitament i
utvecklingen och ekonomistyrning var en viktig del inom det synsitt som drev utvecklingen.
Metodutvecklingen som skedde startade i projektverksamhet som la grunden for det arbete
som senare bedrevs systematiskt utifrdn en forankrad metodik. Viktiga kontextuella faktorer
for utvecklingen var engagemang och driv hos ledning och medarbetare i organisationen,
tydliga mél, tillit mellan nyckelaktorer, kommunens storlek, politisk enighet samt avsaknaden

av en styrande policy. Processtyrningen var kédrnan i utvecklingen och digitalisering och
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processutveckling gick hand i1 hand. Det innebar att systematisering av arbetet bade var en
konsekvens av digitaliseringen samtidigt som systematiseringen vidareutvecklade
digitaliseringen. Saledes kan dessa faktorer ses ha verkat i en symbios dér den ena faktorn

kravde den andra.

Under utvecklingsarbetet har samverkan mellan flera aktorer varit viktigt for att komma
framédt och inte fastna. Frimst har tjinstemin inom forvaltningen drivit och utvecklat nya
arbetssitt. Dock hade detta inte varit mdjligt utan politisk uppbackning stdd och den tillit som
genomsyrat hela organisationen. Sammantaget visar resultatet att det har varit manga faktorer

som spelat in, modjliggjort och legat bakom den utvecklingen pd arbetsmarknadsforvaltningen.

Samtliga faktorer som lyfts ovan har varit beroende av varandra och ddrmed kan inte enskilda
parametrar plockas ut utan att helheten gar forlorad. Bade politiska beslut, kontextuella
forutséttningar for kommunen samt den instéllning och driv som funnits hos organisationens
aktorer har mgjliggjort utveckling och forankringen av Trelleborgsmodellen. Utvecklingen

analyseras vidare utifran politisk styrning i diskussionen.
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Diskussion

Trelleborgsmodellen utveckling har mgjliggjorts genom den styrningen som dgt rum pa lokal
niva. Den frihet som funnits i kommunen att utforma en banbrytande modell kan forklaras
utifran studiens analysverktyg. MLG har luckrat upp hierarkiska strukturer i styrkedjan och
suddat ut grianser mellan dverstatlig, statlig och lokal nivé vilket gjort den offentliga
forvaltningen mer flexibel (Piattoni, 2012; Piattoni, 2011). Nér flera aktorer formar styrningen
sker detta utifrdn deliberativa processer som dr mer flexibla &n ndr styrningen enbart riktas
fran centralt hall och sipprar nedat i styrkedjan. Detta &r ndgot som gynnar en mer effektiv
och dynamisk utveckling (Piattoni, 2010; Feltenius, 2010; Salamon, 2002; Fischer,2005). En
politisk mobilisering kan ses da ndtverks-styrning dgt rum under modellens utformande.
Denna styrning bestér i att flera aktorer samlas kring gemensamma fragor dér privata liksom
offentliga aktorer fran olika nivéer deltagit i styrningen (Piattoni, 2010). Denna mobilisering
kan ses som en samverkansform som stracker sig dver territoriella granser och utmanar gamla
styrstrukturer. Dessa dppnare former for styrning har varit viktiga for utvecklingen av
Trelleborgsmodellen d& samverkan har dgt rum bade 1 organisationen men édven med aktdrer
utanfor den. Detta har bland annat mdjliggjort att dela resurser 6ver territoriella och
organisatoriska granser, bdde genom samverkan med andra forvaltningar men dven med
aktorer utanfor den kommunala verksamheten (konsulter och néringsliv). Att samverkan
framjar digitalisering betonas av bdde SKL och Esam utifran erfarenhetsutbyte, delade
resurser och plattformar (Gillquist, & Meunier mf, 2017; Gofthé, 2017; E-sam, 2018). Darav
kan Trelleborgsmodellen forstés i ljuset av denna samverkan och nitverksstyre och som utgor

en del i 6vergingen frin government till governance (Piattoni, 2011; Piattoni, 2010).

MLG atfoljts séllan av konstitutionella fordndringar vilket medfor bade styrkor och svagheter
(Peters & Pierre, 2004). Det gor styrningen mer flexibel och 6ppen samtidigt som det innebar
en osédkerhet utifrdn vad som é&r tillatet utifran lagstiftning. Utifrdn lagstiftningen kring
digitaliseringens tekniska dimension - det automatiserade beslutsfattandet, ar det inte bara den
statliga nivan utan dven den Overstatliga som har paverkat Trelleborgsmodellen. Bade

Forvaltningslagen, Kommunallagen och GDPR (EU-lagstiftning) reglerar férhallanden for
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anviandandet av automatiserat beslutsfattande men var vid tidpunkten for Trelleborgs
automatisering inte helt samstdmda i fragan (Wikell, 2018; Algorithm Watch & Bertelsmann
Stiftung, 2019). Detta innebar en otydlighet vilket medférde en oro i Trelleborg kring
handlingsutrymme och utvecklingens praktiska mdjligheter. D4 styrning genom lagstiftning
och forordningar ger litet utrymme till flexibilitet riskerar den att begransa kommunal
utveckling (Feltenius, ibid; Statskontoret, ibid). Exempel pé detta kan ur Trelleborgs
perspektiv ses bade i lagstiftningen om automatiserat beslutsfattande och
arbetsmarknadspolitiken som i teorin &r ett statligt ansvar da omradet ska skotas av
Arbetsformedlingen pa en statlig niva (SFS 2000:628). SOU (2014:75) foreslar en allmén
omskrivning i lagstiftningen som en l6sning for att inte begrénsar eller reglerar det
automatiserade beslutsfattandet och motverka att lagstiftning himmar digital utveckling.
Forfattningen bor forenklas for att osékerhet kring automatiserat beslutfattande ska
undanrdjas (SOU, 2014:75). En sddan fordndring av forfattningsregleringen har emellertid
inte skett &nnu. Att detta inte skett kan forstds utifran att sddana fordndringar kan ses flytta
makten avseende styrningen i denna kénsliga frdga ndrmare enskilda myndigheter. Genom
Oppnare lagstiftning som dr mindre detaljerad i sin form och styrning limnas makt och ansvar
over fran centralt hall. En s&ddan &dndring skulle 6ppna upp for storre frihet for samtliga
myndigheter med beslutsmandat. Detta stéller ett 6kat krav pa tillit till myndigheters etiska
och moraliska kompass utifran en avvéigning av de demokratiska virdena som Andréasson
(2015) belyser att forvaltningen har att forhélla sig till. Friare reglering lamnar beddmningen
till tjanstemin att avgora i vilka ldgen automatiserade beslut bor fattas och inte. Detta innebér
ytterligare forflyttningar av makt och styrning inom MLG som redan gatt mot en kraftig

decentralisering.

Utifrén kostnadsaspekten som resultatet belyser foregicks modellen av en argumentation kring
besparingar d& kostnader for forsorjningsstodet skjutit i hdjden i kommunen. Wiesel, (2008)
talar om besparingskrav och kostnader som ett utryck for ekonomistyrning. I Trelleborg var det
diskussioner om 6kade kostnader for forsorjningsstdd i kombination med kritik som riktats mot
kommunens medborgarservice som 1ag bakom att man riktade in sig pa nya arbetssitt. Bade
inforandet av kundtjdnst samt att man satte individen i centrum var faktorer som ledde fram till

minskade kostnader da tjénster och funktioner formades om och effektiviserades for att svara
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mot medborgarnas behov. Effektivitet i arbetsprocesser sitts dterkommande i relation till
kostnader nir det kommer till ekonomistyrning. Utifran det kundorienterade arbetet som véxte
fram 1 och med Trelleborgsmodellen kan en tydlig koppling goras till styrning som fokuserar
pa ekonomiska faktorer. Pa sd vis kan det kundfokus som funnits under utvecklingen forstés
utifran att det utgor en del av ekonomistyrningen. Att ekonomiska faktorer ofta styr véigval i

organisationer utgér en viktig aspekt som forklarar incitament till Trelleborgsmodellens

uppkomst (Wiesel, ibid; Thrasher, 2019).

Styrning utifran policy sker for att skapa tydlighet och riktning samtidigt som det inte dr
ovanligt att policy formas efter att fordndring dgt rum. I Trelleborg tog policyn (e-strategin)
form under utvecklingens gang medan det i praktiken var de deliberativa processerna som
hade foretrdde och drev utvecklingen. Bildandet av e-radet kan utifrin MLG forstas som en
form av kommitté-styre och en politisk mobilisering kring de digitala frigorna. Trots denna
funktion gavs den nya formen for styrning som Piattoni (2010) beskriver, foretrdde genom
horisontella och dppna styrprocesser bestaende av §verenskommelser och diskussioner. Detta
kan forklaras av att hierarkiska styrstrukturer som strémmar nedat i styrkedjan, ofta Gverges
till forman for 6ppnare former av styrning (Salamon, 2002; Von Bergman Winberg, 2010).
Den forna projektverksamheten inom forvaltningen kan ses ha lagt grund for en 6ppen
styrning da projekt bidrar till dynamiska fordndringsprocesser genom att de karaktdriseras av
deliberation och delaktighet (Czarniawska, 2005; Czarniawska & Joerges, 1996). E-strategins
marginella betydelse for Trelleborgsmodellen kan alltsa forklaras utifran att styrning pé lokal
niva ofta utdvats i mjuka former dar 6verenskommelse, dialog och information styr riktningen
framfor hérdare direktiv och policybeslut (Feltenius, 2011). Det forhallande som funnits 1
Trelleborg mellan politiker, tjinstemén och organisation visar pa fortjdnsterna hos en mjuk
tillitsbaserad styrning och hur den gynnar utveckling genom dialog, 6verenskommelser och
information mellan de som styr och de som arbetar i verksamheten. Beslutet om att dela upp
forvaltningen kom av initiativ frén tjinstemén. Det visar pa att &ven om beslut fattas pa en
politisk niva har verksamheten och tjinsteménnen en viktig inverkan som mojliggors av att
mjuk styrning réder pé lokal niva. En sddan styrning ger plats for verksamhetsnira beslut

utifran dialog och informationsutbyte mellan politik, organisation och medborgare.
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Samtliga styrformer som Adler (2001) redogdr for kan ses ha paverkat utvecklingen som skett
utifran -byrakratisk, -incitamentbaserad och -tillitsbaserad styrning. Lagstiftning (byrékratisk
styrning) har péverkat utifran dess definitiva egenskaper men valet i kommunen att ta andra
végar som gétt runt lagstiftningen utan att man ansett sig bryta mot den har hindrat att
utvecklingen begrénsats. Utifrdn konkurrens (incitamentbaserad styrning) kan man se att
motiv kring positionering som funnits i verksamheten drev pa utvecklingen da man jaimforde
sig med andra forvaltningar och kommuner. Storst vikt for Trelleborgsmodellens har dock
fortroendet och de relationer (tillitsbaserad styrning) som funnits mellan organisationens
aktorer haft. Att tilliten genomsyrat hela verksamheten har lyfts fram som centralt i bade 1
intervjuer och i de dokument som studerats. Tillitsbaserad styrning dr ofta dr underskattad och
far darmed ge vika for mer byrékratiska styrformer samtidigt som den spelar en viktig roll for
organisationers utveckling. Denna styrning ser kunskap hos professionella som central och
tar darfor tillvara pd den (Adler, ibid; SOU 2018:38:). I Trelleborg har denna styrning fatt ett
stort utrymme vilket ocksé utgjort en viktig faktor for framgéng och snabb utveckling da
kunskap i den professionsnira verksamheten har tagits till vara for att bygga upp
Trelleborgsmodellen. Att tillit fanns, bdde till medborgare men dven internt i kommunens
organisation, kan forstds som en viktig faktor for den utveckling som dgde rum. Att utforma
arbetssitt och tjanster i verksamheten utifran tillit framfor kontroll var ett resultat av den
tillitsbaserade styrning som beskrivs ha genomsyrat organisationen som helhet. Fran politiskt
héll, ner i forvaltningen och ut i verksamheten fanns en tillit till aktorer, arbetssétt och
metodutveckling. Detta gjorde att verksamhetens utveckling inte bromsades och likasé bidrog
det till hur man i verksamheten forholl sig till medborgarna. Tillitsbaserade styrningen kan
enligt Adler, (ibid) bidra positivt till att bygga en effektiv och framgéngsrik offentlig sektor

vilket Trelleborg visar upp exempel pa.

Utmaningen som lag i organisationens motstdnd mot forandring var inget som studien gav sig
ut for att undersoka specifikt men blev relevant da det lyftes i intervjuerna. Motstand mot
fordndring dr ndgot som kan stoppa upp utveckling men trots att motstand fanns 1
organisationen hanterades det pa ett sitt som gjorde att det nya arbetssittet trots det fortlopte.
Enligt organisationsforskningen kan det motstdnd som beskrivs i resultatet ses som en naturlig
del 1 fordndringsprocesser. Nér redskap och verktyg i form av tidigare arbetssitt och metoder

ska Overges dr det ofta svért for organisationens aktdrer att hantera. Aktdrskapets betydelse
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och anpassning &r en viktig faktor att belysa d& bade kan skapa, uppritthélla och splittra
organisationer (Lawrene et al. 2011; Czarniawska, 2005). Att motstandet under
fordndringsarbetets gdng tog en marginell plats kan forklaras utifran att roller formades om
som krivde att man ldmnade gamla arbetssétt for att adoptera nya redskap och verktyg i
arbetet. En sadan forflyttning gjorde att majoriteten av organisationens aktdrer tog plats i en
ny struktur priglad av nya spelregler och dven en ny retorik. Utifrén detta uppstod en ny
kontext inom vilken aktdrer gemensamt verkade for att skapa en ny organisation utifran

Trelleborgsmodellen.

Slutsatser

Utifran studiens utforskande syfte har en forstaelse for bakgrunden till Trelleborgsmodellens
och digitaliseringen som den inneburit sokts. Den skildring av Trelleborgsmodellens historia
som framtritt har visat sig bestd av en mangbottnad och dynamisk utvecklingsprocess som
byggts upp och mgjliggjorts av manga faktorer. De faktorer som paverkat dterfinns bade inom
och utanfor den organisatoriska och kommunala kontexten och har samverkat under
utvecklingens géng. Dessa har tillsammans utgjort en helhet och ett sammanhang inom vilken

Trelleborgsmodellens utveckling har mojliggjorts.

Bakgrunden till den utveckling som skett i Trelleborg var det vdgval som gjordes nér politiker
beslutade att dndra riktningen och gé mot ett arbetsmarknadsperspektiv. Riktningen
genomsyrade hela den nya verksamheten fran start vilket etablerade en stark organisation med
ett tydligt uppdrag. Bildandet av den nya forvaltningen moéjliggjorde utvecklingsarbetet
utifran ett tydligt fokus pa arbetsmarknadsfragor. Trots att forvaltningen inte fick stod fran
statligt hall gjorde man ansprak pa ansvaret for de arbetsmarknadspolitiska fragorna fullt ut
och kommunens politiker och tjanstemin stod fast vid att arbeta aktivt med fragorna. Det
helhetsgrepp som togs om arbetsmarknadsfragor genom utvecklad kontakt med néringslivet
var viktigt. I och med det tog kommunen ansvar for ett omradde som enligt

ansvarsfordelningen mellan stat och kommun inte ligger pd kommunal niva.
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Det har visat sig ligga en komplexitet i lagstiftningen pé omradet kring digitaliseringen som
arbetsmarknadsforvaltningen fétt forhélla sig till. P4 olika nivder i det svenska styrsystemet ér
denna inte samstdmmig ndr det kommer till frigan om automatiserat beslutsfattande. Detta
innebar att tolkningen av lagen har varit, och fortfarande &r, foremaél for ifrdgasattande och
diskussion. Kommunen utmanade strukturer genom att infora automatiserat beslutsfattande
och modet att gora det var en mojliggorare for utvecklingen. Att man 1 kommunen inte lét sig
hindras av centrala direktiv, vare sig utifran automatiserat beslutsfattande eller i fragan om

arbetsmarknadsatgérder, var en forutsittning for den utveckling som dgde rum.

Det processorienterade arbetet som bedrevs och utvecklades under de ar Trelleborgsmodellen
tog form har utgjort modellens grund och utvecklingen har drivits utifrdn processmetodiken.
Detta arbete kan ses som synonymt med digitaliseringen dd systematik i arbetsprocesser och
saledes processorienterat arbete har beskrivits som en del av digitaliseringen samtidigt som
digitaliseringen beskrivs ha 0kat processtyrningen i forvaltningen. Digitalisering och
processtyrning dr metoder sprungna ur NPM utifrén tanken om effektivisering av

verksamheter.

Utifrén resultatet blir det tydligt att bdde kontextberoende och organisationskultur var viktiga
paverkansfaktorer for den fordndringsprocess som dgde rum. Det fanns en samstammighet i
kommunen kring hur man skulle arbeta, bdde inom politiken och tjanstemannaorganisationen.
Det fanns en tillit som genomsyrade hela organisationskulturen och den lokala kontexten.
Viktiga kontextuella faktorer kan dven ses i att socialforvaltningens utveckling spillde dver i
fordndringar pd arbetsmarknadsforvaltningen. Trelleborgsmodellen har haft ett starkt stod fran
alla led i organisationen och overgripande politiska beslut har haft en viktig pdverkan men har

inte ensidigt villkorat utvecklingen som skett.

Vigval som gjorts och nya arbetssitt styrdes av behovet av resursallokering utifran att minska
kostnader for ekonomiskt bistdnd. Kostnadsaspekten har siledes varit styrande och utgjort ett

viktigt grundldggande argument for utvecklingen. Det har gynnat utvecklingen att det funnits
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en tydlig metod och struktur som konsulter hjilpt till att implementera i verksamheten vilket
bidragit till att forvaltningen fullfoljde det arbete som paborjats. Metod och systematik har
motverkat sidospar och forebyggt risk for att utvecklingen skulle tappa fart.

I relation till politisk styrning forstés utvecklingen utifran den paverkan som central nivé har
pa utveckling i kommunal verksamhet genom lagstiftning och reglering. Statens styrning tar
inte alltid hénsyn till lokala behov och politisk styrning som utovas centralt kan kritiseras for
att sakna flexibilitet. Samtidigt har strukturen 1 MLG luckrat upp hierarkier vilket har bidragit
till dppnare och mer dynamiska styrstrukturer som gynnar en mer flexibel utveckling i
offentlig forvaltning. Detta kan ses i den tillitsbaserade styrning som dgt rum i Trelleborg och
som mojliggjort utvecklingen samt i den nédtverksstyrning som gt rum dé aktorer fran olika
nivaer samverkat och bidragit till Trelleborgsmodellens moéjliggdrande. I Trelleborg utmanade
man strukturerna genom att ta pa sig dgandeskapet i stora fragor vilket visade ge
betydelsefulla resultat for kommunen inte minst utifran minskade kostnader. Detta synliggor
kommunens starka sjélvstyre och autonomi men ocksé att det ligger en makt i den statliga
styrningen da denna, trots kommunens sjilvstindighet, inverkar pa verksamheten. Centrala
beslut pdverkar bade regional och lokal nivd, exempelvis genom att uteblivet ekonomiskt stod
kan hindra utvecklig och omforma agendan. Aven om man i Trelleborg drev utvecklingen
framdt utan att himmas av statlig styrning, visar forhallandet pd en komplexitet utifran fragor

kring ansvar, dgandeskap och tillit 1 flernivdsystemet

Studien visar pad att mdnniskorna bakom tekniken, de arbetssitt som utvecklats utifrdn nya
tankesétt och tillit i organisationen blev avgdrande for Trelleborgsmodellens digitalisering. Det
har under studien visat sig att digitalisering som begrepp kan innefatta olika saker, allt fran
tankesdtt, hur man styr och organiserar till tekniska komponenter. Saledes bor ocksé

digitalisering som begrepp forstas i bredare bemérkelse dn enbart som inférandet av ny teknik.
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