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Sammanfattning

| den hé&r rapporten undersoker vi hur expertkunskap, i form av forskning,
utvarderingar och expertrapporter, integreras i kommunalt beslutsfattande inom
politikomraden med kopplingar till den lokala arbetsmarknadens funktionsstt.
Vi finner att expertkunskap verkar vara viktigare i sakfrdgenamnder, s som
namnder som hanterar skolfragor och arbetsmarknadsinsatser, an i kommun-
styrelsen. Vidare sa tycks expertis anvandas mer nar medborgarna ar valdigt
intresserade av de fragor som behandlas och vid politiska konflikter. Nar
medborgarnas intresse &r stort ar dessutom politikerna mer reflekterande och
Overvager noggrannare den information som finns i expertunderlaget &n vad
som é&r fallet ndr det medborgerliga intresset ar svagt. Daremot reflekterar
politikerna mindre nar det rdder meningsskiljaktigheter mellan dem. Analysen
baseras pa en enkat fran 2010 med drygt 700 forvaltningschefer.

“ Rapporten bygger i huvudsak pd IFAU Working Paper 2012:4 och har finansierats av
Forskningsradet for Arbetsliv och Socialvetenskap (FAS). For en utforligare genomgang av teori,
metod och resultat hanvisas till den engelska versionen. Vi ar tacksamma for kommentarer frén
Chris Ansell, Carl Dahlstrom och Karl-Oskar Lindgren. Vardefulla kommentarer har vi ocksa
fatt frdn seminariedeltagare vid Nordiska Kommunalforskarkonferensen i Odense (nov 2010),
konferensen "Knowledge and Politics” i Uppsala (mars 2011), statsvetenskapliga institutionen
vid Goteborgs universitet (april 2011), IFAU (juni 2011) och Nordic Political Science Congress i
Vasa (augusti 2011). Ett tack ocksa till de kommuntjansteman som svarat pa var enkat. Slutligen
ska Cecilia Josefsson och Jonas Thelander tackas for sitt arbete som assistenter i projektet; de har
bidragit med saval materialinsamling som synpunkter pa arbetet.

P IFAU; e-post: martin.lundin@ifau.uu.se

* Statsvetenskapliga institutionen, Uppsala universitet: perola.oberg@statsvet.uu.se
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1 Inledning

Kommuner spelar en viktig roll for den svenska arbetsmarknaden.” De &r stora
arbetsgivare, ar en av Arbetsformedlingens viktigaste samarbetspartners och
ansvarar for flera valfardspolitiska omraden med direkt inverkan pa vad som
hander pa den lokala arbetsmarknaden. Som huvudman for till exempel skolan
och for arbetslosa socialbidragstagare hanterar de fragor med tydlig arbets-
marknadskoppling. For att forsta de kommunala forsoken att skapa forut-
séttningar for en god lokal arbetsmarknad &r det angeléget att lara sig mer om
de kommunala beslutsprocesserna: Hur gar det egentligen till nar beslut tas i
fragor av betydelse for den lokala arbetsmarknaden? Vad grundas besluten pa?
| den hér rapporten undersoker vi en specifik aspekt av kommunala besluts-
processer, namligen hur "expertkunskaper” i form av forskning, utredningar
och utvarderingar integreras i beslutsfattande.

Det finns en stor forskningslitteratur om experternas roll i politiken (se t.ex.
Dahl 1989; Caplan 1979; Price 1965), och om hur forskningsresultat och annan
expertkunskap anvands i beslutsprocesser (se t.ex. Boswell 2009; Flyvberg
2001; Landry m.fl. 2003). Expertis uppfattas ofta som ndgot positivt, men i
forskningen finns det ocksa vetskap om de problem som é&r forknippade med
anvandning av expertis: Svaren som experterna ger &r sallan distinkta och
sékra; experter kan ha egna agendor; det finns en risk att politiker bara véljer ut
de resultat som stdammer med deras forutfattade meningar; politiskt besluts-
fattande kan latt forvandlas till en teknokrati dér demokratiskt valda represen-
tanter blir till nickedockor under experternas kontroll. Listan pa potentiella
problem kan goras lang (Ahlbick Oberg och Oberg 2012, kommande).
Utmaningen ar darfor att se till att expertisen anvands pa ett “fornuftigt” sétt.

| rapporten studerar vi hur expertkunskap anvénds av de svenska kommu-
nerna inom omraden av sarskild betydelse for den lokala arbetsmarknaden.
Detta ar sedan tidigare ett helt outforskat omrade.

For det forsta undersoker vi i vilken utstrackning och hur kommunala
namnder/forvaltningar forsoker dra nytta av expertstudier: Hur utnyttjas expert-
kunskap? Skiljer sig anvandningen mellan olika typer av férvaltningar?

For det andra studerar vi vilken roll expertkunskap har i olika politiska
kontexter: Har politik nagon betydelse for hur expertisen anvands? Har intres-
serar vi 0ss dels for betydelsen av grad av meningsskiljaktigheter (konflikter)

! Forskningen om kommunernas roll i den svenska arbetsmarknadspolitiken sammanfattas i till
exempel Lundin (2008). For en intressant analys av kommunala arbetsmarknadsinsatser for
arbetslgsa socialbidragstagare, och en sammanfattning om svensk och internationell forskning
om detta, se Mork (2011).
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mellan politiker, dels om anvéndandet varierar med vilket intresse de kommu-
nala medborgarna visar for fragorna.

Vi genomfor analysen med fokus pa fyra kommunala politikomraden.
Arbetet i kommunstyrelserna, skolfragor och arbetsmarknadspolitiska insatser
for arbetsl6sa socialbidragstagare ar tre omraden med direkt koppling till den
lokala arbetsmarknadens funktionssatt. Som en kontrast studerar vi ocksa
miljopolitik. Studien baseras pa en enkat som genomforts med de kommunala
chefstjansteman som ansvarar for de fyra omradena i de svenska kommunerna.
Enkatmaterialet samlades in 2010 och svarsfrekvensen var 68 procent.

Resultaten tyder pa att de kommunala forvaltningarna, i alla fall enligt
tjdnstemdnnen sjalva, i ganska hég grad forsoker integrera expertkunskaper i
beredningsprocesserna. Vi finner en skillnad mellan & ena sida kommun-
styrelserna och & andra sidan sakfrageforvaltningarna: expertkunskap anvands i
lagre grad i kommunstyrelserna. Mellan omradena utbildning, arbetsmarknad
och miljo verkar det daremot inte finnas nagra skillnader.

Nar vi undersoker anvéndningen av expertkunskaper i situationer av mer
eller mindre politisk konflikt sa visar resultaten att expertis anvands mer nar
konflikterna ar stora, men att konflikt ocksa innebar att politikerna reflekterar
mindre Over informationen. | forvaltningar dar cheferna uppger att intresset
fran medborgarna ar stort finner vi att expertkunskap anvands mer och att
politikerna &r mer reflekterande.

| nésta avsnitt beskriver vi hur undersékningen har genomforts. Avsnitt 3
handlar om hur expertkunskap anvénds i kommunerna, medan avsnitt 4
fokuserar pa fragan om vilken roll expertis far nar meningsskiljaktigheterna
mellan politikerna ar stora/sma och medborgarnas intresse for fragorna &r
stort/litet. | avsnitt5 sammanfattas och diskuteras resultaten. Notera att
resonemangen i rapporten &r relativt kortfattade. For utforligare diskussioner
och beskrivningar av till exempel teori och metod hénvisar vi till den engelsk-
sprakiga versionen av rapporten (Lundin och Oberg 2012).2

2 En understkning bland kommunala
forvaltningschefer

2.1 Expertkunskap — vad &ar det?

En forsta berattigad fraga ar vad som egentligen avses med expertkunskap?
Olyckligtvis &r det inte helt enkelt att ge ett bra svar (Boswell 2009). Vi tror
anda att man kan fa en ganska bra uppfattning om vad som menas genom att

2 Notera att den engelska versionen har delvis ett annat fokus &n den har rapporten.
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definiera expertkunskap som systematiskt insamlad kunskap som presenteras i
forsknings-, expert- och utvarderingsrapporter. Vi tanker oss alltsa studier som
ar systematiska och transparenta och som bygger pa allméant accepterade
forskningsmetoder. Detta behdver inte innebéra att det handlar om analyser
genomforda av forskare vid universitet. Forskningsinstitut, utredningar,
myndigheter, konsulter och andra organisationer kan mycket vél producera
expertkunskap. Vi staller inte heller ndgot krav pa att det ska handla om
"spetsforskning” som bygger pa rigoros teori och metod och som publicerats i
internationella vetenskapliga sammanhang. Det viktiga ar att det finns ett
vetenskapligt forhallningssatt i grunden.

Olika undersokningar och forskningssammanstéllningar av Sveriges
Kommuner och Landsting och myndigheter sa som Skolverket skulle falla
inom ramen for vad vi kallar for expertkunskap. Offentliga utredningar,
analyser av Riksrevisionen eller institut si som IFAU &r andra sjalvklara
exempel. Definitionen utesluter dock sadan information som enskilda tjanste-
man/praktiker har samlat pa sig genom erfarenheter av att jobba med sak-
fragorna i praktiken.

2.2 Fyra politikomraden i kommunal férvaltning

Det finns 290 kommuner i Sverige, med i snitt ungefar 30 000 invanare.
Kommunerna &r arbetsgivare till ungefar 20 procent av den svenska arbets-
kraften och de ansvarar for en mangd politikomraden, sarskilt inom valfards-
sektorn. De politiska besluten fattas i olika kommunala ndmnder dar platserna
fordelas mellan de politiska partierna proportionellt till hur manga mandat de
har i kommunfullmaktige.® Arendena bereds i olika férvaltningar. Det ar hur
dessa beredningsprocesser gar till, och hur namndpolitikerna forhaller sig till
den information som kommer fram i beredningen, som studeras i rapporten.

Kommunerna har ratt att organisera sig sjalva och darfor ser strukturen och
vilka namnder/forvaltningar som finns i olika kommuner ut pa olika satt. |
rapporten ar vi primart intresserade av kommunala beslut som kan ha betydelse
for hur arbetsmarknaden fungerar. Vart urval av omraden har saledes styrts av
detta.

Kommunstyrelsen, som kan sdgas utgéra kommunens regering, finns i alla
kommunerna. Styrelsen har i uppgift att leda och koordinera den kommunala
verksamheten. Den har &ven budgetansvar och fattar beslut i alla &renden av
mer principiell betydelse. | styrelsen tas alltsa dvergripande, tunga beslut som
ror den kommunala utvecklingen och den lokala arbetsmarknaden. Kommun-

® Kommunfullmaktige &r det hogsta politiska organet i kommunerna och kan sagas vara den
kommunala motsvarigheten till den svenska riksdagen.
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styrelsen &r det maktigaste politiska organet i den kommunala verksamheten
(Béack 2005). Det ar darmed naturligt att inkludera kommunstyrelsen i var
studie.

Skolfragor utgor ett andra omrade. Skolpolitik & en av kommunernas
viktigaste uppgifter. Ett av de viktigaste malen med politiken &r givetvis att
forbereda och rusta barn och ungdomar fér den framtida arbetsmarknaden och
for eftergymnasiala studier. Det ar darmed ett uppenbart omrade att studera om
man vill forsta sig pA kommunala insatser som kan forbattra arbetsmarknadens
funktionssatt. Manga ganger organiserar kommunerna skolfragor pa olika
nivaer (forskola, grundskola och gymnasium) i gemensamma namnder. Men i
de fall det inte ar sa ar det namnden dar fragor om grundskolan avgors som vi
undersoker.

Det tredje omradet som studeras ar arbetsmarknadspolitiska insatser for
arbetslésa socialbidragstagare.* Arbetsmarknadspolitiken i Sverige har den
statliga Arbetsférmedlingen som huvudman, men socialtjanstlagen ger kommu-
nerna ratt att stalla krav pa arbetslosa socialbidragstagare att delta i aktiverings-
insatser i kommunal regi. Darfor har kommuner sedan atminstone mitten av
1990-talet arrangerat arbetsmarknadspolitiska program for de allra svagaste
individerna pa den svenska arbetsmarknaden (Mork 2011).

Slutligen inkluderas miljopolitik i analysen. Vi har medvetet valt ett omrade
utan uppenbara kopplingar till hur den lokala arbetsmarknaden fungerar och
som ar ganska lagreglerat och tekniskt. Avsikten med detta har varit att fa en
slags referenspunkt till de vélfardsomraden dér lankarna till arbetsmarknaden
ar tydligare och det kommunala spelrummet ar friare. 1 miljéforvaltningar
hanteras fragor sa som miljo- och halsoskydd, renhalining och avfallshantering.

2.3 Enkéaten

Det finns inga lattillgangliga uppgifter om hur expertkunskap anvands i de fyra
forvaltningar som presenterats ovan. Det finns givetvis inte heller data om hur
politikerna forhaller sig till den information som kommer fram i beredningen,
vilket vi ocksa ar intresserade av. Darfor ar vi helt enkelt tvungna att fraga
nagon om hur expertkunskaper anvands i de svenska kommunerna.

Enskilda handl&ggare har formodligen inte den nédvéandiga 6verblicken och
kommunpolitikerna har i regel rimligen inte insikt i hur expertrapporter
anvands i forvaltningarna. Politikerna kan inte heller bidra med beskrivningar
av hur de sjalva hanterar informationen som vi fullt ut vagar lita pa, &ven om de
manga ganger sakerligen skulle gora rimliga bedémningar. Var uppfattning ar

* Socialbidrag &r det gamla namnet p& det som idag benamns forsorjningsstod. D& benamningen
socialbidrag &r mer spridd, anvénds denna term i rapporten.
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istéllet att cheferna for respektive enhet formodligen sitter inne med den béasta
informationen. Chefstjansteménnen leder forvaltningarna, beslutsunderlagen
passerar deras bord och de traffar regelbundet politikerna och deltar pa
namndmatena. Sjélvfallet har cheferna inte fullstdndig information och deras
svar representerar knappast en “objektiv verklighet”. Var beddmning ar
emellertid att det &r bland cheferna vi kan fa de trovardigaste uppgifterna. Men
det ar viktigt att komma ihag att alla resultaten i rapporten bygger pa subjektiva
varderingar som l&mnats av personer som sjélva deltar i beredningsprocesserna.

Genom att ga igenom hemsidor pa Internet och genom telefonsamtal
lokaliserade vi personer med ansvar fér de omraden som ingar i studien; en
enhet/person i varje kommun. Vi hittade 290 chefer for kommunstyrelsernas
forvaltningar respektive de forvaltningar som ansvarar for grundskolefragor.
Inom arbetsmarknadsomradet, som inte alla kommuner har ndgon person med
specialansvar for, identifierades 263 personer. P& miljoomradet hittade vi 250
personer. Inom miljopolitiken har inte alla kommuner en séarskild
namnd/forvaltning. Det &r till exempel inte helt ovanligt att vissa kommuner
har gemensamma forvaltningar. Dessa exkluderades. Totalt handlar det om
1 093 personer som vi skickade enkater till under varen och sommaren 2010.

| ett forsta steg genomforde vi en natenkat, inklusive tre paminnelser. For att
Oka svarsfrekvensen forkortade vi darefter enkaten och skickade den med
vanlig post. Rapporten bygger p& data frén béda datainsamlingsmetoderna.®
Totalt fick vi in svar fran 68 procent.® En bortfallsanalys visar att det inte
verkar finnas nagra stora skillnader mellan dem som svarat och populationen
om man tittar pa ett antal bakgrundsegenskaper (storlek, befolkningsstruktur
etc.), vilket far oss att dra slutsatsen att bortfallet formodligen inte &r nagot
storre problem.

3 Hur anvands expertkunskap i kommunala
beredningsprocesser?

3.1 Mer expertis i sakfragenamnder

Den forsta fragan som vi staller handlar om i vilken grad expertkunskap
integreras i de kommunala forvaltningarnas arbete nar de bereder drenden infor
beslut i n&mnderna. | den internationella forskningslitteraturen brukar man ofta
mata detta genom enkéatfragor. Det vanligaste sattet &r att anvanda nagon
variant av en uppsattning fragor som forst utvecklades av Knott och Wildavsky

% Analyser (som inte redovisas) visar att resultaten inte ar kansliga for hur data samlades in.
® Lagst svarsfrekvens var det bland personer som jobbar med arbetsmarknadsfragor (56 procent).
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(1980).” Aven vi har tagit utgangspunkt i Knott och Wildavsky och anpassat
deras batteri av fragor till var kontext.

Vi har stillt fem enkitfrdgor som alla ror i vilken utstrdckning expert-
rapporter anvidnds i beredningsarbetet. 1 vilken grad (i) laser, (ii) diskuterar,
(ii1) hénvisar till och (iv) forsdker forvaltningen fa politikerna att bry sig om
forsknings- och expertrapporter, samt (v) hur vanligt dr det att rapporterna
faktiskt har betydelse for de fattade besluten. Cheferna fick beddma samtliga
fem aspekter pa en femgradig skala, dar 1 betyder “aldrig eller néstan aldrig”
och 5 betyder “alltid eller néstan alltid”.

Tabell 1 redovisar svaren i form av medelviarden uppdelat per politik-
omrade. Dessutom redovisas ett sammanviagt index. Detta utgors helt enkelt av
medelvérdet pad de fem fragorna; ett hogre vérde betyder att expertrapporter
anvands mer.

Tabell 1. Anvandning av forsknings- och expertrapporter i kommunalt
beredningsarbete

Kommunstyrelsen Utbildning Arbetsmarknad Miljé
x 95 % Ki x 95 % Ki x 95 % Ki x 95 % Ki
Laser 2,08 [1,98-2,19] 2,70 [2,55-2,85] 2,69 [2,50-2,88] 2,43 [2,27-2,58]
Diskuterar 1,81 [1,71-1,91] 2,61 [247-2,76] 2,39 [2,21-2,58] 2,25 [2,10-2,42]
Hanvisar 1,79 [1,68-1,89] 2,36 [2,22-2,50] 2,34 [2,17-2,52] 2,08 [1,93-2,23]

Paverkansforsok 1,98  [1,87-2,10] 2,71 [2,56-2,86] 2,46 [2,26-2,65] 2,39 [2,21-2,57]

Paverkan 2,00 [1,89-2,11] 2,49 [2,35-2,63] 2,47 [2,30-2,65] 2,63 [2,45-2,80]

Index (Expertis- 1,93 [1,84-2,02] 2,57 [2,45-270] 2,46 [2,30-2,62] 2,36 [2,20-2,51]

anvéndning)

Observationer 224 196 143 168

Not: I tabellen anges medelvirden, X, och 95-procentiga konfidensintervall for svaren pi foljande fraga:
”Hur ofta anvénder din forvaltning forsknings- och expertrapporter (fran SKL, myndigheter eller hogskolor)
pé foljande sitt i beredningsarbetet?” I enkétfragan beskrevs fem olika anvindningssitt (laser, diskuterar,
hénvisar, paverkansforsok, paverkan). Skala 1-5, ddr 1 = “aldrig eller néstan aldrig” och 5 = alltid eller
nistan alltid”. Se Lundin och Oberg (2012) for en utforligare beskrivning.

Fran tabellen kan vi se att kommunstyrelsen genomgéiende ligger ldgre &n
ovriga tre omraden. Detta giller for samtliga fem indikatorer och (naturligtvis)
det sammanfattande indexet. Alla skillnader mellan hur man svarar i kommun-
styrelserna och Ovriga omraden dr statistiskt sdkerstdllda pa 95 procents
sdkerhetsniva. Monstret kan mojligen bero pa att kommunstyrelserna behandlar

7 Se till exempel Belkhodja m.fl. (2007), Landry m.fl. (2003) och Lester (1993).
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ett bredare omrade med en mangd fragor dar expertisen hamtas fran olika hall.
Det kan gora det svarare att identifiera vilken den relevanta expertisen ar.
Dessutom é&r det troligt att de drenden som hanteras i kommunstyrelserna ofta
ar "politiska” och i mindre grad handlar om tekniska fragor. Men har kan vi
sjélvfallet bara spekulera i orsakerna.

Medelvérdena inom de mer samhéllsvetenskapliga omradena utbildning och
arbetsmarknad &r mycket lika med dem inom den mer naturvetenskapliga
miljopolitiken, vilket ar nagot forvanande. Det omrade som har hogst vérde pa
det sammanfattande indexet (och pa fyra av fem indikatorer) ar faktiskt
utbildning. P& 95 procents sakerhetsniva ar emellertid skillnaderna gentemot
miljo- och arbetsmarknadspolitik inte statistiskt sakerstéllda, vilket gor att det
inte gar att tala om nagon direkt skillnad mellan miljo, utbildning och
arbetsmarknad.

| avsnitt4 tittar vi ndrmare pa anvandningen av expertrapporter i
forvaltningar som verkar i olika politiska kontexter. Da kommer det index som
redovisats i Tabell 1 utgéra vart matt pa i vilken grad expertkunskaper anvands
i beredningsprocesserna.

3.2  Politikernas forhallningssatt

Ovan undersokte vi i vilken grad kommunerna anvander expertkunskap. Detta
ar naturligtvis relevant, men det finns ocksa andra dimensioner som &r varda att
lyfta fram. En synpunkt som ibland betonas i forskningen ar att expertisen kan
komma att utnyttjas symboliskt snarare &n instrumentellt. 1 syfte att
rationalisera standpunkter som politikerna redan har sa finns det en risk for att
politikerna plockar ut de delar av expertkunskaperna som passar val ihop med
forutbestdmda intressen och uppfattningar. En helt annan roll som expert-
kunskapen kan fa ar en totalt dominerande position; politikerna kan bli passiva
och félja experternas rad utan att egentligen ta stallning till och bedéma vad
som sédgs. | ett demokratiskt samhélle dr ingen av dessa situationer efter-
stravansvard, i alla fall inte i normalfallet. Enkelt uttryckt kan man alltsd séga
att politiskt beslutsfattande maste navigera mellan tva ytterlighetspositioner: de
valda politikerna bor rimligen undvika att vara totalt underdaniga experterna,
men samtidigt inte ignorera den kunskap som faktiskt finns att anvénda
(Ahlbéck Oberg och Oberg 2012, kommande).

Vi menar darfor att en intressant aspekt att studera ar i vilken grad de valda
politikerna har ett deliberativt, reflekterande forhallningssétt till beslutsunder-
laget. Med ett deliberativt forhallningssatt menar vi att politikerna verkligen ar
intresserade av den information som kommer fram i beredningsprocessen. De
anstranger sig for att forsta, granska och 6vervaga informationen. Om det finns
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goda argument ar de beredda att byta stindpunkt, men samtidigt accepteras inte
forslag fran experterna utan att dessa noga tdnks igenom. Det betyder att
politikerna inte har ett deliberativt forhallningssidtt om de ignorerar vad
experterna har att séga, och inte heller om de per automatik alltid accepterar
experternas 1osningar pd problem. Var utgangspunkt ar att om politikerna har
ett deliberativt forhéllningssétt, sa kan expertisen f& den roll som man tanker
sig att den ska ha om malet 4r en ”fornuftig politik pa upplysningens grunder”.

I enkéten till férvaltningscheferna har vi stillt fyra fragor om deliberation.
Fragorna gillde i vilken grad cheferna uppfattar att politikerna i ndmnden (i)
forsoker forstd informationen, (ii) stiller fragor och granskar informationen,
(iii) dr beredda att dndra sig om det finns goda skél, men samtidigt (iv) inte
accepterar forslag utan att kritiskt fundera 6ver informationen. Alla frdgorna
véirderades pa en skala 1-5 dér 1 betyder “mycket lag grad” och 5 betyder
”mycket hog grad”.

P& samma sitt som i avsnitt 3 sa har vi konstruerat ett sammanfattande
deliberationsindex som utgdrs av medelvirdet for de fyra fragorna. Ett hogt
virde innebér att forvaltningscheferna menar att politikerna i deras ndmnd
reflekterar och 6vervéger informationen i hog grad.

Tabell 2. Politikernas forhallningssatt till information: grad av deliberation

Kommunstyrelsen Utbildning Arbetsmarknad Miljé

x 95 % Ki x 95 % Ki x 95 % Ki x 95 % Ki

Anstrénger sig 3,87 [3,76-3,98] 3,72 [3,63-387] 3,85 [3,70-4,00] 3,81 [3,68-3,93]
Granskar 3,84 [374-394] 3,80 [3,68-392] 3,84 [3,68-3,99] 3,79 [3,67-3,92]
Kan andra sig 3,52 [342-363] 3,62 [349-375] 3,75 [3,61-3,89] 3,89 [3,77-4,01]

Inte undergiven 3,62 [3,51-3,73] 3,55 [3,42-3,68] 3,38 [3,23-3,53] 3,42 [3,26-3,58]

Index 3,71 [3,64-3,79] 3,68 [3,59-3,77] 3,71 [3,62-3,82] 3,72 [3,61-3,83]
(Deliberation)
Observationer 225 197 143 172

Not: I tabellen anges medelviirden, X, och 95-procentiga konfidensintervall for svaren pa foljande fraga: 1
vilken grad stimmer foljande pastdende in pa ledaméterna i den ndmnd som din forvaltning bereder drenden
till?” Skala 1-5, diar 1 = "mycket lag grad” och 5 = ”mycket hog grad”. Index avser ett sammanvégt index
dr ett hogre virde innebar mer deliberation. Se Lundin och Oberg (2012) for en utforligare beskrivning. Dar
presenteras ocksa de pastdenden som cheferna skulle ta stéllning till mer detaljerat.

Tabell 2 visar hur forvaltningscheferna har svarat. I tabellen kan man se att
cheferna i genomsnitt ger ett ganska gott betyg till politikerna pa samtliga
frdgor. Framforallt tycker cheferna att politikerna i normalfallet anstrénger sig
for att forstd den information som kommer fram i beredningen och stéller
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fragor om underlaget. Men de ar ocksa tydligt att cheferna vanligtvis tycker att
politikerna &r beredda att &ndra sig om det kommer fram relevant information,
samtidigt som de inte helt och hallet later experterna kontrollera processen.

Det mest intressanta fran tabellen &r att vi inte kan se nagon skillnad mellan
politikomradena; det sammanfattande indexet ar till exempel mer eller mindre
helt lika inom alla fyra omraden. Man skulle kunna tanka sig att forut-
sattningarna for deliberation skulle variera mellan omraden, till exempel om
det handlar om ett valdigt politiskt och hogprofilomrade sa som kommun-
styrelsen eller om en mer teknisk forvaltning sa som miljoforvaltningen. Men
sa verkar inte vara fallet.

Vi kommer att anvanda det index som redovisas i tabellen som ett matt pa
deliberation i avsnitt 4.

4 Hur anvands expertkunskap vid olika nivaer av
politisk konflikt och medborgerligt intresse?

| forskningslitteraturen papekas det ibland att politiska forhallanden kan ha
betydelse for hur expertkunskap anvands; det verkar dock inte finnas nagra
empiriska analyser baserade pa kvantitativa data, utan ett fatal fallstudier tycks
dominera litteraturen (se t.ex. Ahlback Oberg och Oberg 2012, kommande;
Boswell 2009). | det har avsnittet undersdker vi om expertkunskapsanvand-
ningen varierar beroende pa den politiska kontexten.

4.1 Fyra hypoteser — betydelsen av politisk konflikt och
medborgerligt intresse

Fragan nu dr om expertstudier anvands mer eller mindre, och om politikerna
forhaller sig mer eller mindre deliberativt till informationen, beroende pa den
politiska situationen. | rapporten koncentrerar vi oss pa tva faktorer av politisk
karaktar: hur stora meningsskiljaktigheterna ar mellan politikerna (konflikt) och
vilket intresse kommunens medborgare har for aktiviteterna i forvaltningarna
(medborgerligt intresse). Vi formulerar fyra hypoteser.®

Ibland &r politiker eniga om hur problem ska l6sas och ibland skiljer sig
asikterna mycket. Det ar rimligt att tro att expertkunskap kan fa olika roller
beroende pa om det handlar om en namnd dar det i stort rader konsensus eller
om konflikterna ar stora. Vi tanker oss hér att nar politikerna ar eniga om hur
problem ska losas sa finns det egentligen ingen storre anledning att samla in
expertkunskap. Det &r kostsamt att gora det, besluten kommer sannolikt inte att
paverkas och det finns en risk for att mer information bara komplicerar

® Hypoteserna beskrivs utférligare i Lundin och Oberg (2012).
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sakforhallandena. Daremot borde sannolikheten att man soker expertkunskaper
Oka vid konflikter. Det &r osakrare vad som utgor det "bésta” beslutet och de
olika politiska lagren har incitament att soka information och sétta press pa
forvaltningen att ta fram information for att stodja sin tes. Detta leder fram till
en forsta hypotes:

Hypotes 1 Expertkunskap kommer att anvéndas mer i ndmnder dar det
rader stora politiska konflikter

Men hypotes 1 handlar bara om hur mycket expertkunskap som anvands i
beredningsarbetet. Vad galler graden av deliberation bland politiker sa tanker
vi oss att den kommer att vara lagre om det rader stora meningsskiljaktigheter.
Nar konflikterna ar stora ar beslutsfattarnas positioner langre ifran varandra och
det & mindre sannolikt att man kommer komma Gverens. Vi vet fran tidigare
forskning att konflikter tenderar att minska samarbete (Lundin 2007) och att
risken for symbolisk anvandning av expertkunskaper &r storre inom politik-
omraden som ar konfliktfyllda (Boswell 2009). Darfor foreslar vi en andra
hypotes:

Hypotes 2 Politikerna kommer att forhalla sig mindre deliberativt till
beslutsunderlaget nar det rader stora politiska konflikter

Hur kommer da expertis att anvandas da medborgarna ar mycket respektive
litet intresserade av vad som hander i en specifik namnd eller forvaltning? Var
utgangspunkt har ar att det i moderna samhéllen uppfattas som korrekt att vara
rationell. En politiker vill i normalfallet undvika att bli upptéckt som en person
som struntat i fullstandigt rimliga argument. Fran detta foljer att i namnder dar
beslutsprocessen foljs noga av medborgarna blir det svarare att ignorera
expertkunskaper och svarare att inte forhalla sig deliberativt till kunskapen.
Fran detta foljer ytterligare tva hypoteser:

Hypotes 3 Expertkunskap kommer att anvéndas mer i namnder dar det
rader stort medborgerligt intresse for sakfragorna

Hypotes 4 Politikerna kommer att forhalla sig mer deliberativt till besluts-

underlaget nar det rader stort medborgerligt intresse for sak-
fragorna
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Samtliga fyra hypoteser handlar om hur politiska forhallanden kan paverka
anvéndningen av expertkunskaper. Men medan vi for konflikt och med-
borgerligt intresse har samma prediktion for i vilken grad expertis kommer att
anvandas, sa tanker vi oss olika konsekvenser for hur politikerna kommer att
reagera. Tabell 3 sammanfattar.

Tabell 3. Fyra hypoteser om politik och anvandning av expertkunskap

Expertisanvandning Deliberation
Konflikt H1: + H2: -
Medborgerligt intresse H3: + H4: +

Vi maéter konflikt och medborgerligt intresse genom enkéten som cheferna
besvarat. Pa en skala 1-5, dar 1 betyder "aldrig eller nastan aldrig” och 5 i alla
eller nastan alla arenden” fick cheferna vardera hur ofta (i) det rader stora
meningsskiljaktigheter mellan politikerna och (ii) de kommunala invanarna har
ett stort intresse for drendena.

4.2 Olika anvandning av expertkunskap vid olika nivaer av
konflikt och medborgerligt intresse

Tabell 4 visar enkla medelvarden for de tva indexvariablerna vid olika nivaer

av konflikt och medborgerligt intresse.

Det ar tydligt att expertstudier anvands mer i beredningsarbetet nar det rader
konflikter bland politikerna och nar medborgarnas intresse for fragorna ar stort.
I till exempel gruppen av chefer som sager att konfliktnivan ar hog ar snittet pa
det index som maéter expertisanvanding 2,62, vilket kan jamforas med 2,23 i
gruppen av chefer som menar att det inte rader sa stora meningsskiljaktigheter.
Bland cheferna som rapporterar stort intresse fran medborgarna ar medelvardet
for samma index 2,58, medan det bara &r 2,11 bland cheferna som séger att
medborgarna inte bryr sig sa mycket.

Politikerna verkar vidare ha ett mer deliberativt forhallningssatt nar
medborgarna ar engagerade. Jamfor exempelvis grupperna som anger stort
(3,82) och litet (3,61) medborgerligt intresse. Daremot ar man klart mindre
reflekterande i situationer av hog konflikt. I gruppen av chefer som rapporterar
stora konflikter uppgar snittet for deliberationsindexet till 3,43, medan det ar
3,74 i gruppen som tycker att konflikterna ar sma.
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Tabell 4. Expertisanvandning och deliberation vid olika nivaer av konflikt och
medborgerligt intresse, medelvarden

Expertisanvandning Deliberation

Konflikt

Lag (1,2) 2,23 3,74
Medel (3) 2,61 3,69
Hog (4,5) 2,62 3,43
Medborgerligt intresse

Lag (1,2) 2,11 3,61
Medel (3) 2,33 3,72
Hog (4,5) 2,58 3,82

Not: Viérden inom parentes avser chefstjdnstemidnnens svar pa enkétfrigorna om grad av menings-
skiljaktigheter och medborgarnas intresse for nimndens/forvaltningens arbete.

Resultaten i Tabell 4 tar inte hénsyn till andra potentiella faktorer som kan
paverka sambanden. For att gora detta har vi genomfort ett antal regressions-
analyser ddr vi kontrollerar for omradesspecifika egenskaper, kommun-
egenskaper och egenskaper hos de enheter som vi studerar. [ 7abell 5 redovisar
vi resultaten fran den analys som vi betraktar som var huvudanalys.’

Tabell 5. Regressionsanalyser: expertisanvandning och deliberation

Expertisanvandning Deliberation
Regressions- Standardfel Statistiskt Regressions- Standardfel Statistiskt
koefficient signifikant koefficient signifikant
Konflikt 0,11 0,04 Ja -0,10 0,03 Ja
Medborgerligt 0,10 0,03 Ja 0,09 0,02 Ja

intresse

Not: Tabellen redovisar resultat frdn linjdra regressionsanalyser som presenteras mer i detalj i Lundin och
Oberg (2012). Resultaten avser de specifikationer som benimns A3 och B3, men modellspecifikationen
verkar inte ha ndgon storre betydelse for resultaten. I analyserna ingar kontroller for politikomrade;
kommunala egenskaper (befolkning, befolkningsutveckling, ekonomi, befolkningens alderstruktur och
utbildning, samt politisk firg); samt chefernas subjektiva uppfattningar om egenskaper hos den specifika
enheten (olika typer av resurser, behov av besparingar, drendenas komplexitet, grad av konsensus bland
experter, grad av detaljreglering). Antalet analysenheter &r 705 vid analys av expertisanvindning och 711 vid
analysen av deliberation. Standardfelen &r klustrade pa kommun och med statistisk signifikans avses att
regressionskoefficienten ar statistiskt sékerstélld fran noll pd minst 95 procents sékerhetsniva.

% Resultaten tycks inte vara sirskilt kinsliga for val av modell. I Lundin och Oberg (2012)
redovisas och diskuteras flera olika alternativ.
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Intrycket fran Tabell 4 kvarstar i Tabell 5. Nar konfliktnivan eller det
medborgerliga intresset ar hdgt anvéands expertkunskap i hdgre grad, vilket &r i
linje med hypotes 1 och 3. Enligt hypotes 2 skulle vi forvanta oss att politikerna
har ett mindre deliberativt forhallningssatt nar det rader mer konflikter mellan
dem. Det ser vi ocksa i tabellen. Slutligen forvantar vi oss i enlighet med
hypotes 4 mer reflektion om medborgarna ar engagerade i sakfragorna, vilket ar
precis vad analyserna antyder.

Hur ska da koefficienterna tolkas? Jo, om vi tar koefficienten pa 0,11 i det
dvre vanstra hornet som ett exempel sa betyder den att indexet som maéter
expertisanvandning (skala 1-5) &r i genomsnitt 0,11 enheter hogre om man
okar graden av konflikt (skala 1-5) med ett helt steg, da vi tagit hansyn till en
mangd andra faktorer. Det innebéar att den forvéantade skillnaden i expertis-
anvandning mellan tva i 6vrigt lika forvaltningar, men dar den ena anger
minimala (1) konflikter mellan politikerna och den andra maximala (5),
kommer att vara 0,44. Ovriga koefficienter ska tolkas pa samma sétt. Notera att
de skattade koefficienterna &r statistiskt sakerstallda pa 95 procents sakerhets-
niva.

Handlar det om stora eller sma skillnader? Det ar tyvarr inte helt enkelt att
svara pa, bland annat beroende pa att det ar index som analyseras. Var
beddmning ar emellertid att det handlar om betydelsefulla, om &n inte extremt
stora, skillnader.

5 Sammanfattning och avslutande diskussion

| rapporten har vi undersokt hur expertkunskap integreras i kommunalt besluts-
fattande inom politikomraden med kopplingar till den lokala arbetsmarknadens
funktionssatt. Ett resultat fran analysen ar att expertkunskap verkar vara
viktigare i sakfragenamnder an i kommunstyrelserna. Ett annat &r att expertis
anvands mer nar medborgarna ar valdigt intresserade av de frdgor som
behandlas och vid politiska konflikter. Vi finner vidare att politikerna over-
vager den information som finns i expertunderlaget i hdgre grad nar det med-
borgerliga intresset ar stort. Daremot reflekterar de mindre nar det rader stora
konflikter i de politiska ndmnderna.

En implikation av resultaten &r att samma expertkunskaper verkar anvandas
olika i olika politiska situationer. Till exempel kan en IFAU-rapport mycket val
komma att utnyttjas olika beroende pa hur den politiska kontexten ser ut.

Det ar viktigt att komma ihag att vi mater chefstjanstemannens beddmningar
i studien. Det &r inte sdrdeles konstigt, eftersom det &ar svart att tanka sig att
man kan fanga de relativt "mjuka” variabler som vi intresserar oss for pa annat
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satt. Men man maste vara medveten om att det just & samband mellan
subjektiva bedomningar som slutsatserna baseras pa.

En annan sak som bér ndmnas ar att vi inte har belagt orsakssamband. Det
ar till exempel inte absolut givet att det ar konfliktnivan som paverkar graden
av expertkunskapsanvéndning — det kan eventuellt vara tvdartom, dven om vi
tror att det &r nagot mindre sannolikt. Trots vara idoga forsok att kontrollera for
inverkan av andra faktorer kan vi inte heller helt utesluta att det kan finnas
nagon ytterligare betydelsefull faktor som vi inte klarat av att ta hansyn till fullt
ut och som ’stér” sambanden. Vi vill darfor betona att resultaten i forsta hand
ska ses som beskrivningar av samband, snarare &n som otvetydiga beldgg for
orsak och verkan.

En huvudpoang som vi vill gora i rapporten ar att det ar mycket viktigt att
bade analysera i vilken grad expertkunskaper anvéands och hur de anvands. Om
man struntar i den senare aspekten missar man nagot oerhort centralt i hur
politiska beslutsprocesser gar till. En annan viktig slutsats &ar att expert-
kunskapens roll tar sig olika uttryck i olika politiska kontexter — den &r
knappast alltid ett neutralt redskap i demokratins tjanst.
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