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FORORD

Denna rapport tar sin utgdngspunkt i en skédrskadning och problematisering av en klassisk
relation. Den mellan politik och forvaltning dér de tva orden vad och hur ofta och linge
anvénts for att beskriva vilket ansvarsomrade politiken respektive forvaltningen skall verka
inom. Verkligheten dr emellertid ofta mer flytande och oklar 4n denna enkla uppdelning av
kommunal verksambhet i tva planhalvor. Det kommunala beredningsarbetet som fokuseras i
denna rapport ar ett belysande exempel pa skavet i uppdelningen mellan hur och vad. I
rapporten sokes svar pa i vilken mén en ny beredningsmodell kan vara ett sétt att formera den
utifrn styrning och demokrati synpunkt centrala relationen mellan politik och férvaltning. I
rapporten problematiseras ocksa synen pa kunskap och hur den kan forstas i en
beredningsprocess som i slutindan skall mynnas ut i en tjdnsteskrivelse.

Efter att foljt inforandet av den nya modellen Gver en lidngre tid konstateras bland annat att
anvindningen av kunskap i detta sammanhang foretradelsevis kan forstads som en process. En
process dir kunskap kan formeras och beskrivas pd manga olika sétt beroende av bland annat
den givna situationen, dominerande vérderingar och involverade intressenter. Givet detta blir
kunskap och anvindning av den nagot annat 4n nigot som vanligtvis forvintas vara neutralt
och objektivt. Detta framgar ocksa i rapporten dér den nya modellens innehdll prévades och
omformades kontinuerligt under dess framtagande. Modellens framtagande startade 1
evidensteoretiska och abstrakta tankemodeller for att slutligen landa 1 en lokal rutin for
kunskapsbaserad beredningsprocess. Dar modellen dels fyller en funktion for att stirka
utredningsprofessionen dels forbattra samarbetet mellan kommunens forvaltningar. Med
andra ord kan modellen ocksa forstas som ett sitt for studerad kommun att organisera vem
som nér och hur rader dver vad:et respektive hur:et i en kommunal beredningsprocess.

Foreliggande projekt har finansierats av KEFU. Rapporten har diskuterats 1 skriftseriens
redaktionella stod innan den formaterats for publicering i KEFUs skriftserie. Som brukligt
svarar forfattaren sjélv for de varderingar som gors 1 rapporten.

Lund i augusti
Ulf Ramberg
KEFU
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Kapitel 1
INLEDNING

Hur relationen mellan politik och forvaltning, mellan politiker och tjdnstepersoner, ser ut eller
bor se ut dr en stindigt aktuell fraga savél inom forskningen som den offentliga debatten. I en
klassisk idealtypisk modell skiljer man tydligt mellan vad som ska goras - politiska mal,
vérderingar och prioriteringar - och hur det ska goras - fOrvaltningens regelstyrda,
professionella genomforande (se Weber, 1983). Denna uppdelning, eller dualitet (Lundquist,
1991: 175), bar upp viktiga delar av det demokratiska systemets legitimitet: politiker ska kunna
hallas ansvariga for de virderingsmissiga avvagningar som fOrvidntas forma offentlig
verksamhet, medan tjanstepersoner forvintas agera neutral expertis och genomforare (Hysing
och Olsson 2012, 27; Premfors et al. 2009, 39).

Men i praktiken dr relationen ofta mer komplex dn s& (Nyhlén, 2025). Gréansen mellan politik
och forvaltning ar ofta flytande eller oklar och har under senare tid ocksd blivit alltmer
omstridd. Politiker har ifrdgasatt tjanstepersoner och offentliga organisationers
kunskapsansprdk — géllande allt fran klimatforandringar till vaccinationer och ekonomisk
politik — och lovat att ta tillbaka kontrollen” fran icke-valda byrakrater. Samtidigt har vi under
senare ar ocksa kunnat observera framvéxten av det raka motsatta kravet och behovet av mer,
inte mindre, expertis (Christensen, 2022:79-80). Hér betonas att politiken bor vila pa evidens
snarare dn politisk farg, och att experter inom staten maste skyddas fran kortsiktiga
partipolitiska ingrepp. Den hér relationen &r pa sa sitt ocksa en friga om demokrati och hur
man kan eller bor kombinera en forvaltningslogik som betonar kontinuitet, expertkunskap,
saklighet och beslut fattade utifran regler, kunskap och etablerade rutiner med en politisk logik
som betonar folkviljan, politiskt ledarskap och mgjliggérande av reformer och nya
prioriteringar (Aberbach & Rockman 1988). Bida logikerna dr legitima och nddvindiga, men
de drar ibland &t lite olika hall.

Debatten om politik och forvaltning och kunskapens roll har 1 kan ségas finnas inbyggd 1
relationen mellan politiker och tjdnstepersoner (dven om debatten under sista aren varit till
synes mer extrem dn tidigare med exempel dir politiken ignorerat samstimmiga
remissinstanser?,?eller till och med beskrivit sig som motarbetade av forvaltningen®). For att

kunna utforma triaffsdkra beslut &r politiker beroende av information och sakkunskap, och

! https://bostadspolitik.se/har-regeringen-slutat-lyssna-pa-experterna

2 https://www.svt.se/nyheter/inrikes/trots-kritiken-straffaldern-sanks-till-13-ar

3 https://www.dn.se/sverige/jimmie-akesson-jag-ar-hundra-procent-saker-myndigheterna-motverkar-oss
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tjdnstepersonerna utgor deras frimsta och mest léttillgdngliga kunskapskélla. Samtidigt pagar
det stidndiga diskussioner eller forhandlingar om vilken typ av kunskap och kompetens som ska

rdknas som relevant i styret av offentlig forvaltning.

Den offentliga debatten om experters roll i politiken och politikers relation till férvaltningen
har 1 stor utstrdckning handlat om nationell politik och forvaltning och pé samma sétt har dven
forskningen 1 hog utstrackning haft detta fokus (se Petersson, 2015). Vi vet pd sa vis mindre
om den lokala nivdn. Men vad vi vet dr att relationen mellan politik och forvaltning i
kommunerna varierar ganska kraftigt, bland annat vad det géller tjinstepersoners
handlingsutrymme (Bersch & Fukuyama 2023; Svara 2006: 965). Det édr kanske inte helt
forvanande da ansvarsfordelningen i svensk kommunalt sammanhang ar svagt reglerad och i
hog grad ldmnas till lokala praktiker (Hellstrom m.fl., 2013). Relationen “betraktas som en
samarbetsfriga av intern karaktdr” (SKR, 2012:18). En av de kommunala verksamheter som
kanske bést belyser dessa relationer i praktiken &r det kontinuerliga arbetet med att bereda
politiska beslut. Det dr ett arbete som ar situerat mitt i mellan politik och forvaltning, mellan
politiker och tjinstepersoner — det handlar om politiska fragor om vart kommunen ir pa vig,
hur resurser skall fordelas, vad som skall prioriteras (och inte) samtidigt som det handlar om
kunskap och expertis, om tekniska fakta och data eller information och beskrivningar av

praktiska tillvigagangssitt eller konsekvenser av ett visst handlande.

I foreliggande rapport tar vi utgangspunkten i det kommunala beredningsarbetet och bygger pa
en studie gjord i Simrishamn, en kommun i sydostra delen av landet med ca 19 000 invénare
och en forvaltning med ca 1600 anstdllda. Under hosten 2023 bestdmde sig kommunledningen
for att testa och implementera en evidensmodell for beredningen av politiska beslut. Testet
skulle vara i ett ar, under 2024, och involvera forst och framst tva utredare som fick i uppdrag
att utarbeta sjdlva modellen i samrdd med en projektgrupp. Dérefter skulle den testas och
spridas 1 organisationen. Detta test har vi foljt genom platsbesdk, intervjuer och studier av

dokument.

Syftet med rapporten ir att diskutera hur inférandet av en sidrskild modell for
beredningsarbetet kan fungera som ett sitt att organisera den svéardefinierade relationen mellan
politik och forvaltning. Rapporten handlar pé sa sétt dels om fordndringsarbete i kommuner —
inférandet av nya sitt att arbete — men ocksd om kunskapens roll i den kommunala
praktiken/demokratin. Forhoppningen ér att rapporten ska fungera som diskussionsunderlag i
kommuner runt om i landet. Relationen mellan politiken och férvaltningen ser véldigt olika ut
1 landets kommuner och hur beredningsarbetet ser ut och dr organiserat skiljer sig ocksa at men

ar, tror vi, en avgorande del av hur denna relation ser ut och fungerar.

Rapporten dr organiserad i fem kapitel. Efter inledningen foljer ett kapitel om sjdlva
sammanhanget for det kommunala beredningsarbetet - hur ser de organisatoriska men ocksa

forvaltningsdemokratiska forutsédttningarna egentligen ut? I kapitel tre diskuteras sedan den for
5



forvaltningen generellt, och kommunala utredare sdrskilt, sa viktiga funktionen av
kunskapsanvéndning. Det fjarde kapitlet utgor en beskrivning av och diskussion i relation till
Simrishamns arbete med att infora ett nytt sétt att arbeta med beredning av politiska beslut.

Sist, 1 kapitel fem, hélls en sammanfattande diskussion.



Kapitel 2

DET KOMMUNALA BEREDNINGSARBETETS
SAMMANHANG

Forst och frimst dr det svenska kommunala beredningsarbetet inbaddat i en demokratiskt
priglad forvaltning. Med detta menas att tjinstemannaorganisationen genomfor sitt arbete i
enlighet med tre grundldggande krav: lagstiftningen, de politiska beslut som fattas av folkvalda
politiker samt medborgarnas vilja som kommer till uttryck genom demokratiska val.
Forvaltningens uppgift dr att omsétta politiska beslut i praktisk verksamhet samtidigt som den
foljer lagar och regler. En demokratisk forvaltning kénnetecknas dérfor av att tjanstepersoner
bade stddjer och verkstiller den politiska styrningen, samtidigt som de sidkerstéller
rittssdkerhet och likabehandling. Ju bittre forvaltningens arbete speglar lagens krav, politikens
intentioner och medborgarnas intressen, desto starkare kan den demokratiska forvaltningen

anses vara (se Lundquist, 1991: 139).

Beredningsarbetet som &r i fokus 1 denna rapport utspelar sig i ett kommunalpolitiskt landskap
med sérskilda institutionella och organisatoriska fOrutsdttningar som ocksd bestimmer
villkoren for vad som kan och inte kan goras. Kommunallagen (SFS 2017:725), som 1 sin
nuvarande form tradde i kraft 1 januari 2018, &r en sddan forutsattning — en vanlig lag som
brukar beskrivas som kommunernas egen grundlag som sdtter ramarna for kommunernas
verksamhet; deras indelning, befogenheter, organisation, styrelse samt riktlinjer for
verksamhetsomraden (Erlingsson et al., 2024:64-65). Vad kommuner far och inte far gora
brukar beskrivas som deras allmdnna respektive sdrskilda kompetens, dar den forsta handlar
om sadant som kommunen far gora, om de sd oOnskar (teater, ungdomsgardar,
ndringslivsutveckling), medan den senare handlar om vad de maste gora vare sig de vill eller
inte (grundskola, detaljplaner och bygglov). I genomsnitt gar cirka 80% av kommunernas
budget till verksamheter av den senare karaktdren. Kopplat till detta finns sedan en rad
speciallagar, inom flera politikomraden, som kommunerna méste forhélla sig till (exempelvis
skollagen, LSS, LVU osv.) samt en rad myndigheter som pa olika sétt utovar nagon form av
styrning 6ver kommunerna. Trots en hog grad av sjdlvstyre (jJamfort med andra lédnder) s ar
Sverige en enhetsstat vari statsmakten pa olika sétt styr kommunerna och/men det dr 1 detta
landskap av statlig styrning (via lagar och regler och myndigheter) och reglerat sjélvstyre som
kommunala tjénstepersoner och politiker interagerar (Granberg & Montin ,2023). Men hur
denna interaktion ska se ut dr inte i ndgon ndmnvard utstrickning reglerad och ger darmed

ocksa utrymme for tolkning och olika former av praktiker (Erlingsson et al., 2024:174).



I ett svenskt sammanhang har empiriska studier visat att kommunala tjdnstepersoner inte séllan
utformar beslutsunderlag, driver fragor eller strukturerar problemformuleringar pa sétt som i
praktiken ger dem betydande inflytande Over politiken (Granberg & Montin, 2023). Nér
politiker tillfragas (i enkétstudier och utredningar) har den dominerande beréttelsen ofta varit
att forvaltningen har for mycket makt. Pa en direkt frdga om inflytandet 6ver kommunens
verksamhet svarar exempelvis 75% av de skanska kommunpolitikerna att kommunens
tjanstemdn har “mycket stort” eller ”ganska stort” inflytande, och hela 85% instammer i
pastaendet att tjanstemén har stort inflytande 6ver politiska beslut (Mukhtar-Landgren mfl.,
2024). Samtidigt héller merparten av politikerna (73%) med i pastdendet att tjinstemannen ofta
lagger fram forslag i linje med det politiska styrets uppfattning. Men dér finns ocksa en
kontrasterande berittelse om hur kommunpolitiker, bland annat till f6ljd av nya styrningsideal
och marknadsreformer, fatt ett 6vertag och i stigande grad detaljstyr forvaltningen (Erlingsson
et al., 2024:171). Men mellan dessa ytterligheter aterfinns ocksa exempel pa mer jaimvikt dér
“hogt uppsatta politiker och hogt uppsatta tjanstepersoner [beskrivs] krokar arm och
samarbeta” (Erlingsson et al., 2024:171). I studien av ské&nska politiker, aterfinns ett liknande
argument for att “forhallandet mellan politiker och tjdnstemén [kan forstds som en]
samarbetsrelation mellan tva grupper av makthavare” (Mukhtar-Landgren mfl., 2024:12). En
annan tendens som observerats under senare ar, forst av Bengtsson (2011) och senare dven av
Sundstrom (2020), dr hur forvaltningen och tjdnstepersoner “anticiperar” politikernas viljor
och agerande. Vad man ser &r hur tjdnstepersoner, trots resurser och expertis, ofta dr upptagna
med att forsoka forutse vad politiken vill och hur politikerna kan ténkas agera pa forslag och

underlag (se dven Nyhlen, 2025).

Trots olikheterna i interaktionen mellan politiken och forvaltningen sa har alla kommuner
gemensamt den uppsjo av beslut som kontinuerligt behdver tas men ocksa utredas och beredas.
I poilicylitteraturen beskrivs tillblivandet av ett politiskt beslut (en policy) som en rationell
process vilket inleds med att en utmaning/problem identifieras och sétts pa agendan (genom att
intresse for frdgan skapas och mobiliseras). Nista steg 1 processen handlar om att formulera en
16sning pa problemet, foljt av att beslut fattas och sedan skrider forvaltningen till verket och

utfor arbetet (implementerar 16sningen) som sedan utvirderas (Olsson mfl., 2023).

Det beredningsarbetet som har star 1 fokus dr den process dér drenden forbereds innan politiska
beslut fattas i kommunfullméktige (KF), 1 kommunstyrelsen (KS) eller nimnderna. Det handlar
alltsd om att formulera ett problem och finna kunskap om hur denna problematik kan
hanteras/lsas (policyformulering) och vilka konsekvenser olika handlingsalternativ kan fa -
allt detta utgor sedan underlaget for beslut. Ett drende, 1 detta sammanhang, kan exempelvis
vara ett medborgarforslag eller en motion — det vill sdga forslag pa forandringar eller initiativ
frdn medborgare eller politiker. Infor ett beslut arbetar tjanstepersoner fram underlag, analyser

och forslag som sedan kan diskuteras med och beslutas av KF, KS eller nagon av ndmnderna.



Underlaget bendmns ofta tjansteskrivelse och forvéntas gora besluten vélgrundade, réttssikra
och transparenta, och innehalla information om handlingsalternativ och konsekvenser for olika
handlande.



Kapitel 3

KUNSKAPSANVANDNING I OFFENTLIG
FORVALTNING: BORTOM EVIDENSIDEALET

Evidensrorelsen, eller evidensvagen (Vedung, 2025), viaxte fram under slutet av 1900-talet som
en del av ett bredare samhillsintresse for att i hogre grad basera beslut pa vetenskapligt
framtagen kunskap. Inspirerad av utvecklingen inom bland annat medicin, dir evidensbaserade
metoder lett till stora framsteg, spreds idén om att dven politik och offentlig verksamhet bor
styras av “vad som fungerar”. Detta har inneburit en Okad betoning pa systematiska
utvirderingar, jamforelser och “evidenshierarkier” for att identifiera effektiva insatser.
Samtidigt visar forskning att anvdndningen av kunskap i praktiken dr mer komplex: beslut
formas inte enbart av evidens, utan ocksd av virderingar, politiska avvégningar och
organisatoriska processer. Evidensrorelsen har dirmed bade stirkt kunskapens roll i
beslutsfattande och synliggjort de utmaningar som finns i att omséitta kunskap i praktisk

handling.

Evidens och kunskapsanviandning dr omfattande forskningsfélt, men vi har héir sédrskilt tagit
fasta pa en litteratur (Weiss, Vedung m.fl.) som dels bygger pd ett brett intresse for
kunskapsanviandning och dels konkretiserar detta i tydligt anvindbara analysmodeller. En
central insikt 1 denna litteratur &r att kunskap inte enbart anvédnds for att fatta konkreta beslut.
Den spelar ocksa en viktig roll for hur vi tinker, vilka problem vi uppfattar som relevanta och
hur vi motiverar och legitimerar olika handlingar. Dessutom betonas att kunskapsanvindning
inte bara handlar om den fardiga produkten, utredningsrapporter eller beslutsunderlaget, utan
ocksd om processen fram till dessa. Sjdlva arbetet med att ta fram och diskutera kunskap kan

vara minst lika betydelsefullt som resultaten i sig.

I litteraturen om kunskapsanvédndning skiljer man ofta mellan olika typer av anvéndning. Tre 1
litteraturen aterkommande sadana typer &ar instrumentell, konceptuell och symbolisk
anvindning*. Den instrumentella anvindningen innebir att kunskap anvinds direkt som
underlag for beslut eller dtgédrder. Det kan exempelvis handla om att en utvéirdering visar att en
insats inte fungerar och dérfor avslutas, eller att data pekar pa ett problem som leder till en
konkret forindring. Aven om detta ir sittet pa vilket vi ofta tinker oss anvindning av kunskap
ar den 1 praktiken ovanlig, eftersom beslut ofta dr komplexa, tidskritiska och paverkas av

politiska virderingar snarare édn enbart av evidens.

#1 litteraturen finner vi ocksa taktisk, legitimerande, och interaktiv anvindning (se Vedung, 2009)
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Den konceptuella anvindningen handlar istédllet om att kunskap paverkar hur vi forstér ett
problem. Hér anvénds kunskap mer indirekt, genom att den bidrar med nya perspektiv, begrepp
eller sitt att tidnka. Effekten &r ofta langsiktig — kunskapen kryper eller sipprar in i
organisationer och formar gradvis hur fragor diskuteras och vilka 16sningar som uppfattas som
mdjliga. Denna form av anvdndning dr svdrare att mdta, men kan vara mycket betydelsefull

Over tid.

Slutligen pratas det ocksd ofta om symbolisk anvindning, dir kunskap anvinds for att
legitimera eller motivera redan fattade beslut eller etablerade positioner. Det kan till exempel
handla om att selektivt anvinda statistik eller hidnvisa till en rapport for att stirka en viss linje.
Denna typ av anvindning kan fylla en politisk funktion, men riskerar ocksa att undergriva
fortroendet for kunskap om den uppfattas som strategisk eller ensidig.

Distinktionen mellan dessa typer av anvindning &ar analytiskt viktig: den utmanar
forestéllningen om att "evidensbaserat" beslutsfattande innebér att forskning och kunskap
mekaniskt, och instrumentellt, oversitts till handling, och Oppnar i stéllet for en mer realistisk
forstaelse av kunskapsanviandningens villkor. Den sétter ocksa fingret pa kunskap som nagot
annat dn en sak eller ett ting som oforidndrat kan forflyttas mellan olika sammanhang.
Forflyttning av kunskap innebédr oundvikligen forédndring och anpassning av sévil sjdlva
kunskapen som den mottagande aktoren/organisationen. Som i1 en viskningslek fordndras
kunskapen da den forflyttas mellan individer, mellan organisationer eller da den byter form
fran en illustrativ modell till en komplex praktik. I kommunala sammanhang kompliceras detta
ytterligare av att den relevanta "evidensen" (publicerad akademiska tidskrifter eller rapporter)
séllan dr entydig, och att tjanstepersoner behdver viga samman forskning, erfarenhetsbaserad
kunskap, lokalkédnnedom och politiska prioriteringar.

Sammanfattningsvis visar forskningen att kunskap spelar ménga olika roller i beslutsprocesser.
Den anviénds inte bara for att styra handling, utan ocksa for att forma forstaelse och skapa
legitimitet. Kunskap &r pé sa vis inte nadgot 1 objektivt som enkelt kan “matas in 1” en policy
eller beslut utan snarare nagot situationsbundet, vdrdeladdat och som péaverkas av det
institutionella och organisatoriska sammanhanget, men ocksd av maktrelationer och intressen
inom och mellan aktorer (Edler m.fl., 2022). For att forstd kunskapens betydelse 1 praktiken
behdver man dirfor se bortom enbart direkta beslutseffekter och ocksa uppmérksamma de mer

indirekta och processuella dimensionerna.
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Kapitel 4

ATT INTRODUCERA EN EVIDENSMODELL FOR
BEREDNINGSARBETE

Kommundirektdren i Simrishamn, det vill sdga den hogst uppsatta tjdnstepersonen i
kommunen, pabodrjade en masterskurs vid Goteborgs universitet 2022 1 “evidence based
management” och blev s inspirerad av tankegangarna i det evidensbaserade ledarskapet att
hon ganska omgéaende bdrjade fundera pa hur detta kunde dverforas till hennes arbete och
organisation. | en liten projektgrupp bestdende av en forvaltningschef, kanslichefen och tva
utredare presenterade hon idén om att evidensbasera beredningsarbetet i kommunen.
Kommundirektoren beskriver bakgrunden till initiativet som en Onskan om att tydliggora
skillnaden mellan politik och forvaltning. Att skilja tjansteskrivelserna fran det politiska. |
Simrishamn finns en uttryckt idé om att tjdnsteskrivelserna “ags” av tjinstepersonerna, det ar
deras produkt. Men det hér dr ingen sjdlvklarhet for alla utan nagot Kommundirektéren behover
(och har behovt) kdmpa for varje ny mandatperiod, beréttar hon. Forhoppningen med
Simrishamnsmodellen, som deras arbete med beredningarna kommit att kallas, ar att ”vi gor
det sé objektivt som det ndgonsin gér nér vi tar fram tjadnsteskrivelserna sa att dir inte dr nagra
politiska preferenser alls, utan bygger helt pa andra former av kunskap” (intervju,
Kommundirektoren, 2023). I princip kan det handla om 3 olika typer av beredningsprocesser;
1, politiskt initierade motioner; 2, Simrishamnsforslag (medborgarinitiativ), eller; 3, politiska
uppdrag att utreda en fraga. Nar det giller motioner, menar Kommundirektdren, dr det extra
noga att dom blir ’neutrala” da de redan fran borjan dr “extremt politiska”. S har handlar det
om att forsoka materialisera den idealbild som beskrevs inledningsvis dér forvaltningen

personifierar bilden av att vara den neutrala oberoende, objektiva genomforaren av politik.

4.1 FRAN EVIDENS TILL KUNSKAP OCH FRAN MODELL TILL
RUTIN

Idéerna bakom Simrishamnsmodellen dr sprungna ur litteraturen frn universitetskursen som
Kommundirektoren gick och bestar av fyra olika evidenser; vetenskaplig-, professionell-,
intressent-, och organisatorisk evidens. Nér detta forst introducerades for kommunstyrelsen
fick det mothugg. Kommundirektoren berittar hur det framfor allt var begreppet evidens som
ndgra i1 styrelsen menade betyder ndgot vildigt specifikt och relaterade till ovan ndmnda
evidensrorelse. Denna diskussion dr ndgot som gar ldngt bortom Simrishamns kommun, och
som pégatt i flera decennier, dir kritiker menar att evidens som begrepp forenklar den

komplexa verkligheten (Krejsler, 2013). Kritiken handlar om att det som ridknas som evidens
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ofta uteslutande bygger pa och foresprakar vissa metoder (ofta kvantitativa och med ett
naturvetenskapligt ideal som végledning) som ocksé tenderar att uteldimna erfarenhetsbaserad
och situationsspecifik kunskap (Parkhurst, 2017). Kommundirektdren valde att ganska
omgaende dopa om projektet till kunskapsbaserat beredningsarbete men i ovrigt fortsitta som

planerat.

I den hér inledande fasen var det kommundirektoren som drev pa arbetet, som kommunicerade
med ledningsgruppen och politiken och skapade (ekonomiskt och organisatoriskt) utrymme for
vad som beskrevs som en pilot. Idén var att under viren 2023 ha en intern utbildande fas,
framfor allt for tva utredare anstillda centralt i organisationen men ocksa lata dom
vidareutveckla/anpassa modellen till Simrishamn kommuns organisation och ta fram en
checklista for hur ett kunskapsbaserat beredningsarbete ska gé till. Hosten 2023 skulle sedan
dgnas 4t att testa modellen pa nagra skarpa beredningsérenden, utvirdera och eventuellt justera
modellen och checklistan. Varen 2024 var planen att utbilda fler utredare i modellen och

checklistan och sedan under 2025 sprida den vidare och eventuellt justera igen vid behov.

Den forsta utbildande fasen innebar, berdttar en av utredarna, att de tillsammans 1
projektgruppen lédste evidenslitteratur. Men da de inte hittade négon litteratur om evidens i
berednings-, och utredningsarbete ldste de om evidensbaserad stadsutveckling (exempelvis
Forsemalm et al., 2019) och forsokte sjdlva hitta sitt att anpassa vad som dér stod beskrivet till
deras egna sammanhang. De béada utredarna hade svart att inledningsvis forsta hur de skulle
definiera de olika kunskaperna (professionell, akademisk, intressent, organisatorisk) och vart
olika typer av kunskap skulle "placeras”. Vid nagot tillfalle diskuterades exempelvis vart
”juridisk evidens” skulle placeras eller om det kanske skulle vara en helt egen del i modellen
(hamnade s& smaningom under professionell kunskap). En annan problematik som
diskuterades var drenden dér de till synes inte kunde dra nytta av, hitta eller anvinda alla fyra
kunskapstyper — var det ett problem eller inte, diskuterades intensivt i1 projektgruppen. Nér
utredarna testade modellen pa ett skarpt drende gjordes det pa ett &rende om anmilningsplikt,
det som i debatten ofta refererades till som “angiverilagen”. Kort beskrivet handlar det om en
motion om att vissa offentligt anstéllda (inom skola, vard och socialtjdnsten) skulle vara
skyldiga att rapportera personer som visats 1 landet utan tillstdnd till Migrationsverket eller
polisen. I detta drende, menade utredarna, saknas vetenskaplig kunskap dé ingen studerat just
detta. Men oavsett det, menade utredarna, sa kan drendet beredas pa ett kunskapsbaserat vis -
genom att exempelvis undersoka hur andra kommuner hanterat fraigan samt vad intressenter i
Simrishamns kommun tror forslaget skulle f4 for konsekvenser for deras arbete (ndgot som

ocksa gjordes via en enkit).

Den hér typen av diskussioner gjorde att projektgruppen flera ganger funderade pa vad
Simrishamnsmodellen &r eller ska vara for typ av modell och vad den kan och inte kan hantera.

En utmaning var att dér inte fanns ndgon foregangare dom kunde lata sig inspireras av eller
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nagon kommun att rddfrdga: ’det finns inget att ga pa...vi ar den forsta kommunen...sa det

S~

finns inga andra exempel att utgd ifrdn” (intervju, januari, 2024). Négra manader in i arbetet
justerade utredarna modellen frén fyra likvirdiga evidenser till en modell dir utgdngspunkten
var den professionella kunskapen. Argumentet var att utredaren bor starta med sig sjilv och
vad hen och hennes nirmaste kollegor har for kunskap om det aktuella drendet. Sen kan
utredaren ga vidare och inhdmta akademisk-, intressent- och organisatorisk kunskap. Detta
paminner om hur evidensbaserad praktik beskrivs av bland annat Socialstyrelsen (2025 .20,
se ocksd SOU 2008:18), 1 falt som socialt arbete, ddr professionen viger samman evidens fran

olika kunskapskéllor vid val av insats.

”Det &r stora skillnader pa vad [Kommundirektoren] presenterade for ett och ett halvt ar sedan
och vad vi nu gor” (intervju, september 2024), berdttade en av utredarna vid ett tillfalle. Vi har
”behovt justera var modell... har gjort modellen s att den ska passa Simrishamns kommun”

(Ibid.). Justeringen har skett kontinuerligt och i dialog med projektgruppen.

Y Basta majliga beslutsunderlag

Professionell
evidens

Organisatorisk

Organisatorisk
evidens

Simrishamnsmodellen

September 2023 Januari 2025

Figur 1: Simrishamnsmodellen d& och nu

Inledningsvis var idén att formulera en checklista, eller ”lathund”, for att arbeta med modellen
men i slutdindan kom det att landa i en beskrivning av en rutin. En rutin som ska resultera 1 att

”vi levererar basta mdjliga beslutsunderlag” som en av utredarna beskriver det.

Arbetet 1 Simrishamn visar hur styrningsidéer som “evidence-based management”, dversétts
lokalt fran teoretisk evidensmodell till praktisk rutin f6r kunskapsbaserad beredningsprocess.

Den “6nskvirda praktiken” var hir en teoretisk modell da ingen praktisk foregdngare kunde
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identifieras. Det kommunala innovations- och utvecklingsarbetet 4r annars omgérdat av en stor
tillgang till just best practices eller beskrivningar av framgéngsrika projekt (Fred & Mukhtar-
Landgren, 2022; Fred, 2025). Men hér fick man i nigon mén bdrja fran scratch och skapa en
modell och sedan under inférandet av denna modell d4ven ”Simrishamnanpassa” den till den
lokala forvaltningskulturen och organisationen. Pa detta sitt far globala idéer ny mening nér
de moéter kommunal praktik — forhandlingen och anpassningen handlar hér inte bara om vad

som pagar mellan politiker och tjinstemén utan ocksa mellan idéer och praktiker.

4.2 ANVANDNING, ANPASSNING OCH ANKNYTNING

I forvaltningsforskningen har fradgan om hur kunskap anvdnds i praktiken lédnge
uppmirksammats som en central utmaning: hur politiska beslut och reformidéer omsitts i
handling i organisationer (se exempelvis Pressman & Wildavsky, 1973, Czarniawska & Sevon,
2005). Trots ambitiosa mal priaglas denna kunskapsanvindning ofta av avvikelser,
anpassningar och motstdnd i motet med etablerade rutiner och professionella normer (jfr
Rothstein, 2023). Samtidigt bygger forestdllningen om “implementeringsproblemet” péd en
ganska instrumentell och teknokratisk syn pa kunskap, dir den antingen anvénds (korrekt) eller

inte alls.

Om vi istéllet betraktar anvandningen av kunskap som négot mer indirekt, konceptuellt, eller
som en typ av oversittning, framtrdder en mer nyanserad — och kanske mer realistisk — bild.
Kunskap fors da inte bara 6ver ofordndrat fran ett stille till ett annat, fran en niva till en annan,
utan bestar av flera olika delar och omformas i moétet med organisatoriska sammanhang, lokala
behov och aktdrers tolkningar. Att inféra en kunskapsbaserad beredning blir dirmed inte 1
forsta hand en frdga om huruvida en viss evidens eller modell “fungerar”, utan om hur denna
kunskap tolkas, anpassas och ges mening i praktiken. Fokus forskjuts fran att bedoma om
kunskap anvinds “rdtt” till att forstd de processer genom vilka den fOridndras for att

overhuvudtaget kunna anvindas — eller varfor den ibland inte far genomslag alls.

De bdda utredarna i1 Simrishamn berdttar hur dom en bit in 1 utvecklingen av
Simrishamnsmodellen blev varse om att det ocksa pégick ett mer overgripande arbete kring
kommunens tjinsteskrivelser. Har utarbetades nya rutiner och checklistor for hur dessa skulle
se ut och fungera. For att inte konkurrera eller skapa forvirring valdes d& att knyta
Simrishamnsmodellen till detta arbete, vilket mojliggjordes av att Kommundirektéren var en
drivande kraft i Simrishamnsmodellen. Det innebar dels att modellen blev en naturlig del av
det overgripande arbetet med tjansteskrivelser men det gjorde ocksa, menar utredarna, att de
enklare fick access till, och gehor fran, andra forvaltningar. Nu kunde utredarna sdga — nér de
presenterade modellen, att detta inte var nagot extra utan var del av det utredarna dnda skulle

gora.
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”...det hdr dr inte ndgot helt nytt som skall till utan det handlar "bara”
om en rutin, ett automatiserat sdtt att jobba pd som skall underldtta
men ocksd stirka kvalitén... vi har verkligen dndrat pa var approach.
Vi dr lite mer forsynta nu och sdger att vi gor det hdr arbetet och
hoppas ni kan se vinning i det... det dr en rutin som handlar om att ta
hjdlp  fran  flera olika kdllor..vi har ocksa vivt in
Simrishamnsmodellen i det mer oOvergripande arbetet med
tjdnsteskrivelsemallen som ocksd pagar... det hjdlper att sprida
arbetssdittet. Vi har tagit bort checklistan. Det kdndes nog bara jobbigt

att komma med bdde en rutin och en checklista. ” (intervju, 2025).

Har gér arbetet med modellen in i en slags rutinisering eller standardiseringsfas. Det har
”saknats en gemensam syn pa hur vi ska styra upp en tjinsteskrivelse”, sdger en av utredarna,
och menar att modellen mojliggor en likriktning i arbetet ver hela organisationen. Nér rutinen
for kunskapsbaserad beredning presenteras i borjan av 2025, (faststdlld av kommundirektdren)
beskrivs arbetsprocessen som “att systematiskt och medvetet ta fram beslutsunderlag enligt
basta tillgangliga kunskap, vilket uppmanar till samarbete och kunskapsdelning. Detta skapar
en miljo diar medarbetare kénner sig virderade och engagerade” (Rutin, 2025-01-17, s.3). Nu
ar modellen inte ldngre bara ett sdtt att understddja politiska beslut med fyra olika
kunskapstyper utan ocksa ett sitt att stirka utredarprofessionen (i relation till politiken) och
samarbetet mellan olika fOrvaltningar. Vid intervjuer med béade utredarna och
Kommundirektdren s& hdnvisas ocksa till ett arbete i kommunen med att infora tillitsbaserad
styrning och hur dom sjdlva kopplar det arbetet till modellens stirkande av medarbetarnas
profession. Vidare beskrivs, 1 rutinen, hur modellen dven &r kopplad till organisationens
hallbarhetspolicy for partnerskap och samverkan och hur detta forvintas stirka “kommunens

foretagskultur [...] och ett delat ansvarstagande” (Ibid.).

Men denna utvidgade forstdelsen av Simrishamnsmodellen dr ndgot som vuxit fram under
projektets gang. Det har varit svart “att leda ndgot som vi inte sjdlva riktigt forstér... vi fick
fortroendet att hitta ndgot som ska fungera for en hel kommun...”, sdger en av utredarna. Det
var svart att komma till en forvaltning, menar hon, dir dom inte jobbar och forsdka bestimma
hur dom skall arbeta. Men genom att knyta modellen till det dvergripande arbetet med
tjédnsteskrivelserna, till hillbarhetspolicyn, tillitsarbetet men ocksé att dom tog bort checklistan
verkar ha minskat motstandet och svérigheten att nd ut. For att fa faste ute 1 organisationen har
de hédngt upp, genom att anpassa och férdndra, modellen pa redan pagéende processer som
redan dr mer langt gangna i1 organisationen. Kunskapen om modellen eller arbetssittet med
olika kunskapstyper har pa detta sitt krupit in 1 organisationen (for att parafrasera Carol Weiss,
1980).
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Nu pratar de inte ldngre om en checklista utan om en rutin som beskrivs i fyra steg: 1, fortydliga
varifran drendet kommer och varfor; 2, S0k bista tillgdngliga kunskap med boérjan i1 det
professionella - vad vet vi redan om detta drende? (det &r hér de fyra evidenserna har sin priméra
roll); 3, virdera kunskapen som tagits fram, och; 4, vilj rekommendation till beslut. Det &r
dock fortfarande viktigt att tjansteskrivelsen dgs av tjanstepersonerna. Det kan finnas en dialog,
menar utredarna, mellan politiker och tjdnstepersoner, men det dr en tjinstemannaprodukt och
Simrishamnsmodellen &r till for att stirka deras professionella identitet och metod menar de

bada utredarna: “evidens ska sitta i ryggraden och 1 hur vi tinker!” sdger en av dom.

4.3 ANVANDNING AV KUNSKAP OCH RELATIONEN MELLAN
POLITIK OCH FORVALTNING

Inforandet av Simrishamnsmodellen har kommit att handla om att hitta rutiner {f6r hur olika
typer av kunskap kan underbygga beslutsunderlag, men det har ocksd kommit att handla om
att tydliggdra och stirka tjdnstepersonernas professionella roll i den kommunala beredningen.
Genom att lyfta fram olika typer av kunskap som grund for arbetet skapas en tydligare
arbetsfordelning mellan politik och forvaltning: politikerna fattar beslut, medan
tjdnstepersonerna ansvarar for att samla in, tolka och vérdera kunskap som underlag. P4 sa sitt
blir kunskap inte bara ett stdd 1 beslutsprocessen, utan ocksa en viktig killa till legitimitet for

tjdnstepersonernas arbete.

En central plats dir detta blir tydligt &r i tjénsteskrivelserna. De fungerar som en praktisk
motespunkt mellan politik och forvaltning, dar problem formuleras, olika typer av kunskap
vigs samman och konkreta handlingsalternativ arbetas fram. Men i praktiken behdver ocksa
kunskap identifieras, tolkas, anpassas till det lokala sammanhanget och vigas mot andra
kunskapsformer men ocksa organisatoriska forutsittningar. Frdgor om vad som egentligen
rdknas som kunskap — och vad man gor nir exempelvis vetenskapligt underlag saknas — blir
darfor centrala i det dagliga arbetet.

I Simrinshamn kunde vi observera hur evidensidén fordndrades da den moétte verksamheten.
Det som forst introducerades som en evidensmodell blev en kunskapsmodell och det som
inledningsvis var en modell med flera likvérdiga kunskapskéllor utvecklades till att i hog grad
betona och sitta professionell kunskap i centrum. Modellen fordndras ockséd over tid — fran en
teoretisk modell, till en checklista, och vidare till en integrerad del av rutinerna. Samtidigt
utvecklades arbetet frin att forst introduceras som en ganska radikal eller annorlunda idé (for
den kommunala beredningspraktiken), organiserad i projektform, till att presenteras som en
mindre justering och del av det ordinarie kvalitetsarbetet. Detta illustrerar hur anvéndning av
kunskap i offentlig sektor sillan &r en rak och planerad process, utan snarare ndgot som formas

och omformas i takt med att det blir en del av vardagens praktik.
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Kapitel 5

PRAKTIKENS POLITIK — KUNSKAP SOM
DEMOKRATISKT HANTVERK

Det kommunala beredningsarbetet utgor en central del av den lokala demokratin, eftersom det
ar har politiska initiativ konkretiseras, forslag bereds och beslutsunderlag formas. Genom
beredningsprocessen avgors inte bara vilka fragor som nér den politiska dagordningen, utan
ocksé hur olika perspektiv och intressen ges utrymme. Darmed blir beredningsarbetet, oavsett
om det dgs eller ej av tjdnstepersonerna, inte enbart en teknisk eller administrativ process, utan
ocksa en viktig del av den lokala demokratins infrastruktur. Men for att dterga till dér vi borjade
med relationen mellan politik och forvaltning sa kan man forsta Simrishamnsmodellen som ett
satt for forvaltningen att orkestrera denna relation och skapa ordning” och tydlighet i vem som
gor vad och nér. Genom att hédnvisa till evidens, eller kunskap, i sina beslutsunderlag kan
tjdnstepersonerna dels stirka legitimiteten 1 sitt arbete och stirka professionen som utredare,
dels tydliggora vad som dr forvaltningens roll och da ocksa kanske politikens. I denna mening
bidrar Simrishamnsmodellen till att (om)formulera den politisk-administrativa relationen. Nér
beslut grundas pa olika typer av kunskap — vetenskaplig, professionell, organisatorisk och
intressentbaserad — forskjuts makten i1 beslutsprocessen. Fragan handlar da inte langre enbart
om vem som fattar beslut, utan ocksd om vem som definierar vad som rdknas som giltig

kunskap och hur beslutsunderlag tas fram.

Inférandet av en evidens- eller kunskapsbaserad modell 1 Simrishamn visar att styrningsidéer
inte implementeras i en linjér eller instrumentell mening, utan genom successiva processer av
tolkning, anpassning och integrering i existerande organisatoriska strukturer. Den ursprungliga
modellen omformas fran ett teoretiskt ideal till en lokal rutin, dér professionell kunskap
successivt ges en mer central roll och didr modellen i sig blir en del av redan pagaende styrnings-

och kvalitetsarbete.

Studien visar dirmed att kunskap 1 offentlig férvaltning inte fungerar som ett stabilt underlag
som “appliceras” pd beslut, utan som nagot som fordndras 1 métet med institutionella villkor,
professionella praktiker och organisatoriska behov. En central lirdom fran studien av
Simrishamn dr att kunskap och evidens inte automatiskt “ror sig” genom den offentliga
forvaltningen och in 1 politiska beslut. Kunskapsanviandning i beredningsarbetet dr beroende
av organisatorisk kapacitet, relationer mellan aktorer och etablerade rutiner. Kunskap maste
darfor forstds som nagot som mojliggors och formas i praktiken, snarare d&n nagot som enkelt

Overfors mellan nivaer och funktioner.

18



Ur ett perspektiv pd demokratisk forvaltning aktualiserar resultaten ocksd fragan om hur
forvaltningen balanserar olika krav i sitt beredningsarbete. Forvaltningen ska inte enbart
hantera och producera kunskap, utan ocksd omsétta politiska intentioner, folja lagstiftningens
krav och ytterst verka 1 enlighet med medborgarnas demokratiskt uttryckta vilja.
Simrishamnsmodellen kan i detta avseende forstas som ett forsok att skapa en mer transparent
och strukturerad koppling mellan dessa olika krav genom att tydliggora hur beslutsunderlag tas
fram och vilka kunskapsformer som ges betydelse. Samtidigt visar studien att fragor om
kunskap alltid ocksé ar fragor om inflytande och prioriteringar. En demokratisk forvaltning
handlar dirfor inte enbart om att fatta vilgrundade beslut, utan ocksa om att sékerstilla att
forvaltningens beredningsarbete forblir forankrat i savél politiska beslut som demokratiska

varden.
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