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Sammanfattning

Vi undersoker beslutsprocesser inom fyra typer av kommunala verksamhets-
omraden: kommunstyrelse-, utbildnings-, arbetsmarknads- och miljoarenden.
Analysen bygger pa enkater och intervjuer med politiker och tjansteman. Det
overgripande intrycket &r att beredningsarbetet fungerar nagorlunda val enligt
de involverade aktorerna, men att det finns en del problem. Beredningen inom
miljéomradet tycks vara gedignare dn inom ovriga omraden. Arbetsmarknad
och utbildning beddms hamna i en mellankategori, medan beredningen far mest
kritik nér det handlar om kommunstyrelsedrenden. Samtidigt finns det vissa
indikationer pa att de fortroendevalda & mer passiva inom miljoomradet an
inom 6vriga omraden, vilket betyder att risken for att de demokratiskt valda
politikernas mojligheter att styra besluten sannolikt & minst har.

“Arbetet med rapporten har delvis finansierats av Forskningsrddet fér arbetsliv och
socialvetenskap (FAS). Flera personer ska ha ett stort tack for att de bidragit till projektet. Forst
och framst vill vi tacka Cecilia Josefsson som har varit en utmarkt assistent, men som dessutom
har bidragit med insiktsfulla kommentarer. Vardefulla synpunkter har vi ockséa fatt fran Matz
Dahlberg, Maria Jarl, David Karlsson, Anders Lidstrém, Erik Lundberg, Stig Montin, Anders
Sundell, Stefan Sziics, Kenneth Anlvik, Olof Aslund samt deltagare vid seminarium p& IFAU
2013-01-30. Slutligen ett stort tack till alla personer i Sveriges kommuner som stallt upp pa
intervjuer och besvarat enkéter.

" IFAU; e-post: martin.lundin@ifau.uu.se
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1 Inledning

Det ar onskvart att politiska beslut blir s bra som mojligt. For att ta ett
exempel: Nar en kommun ska besluta om att lagga ned en skola hoppas vi att
beslutet inte grundar sig pa forutfattade meningar, nyckfulla infall och dalig
kdnnedom om situationen. Det galler istéllet att tjanstemdnnen inhdmtar
relevant kunskap, att den information som samlas in analyseras och presenteras
for de beslutande politikerna pa ett bra satt och att politikerna darefter Gver-
vager vilket beslut som &r det basta, sett utifran deras ideologiska varderingar.
Det "ideala” demokratiska beslutet bygger alltsd pa idén om en rationell
beslutprocess forankrad i en upplysningstradition (Hermansson 2002).

Det ar valkant att politiska processer inte alltid — eller kanske sallan — gar
till pa detta satt (Ahlback Oberg och Oberg 2012). Man kan enkelt tinka sig en
annan ytterlighet: om information alls samlas in gors det inte systematiskt utan
helt godtyckligt, bearbetningen och presentationen férvirrar mer an den under-
lattar, och nar informationen sedan nar politikerna spelar den ingen roll for
deras beslut eftersom de redan har bestamt sig.

I den har rapporten undersoker vi i vilken grad kommunala® beslut i Sverige
grundar sig pa en rationell beslutsprocess, eller mer precist i vilken grad aktérer
som ar involverade i besluten uppfattar processerna som valfungerande.
Givetvis forvantar vi oss inte att verkligheten fullstandigt ska svara upp mot
rationalitetsmodellen, men denna "idealtyp” kan dnda fungera som referensram
att kontrastera kommunalt beslutsfattande mot.

Vi undersoker fyra omraden: arbetet i kommunstyrelserna, samt grund-
skolefragor, miljopolitik och arbetsmarknadsinsatser. Det ger oss mojlighet att
jamfora beredningsarbetet inom omraden av olika karaktar: Hur gar bered-
ningsarbetet till och vilka problem tycks finnas? Liknar beslutsprocesserna
inom de olika omradena varandra eller finns det betydande variationer?

Végen fram till ett politiskt beslut kan utifrdn den enkla rationalitets-
modellen schematiskt beskrivas som en process i flera steg, fran faktainsamling
till beslut. | realiteten kan faserna ofta inte separeras sa latt (mer om detta
nedan), men for analysen &r det anda fruktbart strukturera tankegangarna enligt
en sadan modell. | relation till denna process staller vi sex huvudfragor:

! Med kommun avses i rapporten primarkommun, det vill saga inte landstingskommun.
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Samlar forvaltningen in tillrdckligt med information i beredningsfasen?

Genomfor forvaltningen en tillracklig analys av materialet?

Utreder forvaltningen de beslutsalternativ som ar rimliga?

Presenterar forvaltningen beslutsalternativen och de 6vervaganden de

gor i ett beslutsunderlag som &r latt att ta till sig for politikerna?

5. Ar politikerna genuint intresserade av den information som kommer
fram i beredningen?

6. Reflekterar politikerna tillrackligt 6ver informationen som forvaltningen

tar fram?

~AwdhE

Forutom huvudfragorna gor vi en del utvikningar kring de sex delmomenten
med ambitionen att lyfta fram intressanta delar i beredningsarbetet. Vi kommer
ocksa att fora en diskussion om hur man kan forsta de monster som framtrader i
huvudanalysen.

Syftet med rapporten ar saledes att beskriva den kommunala politikens
processer. Det &r vért att notera att processtudier &r viktiga for att man ska
kunna forsta politikens effekter (inom t.ex. arbetsmarknads- och utbildnings-
omradet). Forst nar det finns kunskap om processerna kan man veta vilken
politik man faktiskt utvarderar i en effektstudie. Det ar ocksa genom en
forstaelse av processerna som man kan fa kunskap om varfor offentlig politik i
praktiken fungerar som den gor.

Det &r viktigt att betona att analyserna handlar om hur tjanstemén och
politiker upplever situationen. Det betyder att vi till exempel inte studerar om
"ratt” information de facto har samlats in; vi har alltsd ingen “objektiv
mattstock” pa vad som dr att betrakta som tillrackligt”. Man bor saledes
observera att om tjanstemén och politiker tycker att processerna fungerar bra,
sa ar inte det ett starkt bevis for att det inte finns nagra svagheter; en utom-
staende betraktare skulle mycket val kunna identifiera problem som aktorerna
sjalva inte kénner till eller ar villiga att delge i intervjuer och enkater.

Aktorernas sjélvskattade beddmningar dr trots allt intressanta och ger
rimligen ganska bra indikatorer; om de sjalva noterar problem &r asikterna
varda att beakta. Om exempelvis manga fortroendevalda tycker att underlagen
ar svara att forsta eller om flera forvaltningschefer anser att rimliga handlings-
alternativ inte undersoks sa finns det uppenbarligen delar av berednings-
processerna som inte fungerar optimalt.

Studien bygger pa tva enkatundersokningar. Malgrupperna har varit
forvaltningschefer fran alla svenska kommuner inom de fyra omraden som vi
studerar, samt alla politiker inom samma omraden i ett urval av kommuner. Vi
har dven genomfort 40 intervjuer med tjansteman och politiker i sex kom-
muner.
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Huvudresultatet ar att beredningsarbetet upplevs som ganska valfungerande
av de flesta, men att det trots allt finns en del tydliga problem. Langt ifran alla
ar nojda. Beredningen inom miljoomradet verkar fungera béttre &n inom 6vriga
omraden. Vissa resultat (om an nagot osakra) tyder pa att det delvis skulle
kunna hénga samman med att tjdnstemannen har hdgre kompetens samt att
kunskapslaget verkar klarare inom miljoomradet. Samtidigt finns det in-
dikationer pa att de fortroendevalda ar mer passiva inom miljéomradet an inom
dvriga omraden, vilket skulle kunna innebéra ett demokratiskt underskott.

Rapporten disponeras pa foljande sétt: 1 avsnitt 2 beskriver vi kortfattat
kommunernas roll i Sverige, medan vi i avsnitt 3 ger en 6verblick av tidigare
forskning om politiskt beslutsfattande och kommunala beslutsprocesser. Har
diskuterar vi ocksa utforligare de fragor som undersoks i rapporten. Avsnitt 4
innehaller en redogorelse av materialet och undersokningens upplagg. | avsnitt
5-10 aterfinns huvudanalyserna och i avsnitt 11 tittar vi narmare pa vad som
skulle kunna forklara nagra av de resultat vi funnit. Rapporten avslutas med en
sammanfattande diskussion (avsnitt 12).

2 Kommunala namnder och férvaltningar?

| Sverige finns 290 kommuner. Den storsta har knappt 850 000 invanare och
den minsta drygt 2 000 invanare. Kommunerna ar arbetsgivare till ungefar 20
procent av samtliga forvarvarbetande i landet, antalet kommunala fortroende-
valda ligger runt 45 000 och kommunernas nettokostnader uppgar till 6ver 300
miljarder kronor arligen. Kommunerna ansvarar for flera viktiga ataganden sa
som till exempel forskola, grundskola, gymnasieskola, komvux, vard och
omsorg for aldre och funktionshindrade, socialtjanst, flyktingmottagande,
raddningstjanst, gator, plan- och byggfragor, miljo- och halsoskydd, vatten och
avfall (Montin 2007).

Kommunala beslut tas i olika ndmnder dar platserna férdelas mellan de
politiska partierna proportionellt till hur manga mandat de har i kommun-
fullmaktige (KF). Kommunfullméktige, som kan ségas vara den kommunala
motsvarigheten till Riksdagen, ar det enda kommunala organ som valjs direkt
av medborgarna. Vissa beslut kan inte delegeras utan maste tas i fullméktige,
till exempel beslut om mal och riktlinjer, budget, skatt, namndernas
organisation och val av ledaméter i ndmnderna.

Kommunstyrelsen (KS) ar kommunernas motsvarighet till Regeringen.
Sammansattningen speglar dock mandatfordelningen i fullmaktige och pa sa
vis kan man séga att kommunstyrelsen utgor en samlingsregering. Kommun-

2 Beskrivningen i det har avsnittet ar kortfattad. Fér utférligare redogérelser av de svenska
kommunerna, se till exempel Gustafsson (1999) och Montin (2007).
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styrelsen leder och samordnar den kommunala verksamheten och har hand om
den ekonomiska forvaltningen. Utdver detta bereds och verkstélls alla full-
maktigedrenden i styrelsen. Utan tvekan dar kommunstyrelsen det politiska
organ i kommunerna som har mest makt (Back 2005).

Tillsammans med valndmnd och éverférmyndarndmnd ar kommunstyrelsen
den enda namnd som enligt lag maste finnas i alla kommuner. | dvrigt star det
fullméktige fritt att besluta om vilka ndmnder man ska ha i kommunen och
vilka omraden de ska ansvara for. Namnderna har dock en relativt stor sjalv-
standighet inom sina tilldelade omraden, till exempel kan kommunstyrelsen
och fullméktige inte &ndra beslut som ndmnder tagit i enskilda &renden inom
sin lagreglerade verksamhet. Exempel pa namnder som ofta finns i en kommun
ar miljéndmnd, barn- och ungdomsndmnd och socialndmnd. Oavsett hur
ndmndorganisationen ser ut &r de uppgifter som kommunen &r skyldig att
ansvara for naturligtvis de samma. Kommunerna kan enbart valja hur de ska
organisera sitt ansvar for dessa uppgifter, uppgifterna som sadana ar givna i
lag. Kommunen kan emellertid ta pa sig ytterligare frivilliga uppgifter utéver
de som alagts dem.

Under n&dmnderna, och fullmédktige, finns ett antal forvaltningar som
kommunen kan organisera efter eget tycke. Ofta finns det en forvaltning for
varje namnd; mot en socialnamnd svarar alltsd i regel en socialférvaltning.®
Férvaltningarna leds av en forvaltningschef och under denne arbetar tjansteméan
med olika bakgrund, utbildning och arbetsuppgifter. Det dr dessa tjansteméan
som bereder drenden och presenterar beslutsunderlag till de fortroendevalda i
”sin” namnd infor varje politiskt beslut. Forvaltningschefen dr i regel ytterst
ansvarig for beslutsunderlagen och den som i forsta hand skdter de l6pande
kontakterna med politikerna. Cheferna sitter ocksa ofta med vid namnd-
sammantraden.

3 Beredningsprocesser — teori och tidigare
forskning

Innan vi kan presentera den empiriska undersokningen ar det tva saker som
maste redas ut: dels maste vi teoretiskt tydliggéra och motivera de fragor som
stalls i studien, dels maste vi sammanfatta vad tidigare forskning kan lara oss
om de svenska kommunernas beredningsarbete.

% Olika principer kan anvéndas vid organiseringen av kommunala férvaltningar. Tre vanliga
principer ar sektorsbaserad, funktionell och territoriell organisering. Dessa principer kan blandas
pé olika satt; se Montin (2007).
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3.1 Det valgrundade beslutet

Som medborgare vill vi att vara valda beslutsfattare ska fatta sa ”bra” politiska
beslut som moéjligt. Vad ar da ett bra politiskt beslut? Det finns naturligtvis inte
enbart ett svar pa den fragan. Ett beslut kan anses bra om det fattats pa ett bra
satt, det kan upplevas som bra om beslutet i sig stimmer 6verens med de egna
preferenserna eller om resultatet av beslutet blir det 6nskvarda. | de tva senare
fallen kan vad som helst ligga till grund for beslutet, givet att det blivit ”bra” i
vissa individers eller gruppers tycke. Det vi avser med ett bra beslut i den hér
rapporten ar daremot den forsta typen av beslut, de som fattats pa ett bra satt,
alltsa genom en bra process.

Det finns inte bara ett svar pa fragan om vad som definierar en “bra”
politisk beslutsprocess heller. Nagot som de flesta nog kan stalla sig bakom &r
dock att ett sadant beslut, vi kan kalla det ett valgrundat beslut, fattas efter att
beslutsfattarna haft tillgang till och tagit till sig for drendet relevant kunskap,
kritiskt reflekterat dver denna kunskap utifran sina egna tidigare erfarenheter
och varderingar (sin ideologi) och forst darefter taigt beslut i fragan
(Hermansson 2002). Det handlar alltsd om att som politisk beslutsfattare
forsoka dra lardom av tidigare erfarenheter (Flyvberg 2001), men att samtidigt
inte vara helt beroende av de fakta man far sig presenterade, eller av dem som
presenterar informationen (Christiano 2012; Lundin och Oberg 2012).

Inom policyforskningen ar det vanligt att man schematiskt delar in
policyskapande i olika faser (se t.ex. deLeon och Gallagher 2011), &ven om det
i regel noteras att beslutsfattande inte alltid foljer en sadan linjar process. Som
ett satt att strukturera analyser ar det dock ett anvandbart verktyg. Det exakta
antalet faser som inkluderas varierar, men det ar vanligt att tala om initiering,
beredning, beslut, implementering och utvérdering (se t.ex. Ahlbick Oberg
2008). | den har rapporten &r det beredning och i viss man beslut som star i
fokus, medan initieringsfasen och det som héander efter det att politikerna har
fattat sitt beslut ldmnas darhén.

Beredning och beslut kan i sin tur delas upp i atminstone sex bestandsdelar.
De fyra forsta fokuserar pa beredningsarbetet och tar i huvudsak fasta pa
arbetet i forvaltningarna. Vi bendmner dessa: informationsinsamling, analys,
utarbetande av handlingsalternativ och presentation. Givetvis deltar politiker
ibland ocksa i det konkreta beredningsarbetet (se t.ex. Hansen och
Ejersbo 2002; Weible 2011), och det kommer vi att berdra i rapporten, men det
ar anda rimligt att se forvaltningen som den huvudsakliga aktéren. | de femte
och sjatte momenten flyttas fokus till politikerna. Har &ar vi dels intresserade av
politikernas intresse for information som kommer fram i beredningen, dels i
vilken grad de forhaller sig kritiskt till informationen.
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Den forsta delen i beredningen &r alltsa informationsinsamlingen. For att
politikerna ska kunna fa ett beslutsunderlag att fatta beslut utifrdn maste
forvaltningen samla in information.* Information kan till exempel hamtas fran
myndigheter, andra kommuner och forskning, eller sa kan den produceras
direkt av forvaltningen till exempel genom utvérdering av den egna
verksamheten. Den centrala frdgan att stalla i relation till informations-
insamlingen &r: Samlas tillrackligt med information in i beredningen?

Nasta steg ar analysen. Tjanstemannen maste analysera informationen
genom att vaga fakta mot varandra, resonera om tankbara konsekvenser av
olika mojliga beslut och sa vidare. | stravan mot det valgrundade beslutet kan
man nu fradga: Genomfor forvaltningen en tillracklig analys av materialet?

Tatt sammankopplat med analysen &r arbetet med att ta fram besluts-
alternativ. Har handlar det om att reda ut vilka mojliga handlingsvagar som star
till buds, vilket rimligen &r ett moment dar politikerna &r relativt mycket
involverade. Men samtidigt, om malet &r ett valgrundat beslut, bor inte méjliga
handlingsalternativ negligeras bara for att de inte passar de politiker som sitter
vid makten. Nyckelfradgan blir: Utreder forvaltningen de beslutsalternativ som
ar rimliga?

Det fjarde momentet handlar om presentationen. | ett beslutsunderlag
redogor forvaltningen for arendet for de fortroendevalda. Politikerna maste ha
majlighet att ta till sig informationen, vilket bland annat stéller krav pa att
underlaget ar korrekt och tydligt. Det betyder bland annat att de forvéntade
konsekvenserna av de olika alternativen &r beskrivha (Jacobsson 1999), att
spraket ar korrekt och lattforstaeligt och att upplagget och presentationen som
helhet ar Gverskadlig och logisk. Det ger oss en fjarde fraga: Presenterar
forvaltningen de Gvervaganden de gor i ett beslutsunderlag som ar latt att ta
till sig for politikerna?

Fokus flyttas sedan till politikerna, dar det for det forsta &r viktigt att veta i
vilken grad politikerna &r intresserade av de uppgifter som kommer fram i
beredningen. For att beslutsprocessen ska betraktas som valgrundad maste
politikerna vara Oppna for att ta till sig de fakta som framkommer. En
forutsattning for detta ar att de inte pa forhand har bestdamt sig i fragan och
enbart anvander sig av fakta som styrker den egna positionen (Ahlbick Oberg
och Oberg 2012; Boswell 2009; Lundin och Oberg 2012; Weible 2008; Weiss
1989; Wu 2008). Vér femte fraga blir darfor: Ar politikerna intresserade av
den information som kommer fram i beredningen?

Men politikerna ska inte heller okritiskt séga ja till allt som tjansteménnen
for fram (Dahl 1989; Torgerson 1986). For att undvika ett teknokratiskt
expertstyre staller en demokratisk beslutsprocess kravet pa politikerna att de

* Termerna information, kunskap och fakta kommer att anvéndas synonymt i rapporten.
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kritiskt reflekterar 6ver beslutsunderlaget utifran sina varderingar och
erfarenheter, argumenterar varfor de valjer att folja eller ga emot (delar av)
beslutsunderlaget och forst darefter fattar beslut (Elstub 2006; Hermansson
2002; Lundin och Oberg 2012). Detta kraver en sjalvstandighet hos politikerna
gentemot forvaltningen, att man som fortroendevald inte dr helt beroende av
tjanstemannens expertutlatanden. Den frdga som vacks i det har skedet av
processen &r: Reflekterar politikerna tillrackligt éver informationen?

Tabell 1 sammanfattar de viktigaste delarna av den process som vi menar
leder fram till ett véalgrundat beslut. Det &r viktigt att lyfta fram tre saker i
relation till tabellen. For det forsta, vilket vi har poéngterat tidigare, &r
uppdelningen mellan forvaltning och politiker och mellan de olika faserna inte
sa knivskarp som tabellen kan ge sken av; rollerna och faserna kan ofta vara
svara att skilja at. Som ett analysverktyg fyller dock uppdelningen en viktig
funktion.

For det andra maste vi paminna om att vi inte intresserar oss for huruvida
politikerna fattar "ratt beslut” i meningen det beslut som flest gillar eller det
som ger bast resultat, utan istallet ar det hur politikerna forhaller sig till under-
laget som &r det viktiga. Det betyder att vi vill ta reda pa om politikerna
lyssnar, tar till sig och dvervager informationen. Men det betyder inte att vi ser
ideologiska @vervdaganden som irrelevanta, snarare ar det tvartom sa att
ideologiska stéllningstaganden utgor ett fundament som mer faktamassiga
analyser kan relateras till.

For det tredje forekommer det ord sa som “tillrackligt” och “rimliga” i
fragorna. | teorin finns det inte nagon 6vre grans for hur mycket information
som kan samlas in, hur manga alternativ som kan utredas, hur utférlig analysen
kan vara och sa vidare. S& ser det givetvis inte ut i praktiken, utan antalet
alternativ som kan utredas i ett &rende &r begrénsat precis som antalet mgjliga
konsekvenser (Lindblom 1959; 1979). En total rationalitet ar enligt de allra
flesta varken mojlig eller 6nskvard. Snarare anses en “begransad rationalitet”
rimligare (March 1994; Simon 1957). Rationalitet i den h&r meningen innebér
inte att det basta beslutet i absolut mening efterstravas, utan malet ar istallet
just att besluten ska bli "tillrackligt bra”. Som vi betonade i inledningen sa
maéter vi i studien detta genom de involverade tjansteménnens och politikernas
egna uppskattningar om vad som d&r tillrackligt. Detta medfér med ndd-
vandighet en viss vaghet i analysen, men utifran vart syfte att géra en Gver-
gripande kartlaggning av det kommunala arbetet upplever vi detta som den
enda rimliga ansatsen.
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Tabell 1. Beredningen av ett "valgrundat” politiskt beslut

Moment Nyckelfraga Huvudaktor
Informations- Samlas tillrackligt med information in i beredningen? Forvaltning
insamling

Analys Genomfor forvaltningen en tillracklig analys av materialet? Forvaltning

Beslutsalternativ Utreder forvaltningen de beslutsalternativ som &r rimliga? Forvaltning

Presentation Presenterar forvaltningen beslutsalternativen och de Forvaltning
Overvaganden de gor i ett beslutsunderlag som ar latt att ta
till sig for politikerna?

Politikernas Ar politikerna intresserade av den information som kommer  Politiker
intresse fram i beredningen?
Politikernas Reflekterar politikerna tillrackligt éver informationen? Politiker

forhallningssatt

Det ar utifran forvantningar om en begransad rationalitet, och malet om en
beslutsprocess som ger valgrundade beslut, som vi med hjalp av fragorna i
Tabell 1 studerar det kommunala beredningsarbetet: Hur fungerar besluts-
processerna, och hur skiljer de sig at mellan olika politikomraden? Utover
dessa specifika fragor kommer vi aven att bidra med fylligare beskrivningar av
de sex olika delarna av beredningsarbetet, det vill sdga vi kartlagger hur arbetet
gar till. Avsikten med detta ar 6ka forstaelsen for huvudresultaten.

3.2 Forskning om kommunalt beredningsarbete i Sverige

Tidigare studier av beredning och beslut pa den kommunala nivan i Sverige har
framforallt behandlat relationen mellan tjansteman och politiker. Det finns fa
studier som fokuserat pa hur férvaltningen samlar in information, hur
informationen analyseras och presenteras, och hur politikerna forhaller sig till
det som kommer fram i beredningen. Mycket av forskningen ar relativt gammal
och de empiriska analyserna &r inte alltid sa latta att generalisera utdver den
specifika kontext som undersoks, da de ofta hamtar sitt empiriska material fran
en eller nagra fa namnder eller kommuner.

Generellt pekar tidigare forskning pa att gransdragningen mellan forvaltning
och politiker a mer formell an reell (Montin 2007) och att forvaltningens
politiska roll successivt har ¢kat (Montin 2007; Lundquist 1994). Tjanste-
mannen som grupp har konturer av “en sjalvstandig och mycket aktiv politisk
aktor [...] kanske av en konkurrent till de politiska instanserna” (Norell 1989,
s. 210). Ibland talar man om “de professionaliserade tjanstemannen som
politiska aktorer” (Montin 2007, s.114), men det har ocksd papekats att
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forhallandet oftast kan karaktariseras som praglat av samarbete snarare an som
konfliktfyllt (Bengtsson 2011).

Flertalet studier ar 6verens om att tjdnstemannen har ett kraftigt kompetens-
och tidsévertag gentemot politikerna (Vedung 2009, s. 168; Brunsson och
Jonsson 1979; Norell 1989; Gustafsson m.fl. 1981; Montin 2007).> Politikerna
har ofta inte tid att lasa allt beredningsmaterial och de &r valdigt beroende av
beslutsunderlaget.

Brunsson och Jonsson (1979) noterar att de politiska besluten tenderar att
bli en kompromissprodukt, i stort sett utformade av tjanstemannen, men anda
med vissa inslag av politikerinflytande. Om handlingsalternativ éverhuvudtaget
existerar ar det i ett tidigt stadium av beredningsprocessen. Att utreda alternativ
ses som ett sloseri med tid och resurser. Ofta finns det inte heller nagot behov
av alternativ i beslutsunderlaget da det slutgiltiga forslaget redan ar en
kompromiss av flera olika, tidigare, alternativ. Tjansteméannen framlégger ofta
forslag som ligger i linje med politikernas uppfattning, medan politikerna & sin
sida paverkar beredningsarbetet i ett tidigt stadium (Norell 1989). Bengtsson
(2011) uttrycker det som att “politiker paverkar tjansteman som paverkar
politiker” (s. 226). Tjansteménnen har, enligt Bengtsson, ett stort handlings-
utrymme, men “[t]jansteman som inte anteciperar riskerar bade merarbete och
att forlora politikernas fortroende” (s. 231). Han beskriver tjansteméannen som
genomgaende “anteciperande”: De agerar sjalvstandigt, men utifran den
uppfattning de har om hur politikerna vill att de ska agera. De verkliga
makthavarna i kommunen ar alltsd, enligt Bengtsson, politikerna, dven om
deras makt i de allra flesta fall &r indirekt. Politikerna behover (oftast) inte
agera for att fa som de vill, eftersom tjanstemannen anda forsoker agera for att
politikerna ska fa sina dnskemal uppfyllda. Politikerna verkar utéva sin makt
mer direkt frdmst i de (sallsynta) drenden som de anser sarskilt viktiga, till
exempel for att de &r politiskt konfliktfyllda eller for att de &r sarskilt
intresserade av dem (Johannesson 1989; Bengtsson 2011).

Tidigare forskning tyder alltsd pa att politikerna, genom tjanstemannens
expertkunskap och majlighet att lagga ner mer tid pa varje arende, i manga fall
har svart att kritiskt ifragasatta forvaltningens beslutsunderlag. Tjanstemannen
har darfor i regel ett stort inflytande pa kommunala beslut. Samtidigt verkar de
fortroendevalda, framst de ledande kommunala politikerna, kunna paverka
framtagandet av beslutsunderlag. | var teoretiska modell pekar detta pa tva
potentiella problem: Politikerna verkar ofta vara beroende av tjanstemannens
beslutsunderlag och ha svart att kritiskt reflektera kring dessa, samtidigt som de

® Men det finns vissa studier som pekar delvis i motsatt riktning, mot att de fortroendevalda (i
vissa stadsdelsnamnder pa 1990-talet) starkt sin stallning gentemot tjanstemannen (Westerstahl
1995; Premfors m.fl. 1994).
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tata kontakterna med forvaltningen kan begrénsa tjansteménnens frihet att ta
fram de bésta beslutsforslagen. Det & med andra ord uppenbart att den skarpa
gransdragningen mellan beredande tjansteman och beslutande politiker i var
analysmodell — tjanstemannen utarbetar alternativa l6sningar, politikerna
valjer det basta alternativet” — i verkligheten ar mer flytande.

Fragan om hur pass bra kvalitet beslutsunderlagen faktiskt haller eller i
vilken grad man drar nytta av expertkunskaper i form av till exempel
utredningar och forskning har inte studerats sa mycket (se dock Lundin och
Oberg 2012). Men det hdvdas ibland att en “6kad anvindning av kunskaps-
styrning” (SOU 2007:10, s. 89) i kommunerna skulle vara 6nskvard.

Sammanfattningsvis kan ségas att kunskapen om flera faser i den kommu-
nala beredningskedjan &r ganska begrénsad. Oss veterligen har ingen tidigare
studie tagit ett helhetsgrepp och studerat kommunala beredningsprocesser fran
"borjan till slut”. Inte heller skillnader mellan olika politikomraden har
undersokts systematiskt.

4 Om undersdkningen

Var undersokning fokuserar pa fyra politikomraden, och den baseras pa tva
enkatundersokningar och 40 besoksintervjuer. Nedan redogor vi for de
metodval vi har gjort och darefter diskuterar vi materialet.

4.1  Fyrapolitikomraden

Av praktiska skal maste en empirisk studie sjalvfallet alltid avgransas pa olika
satt. Nar man ska beskriva kommunalt beredningsarbete utgér val av politik-
omraden en viktig fraga; alla kommunala uppgifter kan inte tackas in i en och
samma studie. Vart urval har gjorts utifran ambitionen om att kunna generali-
sera till hela den kommunala verksamheten i sa hog grad som majligt.

Till att borja med vill vi kontrastera kommunstyrelserna med fackndmnder.
Kommunstyrelsen ar, som papekats tidigare, kommunens politiska makt-
centrum. Har behandlas 6vergripande fragor och fragor av principiell bety-
delse, och hér finns budgetansvar och ledningsansvar for kommunen. De
“tunga” lokalpolitikerna sitter med i kommunstyrelserna och de politiskt
viktigaste fragorna avgors har. Forutsattningarna for beredning av arenden ser
darmed ganska annorlunda ut i kommunstyrelsen jamfort med sakfrage-
namnder specialiserade pa specifika politikomraden.

Nasta val handlar om vilka fackomraden som utéver kommunstyrelserna
ska inga i studien. Av praktiska orsaker har vi snavat in studien till tre
omraden: grundskola, miljopolitik och arbetsmarknadsfragor. Tanken har ar att
vi vill ha tva omraden som é&r obligatoriska for kommunerna enligt lag, och ett

IFAU - Det vélgrundade beslutet 13



som kommunerna tagit pa sig frivilligt. Det &r inte orimligt att tanka sig att
beslutsgangen ser olika ut i obligatoriska och frivilliga omraden.

De obligatoriska omradena utgors av grundskola och miljopolitik. Dessa
omraden &r centrala i den kommunala verksamheten, men de skiljer sig at pa
intressanta vis. Utbildning ar den enskilt storsta utgiftsposten for kommunerna
(Montin 2007), och grundskolan ar det storsta omradet inom utbildnings-
omradet. Skolan &r relativt hart reglerad i bland annat skollagen och laroplaner,
men samtidigt &r besluten dppna for tyckande och politiska varderingar. Det
handlar dessutom om fragor som utsatts for ett stort medialt tryck lokalt.
Miljopolitik ar forhallandevis lagstyrt och tekniskt, och mindre ideologiskt och
medialt uppmarksammat an utbildningsomradet. Expertkunskaper anses ofta
spela en sarskilt stor roll inom miljopolitik (Fischer 2000; Nilsson 2006).
Samtidigt ar det ett viktigt kommunalt politikomrade; i miljéforvaltningar
hanteras fragor rorande till exempel milj6- och halsoskydd, renhallning och
avfallshantering.

Det "frivilliga” omradet som vi studerar &r arbetsmarknadspolitik. Arbets-
marknadspolitiken &r i huvudsak nationell i Sverige, men kommunerna deltar
genom att bland annat anordna insatser for arbetsldsa socialbidragstagare. Det
har man gjort sedan atminstone mitten av 1990-talet (Dahlberg m.fl. 2008;
Lundin 2008; Mork 2011). De allra flesta kommunerna ar pa olika satt
engagerade inom arbetsmarknadspolitiken, men som en jamférelse kan ndmnas
att medan utbildningsfragor star for ca 30 procent av den kommunala budgeten
s& star arbetsmarknadsfragor for ca 1 procent (Montin 2007).° Omradet &r inte
alls reglerat pa samma satt som skol- och miljopolitik.

Skillnader i beredningsarbetet mellan de omraden som vi studerar har sa vitt
vi vet endast (delvis) undersokts i Norell (1989) dér den centrala férvaltningen
och skolforvaltningen studeras.” Har framgdr det bland annat att tjanstemén
inom skolférvaltningen kanner sig mindre styrda i sitt arbete av politiker &n
tjdnsteman inom den centrala forvaltningen. Tjanstemdn i den centrala
forvaltningen anser i hdgre grad att politikerna ar kunniga och sjalvstandiga
gentemot forvaltningen an de inom skolforvaltningen. De uppfattar dven
politikernas roll i beslutsprocessen som storre. Skolforvaltningens tjansteman
anser sig i hogre grad vara styrda av lagar och regler och ser sina politiker som
"defensiva granskare” (s. 134). Synen pa den egna forvaltningen som neutralt
expertorgan ar ocksa mer spridd bland skolchefer &n bland chefer inom den
centrala administrationen. De senare anser ocksa i hogre grad att forvaltningen

® Enligt en enkét frn SKL finns arbetsmarknadsenheter i ca 85 procent av Sveriges kommuner
(Sveriges kommuner och landsting 2011). Notera dock att arbetsmarknadsfragor aven hanteras i
manga kommuner som inte har specifika arbetsmarknadsenheter.

" Lundgren (1999) understker “styrning och handlingsutrymme” i den kommunala forvaltningen
dels pa utbildningsomrédet, dels pa miljé- och hilsoskyddsomradet.
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utgér ledningens redskap. Har bor betonas att uppgifterna galler en tidsperiod
som ligger mer &n 20 4r tillbaka i tiden och att mycket kan ha andrats.®

4.2 Enkéter och intervjuer

Vi har samlat in material i form av enkéater och besoksintervjuer. Huvudsyftet
med enkaten har varit att ge den generella bilden av beredningsarbetet. Genom
detta material far vi d&ven mojlighet att genomfora en del sambandsanalyser
som kan hjélp oss att forsta de Overgripande monstren (mer om detta i
framforallt avsnitt 11). Syftet med intervjuerna har dels varit att ”bereda mark”
for enkaterna®, dels att mer detaljerat kunna karaktarisera berednings-
processerna och 6ka kunskapen om de mekanismer som mojligen kan forklara
varfor det ser ut som det gor.

Underlaget har samlats in under ca ett ar (oktober 2009 till oktober 2010) i
slutet av en mandatperiod. Motivet till detta var att vi ville att de som deltog i
intervjuerna och svarade pa enkater skulle ha haft goda méjligheter att bilda sig
en uppfattning om de fragor vi soker svar pa. Detta hade rimligen forsvarats om
undersokningen genomforts tidigare i mandatperioden. Observera att det var
val hosten 2010, vilket potentiellt skulle kunna vara ett problem. Men
enkétsvaren samlades in innan valet och samma sak galler intervjuerna i fem av
sex kommuner. | den sjatte kommunen genomfdrdes intervjuerna efter det att
valresultatet blev ként, men det blev inget byte av majoritet i denna kommun.
Dessutom andras den politiska sammansattningen forst vid arsskiftet pa
kommunal niva och inte direkt efter valet s& som pa riksniva. Aven om det &r
mojligt att det faktum att ett val var i antdgande kan ha paverkat resultaten sa
tror vi inte att detta ar nagot avgorande problem.

4.2.1 Enkaten till chefstjansteman

Under varen 2010 skickade vi ut en enkat till chefer for de forvaltningar som
bereder fragor i de fyra undersokta omradena i samtliga 290 kommuner. Via
sokningar pa Internet-hemsidor och telefonsamtal fick vi fram kontakt-
information till 290 chefer for forvaltningar som jobbar mot kommun-
styrelserna och 290 chefer for de enheter som bereder grundskolefragor. Vi
lyckades identifiera 263 personer med ansvar for arbetsmarknadsfragor; i vissa
kommuner finns det inte nagon enhet eller person med sarskilt ansvar. Inom
miljéomradet hittade vi 250 chefer. Inte heller har har alla kommuner ndgon
forvaltning med specialansvar och det &r inte heller alldeles ovanligt att tva
eller flera kommuner gatt ihop och har gemensamma miljéférvaltningar. Dessa

® Det 4r viktigt att halla i minnet att Norells data samlades in innan skolan kommunaliserades
1991. Det 4r alltsé inte alls osannolikt att bilden &r en annan idag.

® Intervjuerna har gett oss battre méjlighet att utforma enkatundersékningarna och formulera
béttre enkatfragor.
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ingar inte i studien. Totalt skickades enkaten till 1 093 personer och svars-
frekvensen uppgick till 68 procent (747 svar). Enkaten genomfdrdes som en
natenkat, men till dem som inte svarat efter en pAminnelse skickades istéllet en
postenkat ut, med nagot farre fragor. Det betyder att for en del fragor som
redovisas i rapporten &r antalet svarande nagot lagre.

Vi har analyserat bortfallet genom att jamfora bakgrundsegenskaper bland
de svarande och den totala populationen. Skillnaderna mellan dessa grupper &r
mycket liten och vi tror darfor inte att bortfallet snedvrider resultaten i nagon
storre utstrackning (se appendix A).

4.2.2 Enkaten till politiker

For att komplettera tjanstemannens beskrivningar sdndes enkéter till alla
politiker inom de fyra omradena i ett urval av kommuner i juni 2010. Urvalet
stratifierades utifran kommunstorlek (fyra grupper) och vi drog slumpmassigt
totalt 33 kommuner. ° | dessa kommuner fanns 116 namnder som vi var
intresserade av och totalt 1197 politiker. Vi tog fram postadresser och e-
postadresser till politikerna genom att kontakta kommunerna. | de fall vi fick
en e-postadress sa genomforde vi en natenkat. | dvriga fall skickade vi ut en
vanlig postenkat. Vi pAminde inledningsvis via e-post, men gick sedan 6ver till
brev for att f& upp svarsfrekvensen. Svarsfrekvensen blev till slut 62 procent. **

Bortfallet har analyserats utifran bakgrundsegenskaper (se appendix A). Det
finns nastintill inga skillnader mellan de svarande och de politiker som var
verksamma i de undersokta kommunerna. D&rmed dar risken liten for att
bortfallet snedvrider resultaten.

4.2.3 Besdksintervjuer

For att fa annu mer information har vi genomfort besoksintervjuer med
tjdnsteman och fortroendevalda i sex kommuner. Detta mojliggor for-
tydliganden, exemplifieringar och utférligare resonemang. Darmed kan vi fa en
béttre forstaelse for varfor de kommunala beredningsprocesserna ser ut som de
gor. Vi valde ut sex kommuner utifran faktorerna storlek (liten, mellan och
stor) och kontinuitet i politiskt styre (viss respektive ingen variation i styret
under 2000-talet). Tanken var att beredningsarbetet skulle kunna skilja sig at
mellan stora och sma kommuner. Beredningen skulle ocksda kunna te sig
annorlunda beroende pa om det politiska styret varierat mycket eller om det
varit konstant under en langre period innan vara intervjuer. Urvalet har alltsa
gjorts med syftet att forsoka maximera den mdéjliga variationen i svar; vi vill

0 Det betyder att vi har genomfért ett klusterurval. For att ta hansyn till urvalets konstruktion
viktas enkatsvaren i rapporten utifran urvalssannolikheten.

1 vi fick in svar frin 735 personer: 416 svar kom via natenkaten och 319 med brev. Av dessa
hade sex personer slutat som politiker eller avlidit.
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dokumentera tdnkbara variationer och identifiera gemensamma monster.
Analyserna baserat pa detta material kan sjalvfallet inte generaliseras pa samma
satt som de som bygger pa enkaterna. Men genom vart urval har vi rimligen pa
ett relativt bra sétt tackt in tdnkbara variationer, sarskilt i kombination med
enkatmaterialet. Vi kan ocksa tillagga att vi genom intervjuerna uppnadde vad
man i vissa sammanhang brukar kalla for "teoretisk méattnad”, vilket betyder att
det inte framkom nagon vasentlig ny information i de senare intervjuerna som
genomfordes.

Antalet intervjuer per kommun ar 5-8 stycken. Har ingar forvaltningschefer,
majoritets- och oppositionsledare, namndordforanden i de fyra omradena och i
nagra fa fall handlaggande tjansteman. Vart intryck ar att detta var fullt
tillrackligt for att fa en bra uppfattning om hur arbetet i respektive kommun gar
till. Totalt har vi genomfort 40 besoksintervjuer; samtliga har spelats in och
transkriberats. Vanligtvis varade intervjuerna 1-1,5 timme.

Intervjuerna utfordes i form av semistrukturerade intervjuer dar vi utgick
fran en intervjuguide. Vi tog upp relativt breda @mnen, men kompletterande vid
behov ofta med konkreta fragor for att vi darigenom verkligen skulle fa svar pa
vara forskningsfragor. | mangt och mycket fick intervjuerna karaktaren av ett
samtal dér vi férsokte fa intervjupersonerna att prata s mycket som mojligt. *#

Rent allméant kan konstateras att fragorna inte har upplevts som sarskilt
kansliga. Inte heller har vi fatt intrycket att intervjupersonerna har velat
skonmala verkligheten. Beskrivningarna som enskilda personer har gett inom
en och samma kommun stdmmer vanligtvis Overens, &en om det finns
undantag. Den tydligaste avvikelsen &r att oppositionspolitiker &r lite mer
negativa an de som sitter vid makten eller arbetar i férvaltningen.

Av anonymitetsskal har vi valt att inte skriva ut namnen pa kommunerna
eller personerna som ingar i studien. Vi refererar intervjuerna med bokstaver
och nummer. Varje kommun har tilldelats en bokstav enligt féljande: A, B
(sma kommuner); C, D (mellanstora kommuner); E, F (stora kommuner).
Nummer 1 inom varje kommun motsvarar kommunstyrelsens ordférande och
nummer 2 kommunchefen, kanslichefen eller motsvarande. (")vriga nummer ar
satta utan systematik. | referenslistan beskrivs intervjuerna utférligare.

12 5e Kkapitel 14 i Esaiasson m.fl. (2007) for en diskussion om urval och metod i samband med
intervjuer. Har kan man I4sa mer om exempelvis tanken om att maximera variationen i urvalet
och om teoretisk méttnad. Aven principer for utformande av intervjuguide och fragor, samt for
analysen beskrivs. Tankegéngarna i detta kapitel ligger nara hur vi i praktiken har genomfort var
undersdkning.
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5 Informationsinsamlingen

Vi inleder den empiriska delen av rapporten med att undersoka insamling av in-
formation. Vi borjar med att soka svar pa fragan om det ar sa att de involverade
aktorerna upplever att forvaltningen samlar in tillrdckligt med fakta. Dérefter
tittar vi narmare pa vilken typ av information som anvands.

5.1 De flesta ar n6jda, men det finns brister i
informationsinsamlingen

Figur 1 visar de foértroendevaldas och férvaltningschefernas bedémningar av i
vilken utstrackning tillrdckligt med fakta samlas in. Vi har delat upp politikerna
i tvd grupper: de som tillhdr majoriteten och de som tillhor oppositionen.
Grafen anger dels andelen (i procent) som pa en femgradig skala markerat ett
av de tvd mest positiva svarsalternativen, det vill séga de som tycker att
forvaltningen samlar in alla viktiga fakta i ganska eller mycket hdg grad.
Dessutom presenteras medelvardet pa samma skala i parentes.

Vi kommer i rapporten i regel att redovisa enkatsvaren pa det vis som gors i
Figur 1. Notera ocksd att nar vi talar om skillnader i andelar mellan
politikomraden s& handlar det, om annat inte niamns, om skillnader som é&r
statistiskt signifikanta pd minst 90 procents sakerhetsniva. Detta géller hela
rapporten.

Hur ska da resultaten i Figur 1 tolkas? De verkar som att de flesta &r relativt
nojda med den information som tas fram, men det finns atminstone fyra
intressanta iakttagelser som utvecklar den 6vergripande bedémningen. For det
forsta framstar miljopolitiken tydligt som det omrade dar man tycker att
faktaunderlaget haller bast kvalitet. Det géller i samtliga tre studerade grupper.

For det andra &r de fortroendevalda mindre ndjda dn cheferna.*® Har &r det
framforallt oppositionspolitiker som uttrycker ett tydligt missndje. Bland
oppositionspolitikerna ligger medelvardena (férutom inom miljéomradet) pa
omkring 3,1-3,2, medan majoritetspolitiker och chefer anger snittvarden
mellan 3,6 och 4,0.

Det finns, for det tredje, en intressant skillnad mellan miljoomradet och
ovriga omraden vad galler asiktsskillnader mellan opposition och majoritet.
Inom miljopolitiken dr skillnaderna betydligt mindre och inte statistiskt
signifikanta, vilket indikerar att det hér finns en samsyn som inte finns i andra
namnder.

For det fjarde, slutligen, ar det trots allt ganska manga inom alla omraden
utom miljoomradet som tycker att det finns brister: bland chefer sa handlar det

13 skillnaden mellan majoritetspolitiker och chefer ar inte statistiskt signifikant pa 90-
procentsnivan inom det arbetsmarknadspolitiska omradet och inom kommunstyrelserna.
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om ca 25 procent, bland majoritetspolitiker om ca 35 procent och bland
oppositionspolitiker om mer &n 50 procent som inte &r tydligt positiva.

Figur 1. Samlas tillrackligt med information in i beredningsarbetet?

MILJ (4.1)

(32)
ARB —(4,0
38 Oppositionspolitiker

m Majoritetspolitiker

3.1) )
UTB (3.6 O Chefstjansteméan

39)

KS (36)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Not: Andel svarande som i ”ganska hog grad” eller ” mycket hog grad” instimmer i pastaendet: "alla viktiga
fakta har samlats in” i beredningen. | parenteser anges medelvarden utifran skala 1-5, dar 1="mycket lag
grad” och 5="mycket hég grad”.

| vara besoksintervjuer framtrader en liknande bild. Majligen ar man hér nagot
mer positiv an vad resultaten i Figur 1 antyder, men det &r dnda uppenbart att
manga medger brister.** Svaren varierar dock nar vi har forsokt fa intervju-
personerna att bedoma hur vanligt det ar att fakta saknas; fran ett fatal
beslutsunderlag under ett ar som man ar riktigt missnojd med, till att anse att
det vid varje namndsammantrade férekommer arenden dar informationen inte
4r s& bra som det borde vara.*

Det kan sjalvfallet finnas flera olika forklaringar till de resultat som
observeras. | avsnitt 11 aterkommer vi med diskussioner om hur man skulle
kunna forsta monstren. Nedan kommer vi nu att titta narmare pa vilken typ av
information som anvénds i beredningsprocesserna och hur den samlas in. Har
gar vi saledes vidare fran avsnittets huvudsyfte om att kartlagga uppfattningar
om huruvida informationen som samlas in &r tillracklig eller inte.

14 Se t.ex. intervju Al, A4, B4, C6, D1, D3, D5, D6, D8, E4, F2, F3 och F4.
%% Intervju A6, C1, C3, D2, E2, E5, E7, F2 och F3.
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5.2 Myndigheter och SKL ar informationsspridare

| enkatundersdkningen bland forvaltningscheferna har vi kartlagt vilken typ av
information som samlas in. Vi listade nio typer av material som cheferna fick ta
stallning till. Tabell 2 visar rangordningen inom de fyra omradena.

Tabell 2. Vilken typ av information samlas in i beredningsarbetet?

Rank Kommunstyrelsen Utbildning Arbetsmarknad Miljé
1.  Info. frAn berérda Info. frén berdrda Info. frén berérda Myndighetsrapporter
férvaltningar (70) férvaltningar (50) férvaltningar (66) (64)
2. SKL-rapporter (28) Myndighetsrapporter ~ SKL-rapporter (58) Info. fran berorda
(47) forvaltningar (54)
3. Myndighetsrapporter SKL-rapporter (40) Myndighetsrapporter SKL-rapporter (35)
(27) (53)
4.  Undersoka erf. inom Undersoka erf. inom Undersoka erf. inom Konsultrapporter (25)
kommunen (27) kommunen (24) kommunen (38)
5. Undersoka erf. fran Forskning (15) Undersoka erf. fran Undersodka erf. inom
andra kommuner (13) andra kommuner (28) kommunen (24)
6. Konsultrapporter (9) Undersoka erf. fran Forskning (15) Undersoka erf. fran
andra kommuner (11) andra kommuner (15)
7. Forskning (4) Konsultrapporter (8) Konsultrapporter (9) Forskning (13)

8. Fraga medborgare (2) Fraga medborgare (3) Tester och forsok (4)  Fraga medborgare (3)

9. Tester och forsok (1)  Tester och forsok (2) Fraga medborgare (1) Tester och férsok (0)

Not: Resultaten baseras pa svar fran enkaten till chefer. Cheferna skulle bedéma pa en skala 1-5 (5="alltid
eller nastan alltid”) i hur stor andel &renden som forvaltningen samlar in olika typer av information. Har
redovisas dels rangordningen, dels andelen i procent som i mer an halften av ndmndérendena anvander
respektive material (i parentes).

I framforallt kommunstyrelserna & man i hdg grad beroende av den
information man far in fran andra delar av den kommunala organisationen.
Men aven inom de tre fackomradena samlar man pa sig den har typen av
information i stor utstrackning. Myndighetsrapporter anvénds ganska mycket
av alla forvaltningar, men i klart minst grad i kommunstyrelserna. Myndigheter
vars publikationer lyfts fram som viktiga &r till exempel Naturvérdsverket,'®
Skolverket,’” Skolinspektionen,*® Socialstyrelsen,”® Boverket®® och Ban-
verket?. Aven Léansstyrelsen &r det flera som pekar ut som en viktig informa-

%8 Intervju A4, A5, C3 och E7.

7 Intervju C4, C8, D3, E3 och E5.
%8 Intervju C8.

1 Intervju C3, C6, C7, E7 och F4.
2 Intervju C3, E7 och F3.

2 Intervju F3.
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tionskalla? och flera arbetsmarknadschefer uppger att man foljer IFAU:s
rapporter.?

Vidare tyder resultaten pa att rapporter och dokument som forfattats av
Sveriges Kommuner och Landsting (SKL) é&r viktiga, séarskilt inom
arbetsmarknadsomradet. SKL omnamns ocksa ofta i de besoksintervjuer som vi
har genomfort: saval SKL som myndigheter utgor viktiga kanaler for att sprida
information som kan anvéndas i kommunala beredningsprocesser. %

Att pa olika satt undersoka erfarenheter inom den egna kommunen tycks
vara ungefér lika viktigt inom alla fyra omraden, dven om arbetsmarknads-
cheferna betonar detta nagot mer an Ovriga. Det ar aven inom arbets-
marknadsomradet som man i hogst grad véander sig till andra kommuner for att
dra lardomar. Konsultrapporter har storst betydelse inom miljéomradet, och att
soka information fran forskningen gor man framst inom utbildning och arbets-
marknad. Det ar dock inte sa vanligt att man vander sig direkt till forskningen
inom nagot av omradena; mer om detta i avsnitt 5.2.2.

Tester och forsok gors sallan och det samma galler att fradga invanarna
direkt. | atminstone vissa kommuner och niamnder genomfér man emellertid
ibland undersokningar med brukare, personal och anhtriga som sedan
redovisas i beslutsunderlag, men det framhalls att det valdigt sallan sker i

enskilda arenden, ndgot oftare i “generell uppféljning pa rsniva”.”

5.2.1 Lardomar fran andra kommuner &r viktiga

Aven om diskussionen ovan antyder att erfarenheter frn andra kommuner inte
ar den allra vanligaste informationskallan, s visar resultaten anda att andra
kommuners erfarenheter spelar roll. Pa en annan enkétfraga som vi har stallt —
brukar din forvaltning ta reda pa hur man utformat sin verksamhet i andra
kommuner? — &r det ingen chef som menar att man aldrig undersoker vad andra
kommuner gor; halften sager att man “ofta” forsoker ta reda pa vad man gor i
andra kommuner och héalften sager att man “ibland” gor det. Det star alltsa klart
att informationsspridning mellan kommuner har betydelse i den svenska
kommunpolitiken.

Att fa kunskap om hur beslut fallit ut i andra kommuner lyfts fram som en
viktig informationskélla i ménga av intervjuerna ocksd.?® Framst hamtar man
idéer fran geografiskt narbelagna kommuner, eftersom de "méts av samma

22 g t.ex. intervju C6, F2 och F4.

28 Se t.ex. intervju D4, E4 och F4.

24 s3val politiker (intervju B1, B4, C6, D6) som tjanstemén (intervju C7, D2, D3, D4, E2, F4) i
flera kommuner lyfter fram betydelsen av SKL.

% ge sarskilt intervju C7, men detta framkommer dven exempelvis i intervju D2 och D7.

% Se t.ex. intervju A3, A4, C1 och D2.

IFAU - Det vélgrundade beslutet 21



fragor.”?’ | vissa intervjuer sager man att man tittar pA kommuner som &r
"snappet storre”? eller &r i “jamforbar storlek”.”® Vilket parti som styr verkar
dock inte vara avgdrande for vilka kommuner man studerar. ** Intervjusvaren
ger alltsa inte nagot tydligt stod for att borgerliga kommuner framst vander sig
till andra borgerliga kommuner eller att vansterkommuner tittar mest pa
aktiviteter i andra vansterkommuner.

Vi har ocksa fragat om orsakerna till att man forsoker ta reda pa vad andra
kommuner gor i enkaten till cheferna. Att fa nya uppslag och ta reda pa
konsekvenserna av olika politiska beslut utgdr de vanligaste svaren: omkring
60-80 procent av cheferna (beroende pa omrade) menar att detta ofta ar skalet
till att man forsoker ta reda pa vad andra kommuner gor.

Inom kommunstyrelserna samt inom utbildnings- och arbetsmarknads-
omradet ar det forhallandevis vanligt att man séger att man tittar pa andra
kommuner for att sakerstélla att den egna kommunen inte tappar i attraktions-
kraft: 4 av 10 menar att detta ofta ar ett skal. Det forefaller ddrmed finnas en
form av konkurrens mellan kommunerna som gér sig pamind i berednings-
arbetet. | ett mindre antal besoksintervjuer sager man ocksd att en viktig
anledning till att man tittar pa hur geografiskt narliggande kommuner hanterat
olika drenden infor egna beslut &r att man inte vill att den egna kommunen ska
avvika for mycket”, eftersom det handlar om "kommunens attraktionskraft”.>"
Man jamfor sig ocksa med kommuner med battre "nyckeltal” dn den egna
kommunen for att ta reda p& hur man kan starka sin konkurrenskraft.*

Figur 2 visar sedan vilka kanaler som anvénds for informationsspridning
mellan kommuner. De viktigaste kontaktytorna utgdrs av informella samtal
mellan tjansteman, foljt av mer formella regelbundna méten, hemsidor och
skriftliga rapporter fran SKL.

2" Detta betonas inom alla fyra omr&den: Kommunstyrelsen (tex. intervju D1 och D2),
utbildningsomradet (t.ex. intervju B3, C6 och D3), arbetsmarknadsomradet (t.ex. intervju D4)
och miljéomradet (t.ex. intervju B6, C3 och D7).

%8 Se t.ex. intervju C1.

2% Se t.ex. intervju C2 och C6.

%0 Se framforallt intervju C5, men det kommer aven upp i andra intervjuer (intervju B1, D6, D8,
F2 och F2).

%! Intervju C7 och D3.

%2 ge t.ex. intervju B3, B4, D7, D8 och F4.
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Figur 2. Kanaler som anvands nar kommunala forvaltningar tar reda pa hur
andra kommuner utformat sin verksamhet

Regelbundna méten

Studiebesok

Informella kontakter

- HKS
Konferenser, seminarier etc.
| § mUTB
Andra kommuners hemsidor pa Internet OARB
oMl

Mediauppgifter

Skriftliga rapporter, andra kommuner g‘
Skriftliga rapporter, SKL _

0% 20% 40% 60% 80%  100%

Not: Andel forvaltningschefer som sager att kanalen anvénds ”ganska ofta” eller "mycket ofta eller alltid”.

Det framhalls i manga intervjuer att personliga, informella kontakter med
tjansteman och politiker i andra kommuner &r viktiga.*® Det kan ofta handla om
kontakter i kommuner som man tidigare arbetat i** eller &nnu vanligare om
kommuner som man har upparbetade natverk med, till exempel genom nagot
SKL-initierat samarbete.®* Det finns séledes en risk att man inte gor
systematiska jamforelser med andra kommuner, utan nojer sig med att titta pa
kommuner man redan kanner till, ett problem som ocksa papekats i atminstone
en av intervjuerna.®” A andra sidan uttrycker flera tjansteman och politiker att
man specifikt tittar pA kommuner som man vet lyckats bra i nagon speciell
fraga, for att se hur de agerat.®®

% Detta papekas av politiker (t.ex. intervju E3, D1, D6 och D8) och tjanstemén (t.ex. intervju A8,
B6, C2, C4, D4, D5 och D7) inom alla politikomraden.

% Se t.ex. intervju C3.

% Intervju B3, B6, C4, C7, D3, D1, D2, D4, D8, F2 och F4.

% Intervju B1, B3, B4, C6, C8 och D2.

% Intervju E4.

% Detta lyfts sérskilt fram i en av kommunerna (intervju D1, D3, D4, D8) men &ven i ndgra av de
andra (t.ex. intervju B3 och F4).
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5.2.2 Lardomar fran forskning — framst via myndigheter och SKL

Tabell 2 visade att forskning vanligtvis inte utgor nagot centralt underlag i
beredningsarbetet. Intervjuerna visar ocksa att kommunerna i begréansad
utstrackning hamtar information till sina beslutsunderlag direkt fran
forskning.*® 1 en intervju har det namnts att kommunen deltar i sérskilda
samarbeten med forskare, men att det &r svart att f ut ndgot av samarbetet.*
Det verkar vara vanligare att man tar hjalp av forskningen “indirekt” via till
exempel rapporter, oversikter och sammanstallningar fran myndigheter och
SKL.*

Vi har i enkaten till forvaltningscheferna ocksa fragat hur pass latt eller
svart det ar att hitta relevant information i forsknings- och expertrapporter (se
Figur 3). Bara omkring 15 procent tycker att det ar ganska eller mycket latt att
hitta relevant information. Forskningen inom utbildningsomradet framstar som
mer tillganglig: ca 30 procent tycker att det ar latt att fa fram relevant
information.**

Figur 3. Hur [att ar det att hitta relevant information i forsknings- och expert-
rapporter?

100%
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40%

20%

-.-._
KS UTB ARB

MIL]

Not: Andel férvaltningschefer som séger att det ar “ganska latt” eller "mycket latt” att hitta relevant
information. Det fanns ytterligare tva svarsalternativ: “ganska svart” och "mycket svart”.

% Se t.ex. intervju F4.

“0 Intervju A3.

*!Intervju A4, A5, C4, C7, C8, D3, D7, E3, E5 och F2.

“2 For ytterligare analyser av vilken roll forsknings- och expertrapporter har i svensk kommunal-
politik, se Lundin och Oberg (2012).
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5.3 Sammanfattning

| det hdr avsnittet har vi diskuterat den informationsinsamling som gors i de
svenska kommunerna nar arenden bereds infor namndbeslut: Ar den in-
formation som anvénds tillracklig enligt involverade aktorer? De flesta
politiker och tjanstemdn tycker att faktainsamlingen &r ganska bra, med
betoning pa “ganska” snarare an “bra”. Vi kan se vissa variationer som
nyanserar den dvergripande bilden: miljoomradet verkar fungera klart battre an
ovriga omraden, och politiker & mindre ngjda an forvaltningschefer. Kritiken
ar som starkast fran fortroendevalda i opposition.

Ett annat viktigt budskap ar att myndigheter och SKL utgdr ”sambands-
centraler” som sprider kunskap. Bland annat férmedlas forskningsresultat via
dessa kanaler. Det ar daremot ovanligt att kommunerna vander sig direkt till
forskningen och de flesta forvaltningscheferna tycker att det ar ganska svart att
hitta relevant information i forsknings- och expertrapporter. Det hér betyder att
det ar viktigt att de kunskapssammanstallningar som gors av myndigheter och
SKL ar adekvata, eftersom risken for att ”dalig” information fortplantas pa det
lokala planet annars ar uppenbar.

6 Analyserna

Nésta steg i beredningen utgdrs av de analyser som kommunernas forvaltningar
genomfor. Vi borjar med den Gvergripande fragan: Tycker de involverade
aktorerna att analyserna haller mattet? Darefter fordjupar vi oss i forvaltningens
analyser: Vilka problem tycks finnas?

6.1  Analyserna starkast inom miljoomradet, bristerna tydligast i
kommunstyrelserna

Figur 4 visar chefernas och namndpolitikernas bedémningar av de analyser

som genomfdrs i férvaltningarna infor beslut i ndmnd. Flera av huvudintrycken

fran Figur 1 dar vi undersokte installningen till informationsinsamlingen ater-

kommer har: de flesta ar ganska nojda, miljoomradet framstar som bést

fungerande och oppositionen &r mer kritisk an majoriteten.®

“3 Skillnaderna mellan majoritets- och minoritetspolitiker ar dock inte statistiskt sakerstalld p& 90
procents sakerhetsniva inom nagot av omradena.
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Figur 4. Ar analyserna ordentligt genomférda?
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Not: Andel svarande som i “ganska hog grad” eller "mycket hog grad” instimmer i pastéendet: “analysen ar
ordentligt genomford”. | parenteser anges medelvarden utifran skala 1-5, dar 1="mycket lag grad” och
5="mycket hog grad”.

Nagra tydliga skillnader kan emellertid observeras. Den viktigaste ar att
nivaerna ar nagot lagre an vad som var fallet nar informationsinsamlingen
bedémdes. | samtliga fall &r snittvardena lagre och det &r en stérre andel som
valt att inte markera nagot av de tva mest positiva svarsalternativen. Inom
kommunstyrelserna dr det exempelvis mer &n hélften av de fortroendevalda
som inte tycker att analyserna i atminstone ganska hog grad kan bedémas som
ordentligt genomforda, och ca 40 procent av cheferna sédger samma sak. Det
verkar alltsa finnas en del problem med analyserna.

6.2 Tidsbrist ar huvudproblemet

De problem som chefer och politiker upplever att analyserna har kan bero pa
flera faktorer. En potentiell forklaring &r bristande analytisk kompetens hos
handlaggarna. Enligt de flesta cheferna ar kompetensbrist inget stort problem:
omkring 80 procent tycker att den analytiska formagan ar stark i forvaltningen;
skillnaden mellan omraden ar inte sa stor aven om miljoomradet skiljer sig lite
at det positiva hallet.
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| vara besoksintervjuer ar de allra flesta valdigt nojda med kompetensen
bland handlaggarna.** | manga intervjuer framgar det dock att handlaggarnas
kompetens kan variera mycket inom en och samma férvaltning.* Vissa
personer dr battre pa att ta fram bra beslutsunderlag, vilket innebér att viktigare
arenden ges till dem som beddms ha férutsattningar att utreda dem val.*® Négra
efterfragar personal med battre analytisk formaga att hantera de fakta man
samlar in,* liksom handlaggare som &r “duktig[a] p& statistik och analys”*
eller tjansteman som &r “experter pa att gora utredningar”® eller att analysera,
problematisera, ta fram olika alternativ”.” Det &r vidare vanligt att intervju-
personerna havdar att det saknas juridisk expertis®* och formaga att reda ut och
presentera ekonomiska konsekvenser.®> Exempelvis anses forvaltningens
formaga att skriva bra avtal (t.ex. med externa utforare) ibland for dalig.”® |
nagra intervjuer tycker man att vissa handlaggare bara ser till sitt eget omrade
eller till det drende man arbetar med for tillfallet, inte alltid till kommunens
basta i det 1&nga loppet.> Det finns slutligen de som ndmner att de garna skulle
"anstalla pa helt andra kompetenser an vad de allra, allra flesta har” inom deras
forvaltning.>

Pa de flesta orter ar hogskoleexamen narmast ett krav for att fa, och klara
av, arbetet som beredande tjansteman.>® Mindre kommuner kan uppleva att de
egna tjanstemdnnen saknar erfarenhet, eftersom man ofta rekryterar ny-
utexaminerade och att dessa efter négra ar flyttar till stérre kommuner.>’
Omsattningen pa personer med (spets)kompetens kan alltsd vara stor i sma
kommuner® och man upplever ibland att det &r svért att rekrytera kompetent
personal.”

Vid sidan av formagan att analysera, vilken trots allt beddms som relativt
god, kan det finnas andra problem som for med sig brister i analysen. Det krévs
sjalvfallet tillrackligt med personal, tid och ekonomi for att utreda arenden.
Medan andelen chefer som beddmde analyskompetensen som ganska eller

4 Se t.ex. intervju E1, F3 och F5.

“ Se t.ex. intervju A6, D2, F3, F4 och F5.

“® Intervju C1, E3, E5, E6, F2 och F4.

47 Se t.ex. intervju A3, B2 och E2.

“8 Intervju F4.

“ Intervju B2.

% Intervju F5.

°! Se t.ex. intervju B1, B3, B6, C5, D3, D7, D8 och F3.
52 Se t.ex. intervju B1, C5, C8, D8 och F3.

%8 Intervju C5 och CB6.

% Se t.ex. intervju D2.

% Se framforallt intervju E3, men i samma kommun &ven intervju E5.
56 Intervju A5, A6, B1, B2, C2, D7, F2, F6 och F4.

%" Se t.ex. intervju B6.

%8 Se t.ex. intervju A3 och Ad.

5 Intervju B1.
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mycket god ar hog (80 %), ar motsvarande andel vad géaller personaltillgang
(45 %), tid (30 %) och ekonomi (55 %) betydligt lagre. Flera av dem vi har
talat med vittnar om att det ar svart att fa tiden och personalresurserna att racka
till.%° Tidsbristen innebér enligt flera att beslutsunderlagen kan bli sémre &n de
annars skulle vara.®® Tjansteménnen tvingas prioritera drenden och de av
mindre vikt lagger man mindre tid och kraft pa.®* Naturligtvis kan det ocks&
leda till att drendena tar langre tid att bereda an vad som vore 6nskvért, dven
om tidsbristen inte paverkar kvaliteten i sig.®

Trots att det finns indikationer pa att brister i personal, tid och pengar
paverkar beredningsarbetet ar det vart att uppmérksamma att det bade medvetet
och omedvetet sannolikt ligger narmare till hands for cheferna att forklara
problem med brister i dessa resurser snarare an brister i analytisk kompetens.
Man bor darfor vara forsiktig med att dra alltfor langtgaende slutsatser utifran
de intervju- och enkatresultat som framkommit i var analys.

6.3 Handl&aggarna &ar i huvudsak "fria” i analysarbetet

En god analys forutsatter vidare en viss frihet och sjélvstdndighet for
forvaltningen gentemot de fortroendevalda. Figur 5 visar att forvaltnings-
cheferna tycker att handl&ggarnas frihet dr stor. Vi finner i princip inga
skillnader mellan politikomraden.

Figur 5. Hur stort inflytande har enskilda handlaggare dver vilken information
som kommer med i beslutsunderlag?
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Not: Andel chefer som svarar att handldggarna har ”ganska stort” eller “mycket stort” inflytande éver vilken
information som tas med i beslutsunderlag.

% Detta lyfts fram inom alla politikomraden och inom alla kommuner (intervju A3, A4, A5, B3,
C1, C2, C6, C8, D3, E6, F2 och F4).

61 Intervju C2, C7, D2, D4, E2, F2 och F4.

82 Intervju F3.

8 Intervju C3 och D7.
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Men resultaten betyder inte att politikerna avstar fran att ldgga sig i
beredningsarbetet. Fran vara intervjuer ar det mycket tydligt att det flitigt
forekommer l6pande kontakter mellan forvaltning och politiker i de allra flesta
kommuner och namnder, bade for att ge direktiv fran politikernas sida och for
avstamning fran forvaltningens sida.** Kontakterna sker oftast mellan for-
valtningschef och ordférande, men ibland direkt mellan handlaggande tjanste-
man och ordférande.®® Kontakterna ar i regel informella, men i vissa fall har
man formella beredningsméten.®® Ofta efterfragas en I6pande kommunikation
under beredningens gang fran forvaltningens sida, for att stiamma av att ”man
ar inne pd samma spar”.%’

Enkaten till politikerna innehdll en fraga om i hur stor andel av arendena
som politikerna tycker sig ha inflytande 6ver beslutsunderlaget. Det finns en
stor skillnad mellan dem som har en maktposition i kommunen och Ovriga:
medan de som sitter i majoritetsstélining och dessutom &r ordférande eller vice
ordférande upplever att de har inflytande Over i genomsnitt 66 procent av
arendena ar motsvarande siffra bland minoritetspolitiker utan ordférandepost
enbart 32 procent.®®

Det som stdms av i de l6pande kontakterna mellan ledande politiker och
forvaltningen kan vara vilka fragor som ar "lampliga” att lyfta for tillfallet och
vilka man ska “ligga lagt” med, at "vilket hall” en utredning ska inriktas eller
vilket forslag och analyser som ska presenteras i beslutsunderlaget.®® For-
valtningen “friserar” ibland analyserna efter majoritetens énskeméal.” Orsaken
ar Overlag att forvaltningen inte vill skriva “fram nagot som man far bakldxa
p&” och darigenom "slésa” sina begransade resurser p& “onédigt” arbete.” Det
finns vissa Onskemal om att politikerna ska komma in &nnu tidigare i
beredningsprocessen an vad som dr fallet idag, for att tjanstemannaresurser inte

ska laggas pa att utreda frdgor som &r politiskt oméjliga”.”

64 Resultaten kommer framst fran intervjuer i tre kommuner (intervju C2, C4, C6, C7, D1, D2,
D3, D5, D7, D8, F2, F3, F4 och F6,) men det ndmns dven i andra intervjuer (t.ex. intervju B3 och
B6).

% Se t.ex. intervju C2.

% Se t.ex. intervju D7.

67 Se t.ex. intervju C2 och F4.

%8 Ordforande/vice ordforande som tillhér minoriteten rapporterar att de i genomsnitt har
inflytande 6ver vad som kommer med i beslutsunderlagen i ca 62 procent av drendena.
Majoritetspolitiker utan (vice) ordférandepost rapporterar i genomsnitt 41 procent.

% Se framst intervju C6; liknande bedémningar uttrycks i exempelvis intervju B6, F2 och F4.
ge framforallt intervju F4. Ett konkret exempel ges av en oppositionsledare i en av
kommunerna: ”[F]orst skrev [en tjnsteman] fram ett underlag for avslag av detta men dér
kommunstyrelsens ordforande [...] sa att det har ska vi bifalla. Ja, da blev det till att skriva ett
annat beslutsunderlag d&” (intervju F3).

™ Intervju F2.

2 Intervju D2.
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Tjanstemannen utdvar ocksa “sjalvcensur”: “[vi har] en kéansla for vad
politiken vill”™® och presenterar i vissa fall enbart fakta som pekar &t det hall
majoriteten nskar.” Om fakta "manipuleras” av majoriteten under berednings-
eller beslutsprocessen ar det inte heller alltid som forvaltningen papekar detta,
utan “[d]et ar upp till oppositionen. Och det gor ju de da forstas. ... Nej, vi
sitter tysta”.” Det finns oppositionspolitiker som ser med viss misstanksamhet
pa tjanstemannen och uppfattar dessa som politiserade snarare dn som
oberoende experter.”® En del oppositionspolitiker menar att de inte har samma
mojligheter till kontakter med tjansteméannen under beredningsarbetet som
majoriteten och verkar tycka att kontakten med tjanstemannen fungerar samre
4n vad politiker i majoriteten gor.”’

Saval informella direktiv och avstamningar som ”sjalvcensur” verkar vara
vanligare i kommuner dar samma majoritet suttit vid makten under en langre
tid.” Konsekvensen av en stabil politisk majoritet beskrivs till exempel pa
foljande satt i tva intervjuer:

[Stabiliteten i den kommunala majoriteten] paverkar inte bara berednings-
arbetet utan &ven vilka fragor som kommer upp. For naturligtvis som
tjansteman vet man ju ungefar vad partiet tycker. "

Forvaltningen kanner politikerna s& pass val att man tror sig veta vad
politikerna vill ha for underlag och grénsen blir otydlig mellan férvaltning
och politik.*

Ett sadant politiskt klimat skulle kunna innebara att vissa fragor inte ens
kommer upp pa dagordningen, men detta motsags delvis: "Man vécker ju
frgor dven om de &r av obehaglig karaktar”® sager till exempel en chef.

Det ar alltsa tydligt, precis som tidigare forskning visat (se avsnitt 3.2), att
tjanstemannen inte ar helt “fria” fran politikerna nar de analyserar material.
Den informella styrning och sjalvcensur som vi sett tecken pa utgor potentiellt
problem, eftersom det finns en risk att fragorna inte blir belysta fran alla
(viktiga) hall. Men en total frihet ar inte nodvandigtvis idealet. Det staller
(alltfor) stora krav pa bade tjanstemannen sjdlva och pa de kommunala

7 Intervju D4; se ven t.ex. intervju F4.

™ | alla fall enligt foretradare for oppositionen; se framforallt intervju D6.

™ Intervju C2.

" Intervju A2 och D2.

77 Se framst intervju D6. Men detta kommer ocks& upp i andra intervjuer (B2, F2 och F3).

™ Det &r sarskilt tydligt i en av kommunerna dar det under l&ng tid varit samma styre (intervju
D1, D3, D4, D6, D7 och D8).

™ Intervju D4.

% Intervju F5.

& Intervju D4.

30 IFAU - Det valgrundade beslutet



resurserna; man kan aldrig gora alla tankbara analyser. Dessutom finns det
sjalvfallet ett behov av att de valda politikerna & med och styr arbetet, dd man
annars riskerar en tjanstemannastyrd teknokrati. Problemet uppstar forst nar
analyserna blir tendentidsa. Exakt var gransen ska dras for nar politikerna haft
fingrarna i syltburken” alltfor mycket &r dock inte uppenbar. Vi aterkommer
till dessa fragor i avsnitt 9 och avsnitt 10.

6.4 Sammanfattning

| det har avsnittet har vi undersdkt analyserna som goérs inom de kommunala
forvaltningarna: Haller dessa tillracklig kvalitet? Vi har visat att de involverade
tjdnstemdnnen och politikerna ger ett sdmre betyg till analyserna &n till
informationsinsamlingen. Det ar dock fortfarande sa att de flesta som vi har
intervjuat och de som svarat pa enkaten tycker att analyserna i genomsnitt &ar
"godkanda”. Miljéomradet utmarker sig pa sa satt att analyserna har i
normalfallet bedoms vara battre.

Den analytiska kompetensen i forvaltningarna uppfattas av de flesta som
bra. Aktorerna sjalva framhaller istallet att brist pa tid, personal och pengar &r
det som forsvarar analysarbetet. | avsnittet har vi vidare visat att cheferna
tycker att handlaggarna har frihet i sitt arbete. Men samtidigt finns det dnda
tydliga tecken pa att politiker pa olika sétt forsoker paverka inriktningen av
analyserna.

7 Handlingsalternativen

Ibland presenteras flera handlingsalternativ i det underlag som kommunala for-
valtningar tar fram till politiker. |1 andra sammanhang finns det bara ett enda
forslag att ta stallning till. Utifran ett effektivitetsperspektiv kan det finnas bade
for- och nackdelar med ett eller flera alternativ. Det ar naturligtvis tidskravande
att utreda olika potentiella beslut; ofta kan man pa ett relativt tidigt stadium se
vilken den rimligaste l6sningen pa ett problem ar. Det kan ocksa vara sa att den
politiska majoriteten har en klar idé om vad man vill dstadkomma. Att da
undersoka flera alternativ, som férmodligen aldrig kommer att realiseras, inne-
bar resurssloseri. A andra sidan kan det finnas effektivitetsskal till att utreda
mer &n ett handlingsalternativ: Det kanske forst &r efter det att man har
diskuterat olika mojligheter som de béasta Iésningarna framtrader?

Ur ett demokratiperspektiv ar det uppenbart att man sa ofta som majligt vill
att forvaltningen utreder och presenterar flera handlingsalternativ i besluts-
underlagen. For att medborgare och demokratiskt valda politiker ska kunna
fatta valgenomténkta beslut behéver de information om de drenden som avgors
och om de lésningar som star till buds. Dessutom, for att ansvarsutkravande av
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beslutsfattare ska underlattas, bér medborgare ha vetskap om vilka handlings-
alternativen infor ett beslut egentligen var.

Det finns saledes argument for- och emot att den offentliga forvaltningen
ska utreda flera olika handlingsalternativ och presentera dessa i de underlag
som gors tillgangliga till beslutsfattare och offentliggors for allménheten. | det
har avsnittet ska vi forst undersoka om forvaltningschefer och namndpolitiker
tycker att beslutsalternativ utreds och presenteras i tillrdcklig omfattning.
Dérefter studerar vi arbetet med att ta fram alternativ mer detaljerat.

7.1 Rimliga alternativ utreds inte

Chefernas och politikernas uppfattningar om huruvida de rimliga alternativen
utreds i beredningsprocesserna redovisas i Figur 6.

Figur 6. Ar alla rimliga alternativ utredda?
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Not: Andel svarande som i “ganska hog grad” eller "mycket hog grad” instammer i pastdendet: “alla rimliga
alternativ &r utredda”. | parenteser anges medelvarden utifrn skala 1-5, dar 1="mycket l&g grad” och
5="mycket hog grad”.

| jamforelse med synen pa informationsinsamlingen (Figur 1) och analyserna
(Figur 4) ar det fler som inte tycker att alla rimliga alternativ undersoks.
Cheferna menar &terigen att bilden ser béttre ut &n vad politikerna gor:*
skillnaden i uppfattning ar storst inom utbildningsomradet. Miljopolitiken &r
for tredje gangen det omrade dar minst kritik aterfinns. Otvivelaktigt finns det

8 Skillnaden mellan chefer och majoritetspolitiker ar emellertid bara statistiskt signifikant inom
utbildningsomradet.
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ett patagligt missnoje inom dvriga omraden, sarskilt bland de fortroendevalda i
opposition dar medelvérdena hamnar under 3,0. Precis som i tidigare analyser
tycks skillnaden i uppfattning mellan opposition och majoritet vara storst i
arbetsmarknadsérenden.

7.2 Politik spelar roll for hur manga alternativ som presenteras i
beslutsunderlagen

Genomgangen hittills visar alltsa att det ar en vanlig uppfattning att

handlingsalternativ inte tas fram i tillrdcklig utstrdckning. For att precisera

detta har vi ocksd fragat cheferna och de fortroendevalda hur ofta det

presenteras flera alternativ i beslutsunderlagen (se Figur 7).

Figur 7. Andelen arenden déar det presenteras mer an ett handlingsalternativ i
beslutsunderlaget enligt chefstjansteman och politiker
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Det sammantagna intrycket &r att fler an ett handlingsalternativ forekommer i
ca 15-20 procent av de arenden som gar till namnd. Det finns ingen storre
skillnad mellan politikomraden. Det har ocksa framkommit i intervjuerna att
det bara &r i undantagsfall som forvaltningen presenterar flera forslag till
beslut. Har namns andelar pa omkring 5-20 procent, vilket stimmer ganska val
med enkatresultaten.®

8 Svarande fran alla kommuner, politikomraden och sdval tjansteman som politiker bekraftar
bilden; se intervju A6, B1, B2, B4, C1, C2, C4, C5, C7, C8, D1, D3, D5, D4, D6, D7, E1, E4,
E6, F2, F3, F4, F5 och F6.
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Olika handlingsalternativ kan sjalvfallet “sallas bort” pa vagen. Vi har
fragat cheferna om detta i enkaten och enligt dessa svar sa undersoker
forvaltningarna i genomsnitt mer an ett handlingsalternativ tidigt i berednings-
processen i ca hélften av arendena. Det ar saledes en betydande andel arenden
dar man har utrett flera alternativ, men dar man av nagon anledning valt att inte
ta med dem i det slutgiltiga beslutsunderlaget. Man kan nu fraga sig vilka
orsaker som kan ligga bakom detta?

Figur 8. Orsaker till att inte presentera flera handlingsalternativ i besluts-
underlag
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Uppenbart vad som &r bast -
N

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Not: Andelen chefer som svarat att respektive skal ”ganska ofta” eller "mycket ofta eller alltid” ar
anledningen till att man véljer att inte presentera flera handlingsalternativ i beslutsunderlaget.

Figur 8 visar att den vanligaste orsaken, enligt forvaltningscheferna, ar att det
ar uppenbart vilket beslut som &r det basta. Framforallt inom miljéomradet
framhalls detta, dar nastan 8 av 10 chefer svarar att en viktig orsak att inte ta
med flera alternativ ar att det inte ar sarskilt svart att se vilket det basta beslutet
ar. Intervjuerna bekraftar detta i huvudsak; det ar vanligt att hanvisa till att det
blir effektivast s&.%* Resursbrist lyfts dock i sig inte fram som n&gon huvud-
forklaring.®

84 Se framforallt intervju A6, E1 och E2. Se dock B1, E6 och F2 for en annan asikt.

8 | nagra intervjuer havdar man att det i regel inte finns resurser att utreda manga alternativ
(intervju C4 och C8). I andra intervjuer menar man daremot att om politikerna tydligt efterfragar
ytterligare beslutsforslag sé hittar forvaltningen tiden och resurserna att utreda dessa, d&ven om
det kan gora att beredningsprocessen tar langre tid (intervju B4, C1, C6 och C7).
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Déremot ar det mycket intressant att notera att politiska skal verkar vara
vanliga: Néstan 4 av 10 menar att en viktig orsak att inte ta med flera alternativ
ar att endast ett forslag ar politiskt mojligt. Dessutom havdar 5 av 10 att det ar
vanligt att politikerna bara vill ha ett forslag. Vara besoksintervjuer stodjer
ocksa bilden att forvaltningarna upplever att politikerna oftast bara vill ha ett
“huvudspér som man kor.”®® Om forvaltningen lamnar flera alternativ till
beslut och inte tar stallning for ett av dem sa "vill [politikerna] i alla fall ha ett
forslag” pé vilket beslut som skulle vara det bésta.’” Nagra av de politiker som
vi intervjuat, som ska betraktas som politiker ndara makten, sager ocksa att de
foredrar endast ett forslag till beslut: %

Jag tycker att forvaltningen ska ta fram s& genomarbetade beslutsforslag, sa att
de redan har gatt igenom de hér, det ska egentligen inte politiken sen behéva
sitta och fundera och sa, utan da vill jag ha ett forslag att ta stallning till, och
kénna att jaha, det &r det har som... vi ska g& pa nu. Ja eller nej till det.*

Ofta stammer forvaltningschefen av med namndsordfoéranden vilket eller vilka
beslutsalternativ man ska utreda vidare.® P& sd satt hander det att rimliga
alternativ som inte &r “politiskt tankbara” sorteras bort vid informella méten®
innan beslutsunderlagen kommer till ndmnden.”” En ordférande séger att:
"[tjanstemannen inte ldgger] fram ett alternativt forslag utan att kolla att det
[enligt den politiska ledningen] &r okej att gora det. Ibland séger vi ju det att
okej d&”.% Frén forvaltningens sida vet man ibland att:

S& har borde vi géra men vi kan inte foresla det for det &r absolut dodfétt. Aven
om vi tycker att det ar det béasta s& sager vi att det forslaget tar vi inte upp, det ar
bortkastat. Utan vi far géra ndgonting som de [politikerna] kan svalja istallet.*

Det ar alltsa uppenbart att politik spelar roll for vilka och hur manga besluts-
alternativ som kommer med i beslutsunderlagen. Da kan man fraga sig om det
verkligen ar sa att politikerna bara vill ha ett alternativ att ta stallning till?
Figur 6 ovan gav ju ganska tydliga indikationer pa att sa inte ar fallet.

8 Intervju C2. Se &ven intervju C7 och B2.

8 Intervju B6. Se 4ven intervju C7 och B2.

8 Se t.ex. intervju B4, D1, D8 och F5,

® Intervju D8.

% Intervju A4, A5, B1, B2, C6, D1, D2, D3, D4, D5, B2 och F3.

% s3dan “bortsortering” och att politikerna talar om vilka forslag som ska utredas och i vilken
riktning de ska utredas sker i vissa fall mer formellt, i samrad mellan férvaltning och samtliga
politiker i ndmnden (intervju F6).

°2 Intervju A1, A2, B1, B2, B3, C2, C5, D1, D2, D3, D4, D8, E2, E6 och F6.

% Intervju D1.

* Intervju B2.
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Tabell 3. Kommunpolitikers uppfattningar om antalet handlingsalternativ i
beslutsunderlag (andelar i procent)

Omréade Hur ofta finns det Hur ofta borde det Hur stor andel vill se en 6kning
flera alternativ? finnas flera alternativ? av arenden med flera alternativ?
Maj Opp Maj Opp Maj Opp
Kommunstyrelsen 17 14 52 51 78 85
Utbildning 18 15 52 56 82 86
Arbetsmarknad 20 12 44 57 75 89
Miljopolitik 14 16 34 36 50 70

Not: Maj = politiker som tillhér majoriteten; Opp = politiker i oppositionsstélining. Procentandelarna anger, i
tur och ordning, hur stor andel av &rendena som politikerna anger att det presenteras fler an ett
handlingsalternativ i (kolumner ett och tvd), hur stor andel av drendena som politikerna anser att det borde
presenteras fler &n ett handlingsalternativ i (kolumner tre och fyra) samt hur stor andel av politikerna som har
angett en hogre siffra pa fragan ”Hur ofta borde det finnas flera alternativ” &n pé fragan ”Hur ofta finns det
flera alternativ”” (kolumner fem och sex).

Tabell 3 visar att de flesta politikerna inte alls tycker att beslutsunderlagen i sin
nuvarande form tillrackligt ofta innehaller flera beslutsalternativ. Inom
kommunstyrelserna, samt inom utbildnings- och arbetsmarknadsomradet vill
ungeféar 80 procent av de fortroendevalda se en 6kning av andelen drenden dar
flera handlingsalternativ finns med i beslutsunderlaget. Asikten &r framforallt
tydlig bland oppositionspolitikerna, men &ven bland majoritetspolitikerna &ar
andelen nastan lika hog (skillnaden dr inte statistiskt signifikant). En rimlig
niva ar enligt de svarande i genomsnitt i ungefar halften av arendena, snarare
an de ca 10-20 procent som nu verkar vara standard. Inom miljéomradet ar
andelen som vill se en 6kning lagre, men det handlar &nda om 50 procent bland
de fortroendevalda i majoritet och 70 procent bland oppositionspolitikerna. En
passande niva enligt politikerna ar att man i ungefar en tredjedel av
miljoarendena borde lyfta fram alternativa I6sningar.

7.3 Sammanfattning

| ungefar 10-20 procent av de drenden som gar till namnd finns det alternativa
lésningsforslag i beslutsunderlagen. Det dr dock ganska vanligt att for-
valtningen utreder alternativ tidigt i beredningsprocessen, men att de flesta
sallas bort under arbetets gang. Detta sker i regel efter avstamningar mellan
ledande politiker och tjanstemén. Huvudorsaken till att inte oftare lagga fram
mer an ett handlingsalternativ &r enligt forvaltningscheferna att det &r uppen-
bart vilken den basta l6sningen pa ett problem ar. Men det &r ocksa ganska
vanligt att politiska skél utgor ett starkt motiv; vissa beslut som skulle kunna
vara tankbara ar alltsa politiskt omojliga att fora fram.
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Huvuduppgiften i avsnittet har gatt ut pa att ta reda pa om det vanligtvis ar
sa att forvaltningen presenterar tillrackligt med handlingsalternativ i under-
lagen. Sa verkar inte vara fallet: det & manga chefer och framforallt politiker
som tycker att man alltfér sallan redogér for olika alternativ. Ur ett demokrati-
perspektiv, men mojligen ocksa ur ett effektivitetsperspektiv, kan detta
innebara ett problem. Inom miljéomradet tycks problemen vara minst.

8 Presentationen

De fortroendevalda &r beroende av det underlag som forvaltningen tar fram.
Politikerna ar i regel inte experter och vanligtvis har de begransat med tid att
satta sig in i arendena, sérskilt om de ar fritidspolitiker. Detta stéller krav pa att
underlagen &r latta att forsta. Fragan i det har avsnittet ar om sa ar fallet.

8.1 Underlagen &r i regel ganska latta att forsta

Figur 9 visar cheftjanstemannens och politikernas beddmningar av hur pass
karnfulla och latta att forsta beslutsunderlagen ar.

Figur 9. Ar underlagen karnfulla och latta att forsta?
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Not: Andel svarande som i “ganska hig grad” eller "mycket hog grad” instammer i pastaendet: “underlaget
ar karnfullt och latt att forstd”. | parenteser anges medelvarden utifran skala 1-5, dar 1="mycket 13g grad”
och 5="mycket hdg grad”.
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De flesta tycker att underlagen &r relativt latta att forsta, men det ar samtidigt
ganska manga som inte har markerat nagot av de tvd mest positiva svars-
alternativen. Politiker & mer kritiska dn forvaltningschefer och det ar fram-
forallt de som tillnér oppositionssidan som tycker att det kan vara svart att
forstd materialet.” | de arbetsmarknadspolitiska drendena finns det en mycket
stor skillnad mellan svaren fran majoriteten (4,0 i snitt) och oppositionen (3,3 i
snitt). Rangordningen mellan omraden &r inte helt tydlig, men det tycks
aterigen som att miljopolitiken ar det omrade som faller ut bast. Aven arbets-
marknadspolitiken skulle fa ett bra betyg om det inte var for att oppositions-
politikerna i relativt hog grad menar att det &r svart att forsta underlagen.

8.2 Politikerna vill ha korta underlag som ar valskrivna

| besoksintervjuerna har vi stallt fragor om vilka problem som tjansteman och
politiker upplever med framstéllningarna av drenden. Intervjuerna ger inte stod
for att presentationerna brister generellt sett, men ibland upplevs de vara daligt
strukturerade och osammanhéngande.”® En del menar ocksd att spraket kan
vara bristfalligt och att det ibland ar sa daligt att det forsvarar mojligheten att
sétta sig in i ett drende.®” Det framhélls i flera intervjuer att det verkligen &r
viktigt att underlaget &r begripligt och distinkt formulerat: ”[D]et &r ju ingen
idé att komma med tjocka luntor, de lases inte. Utan du maste ha korta

sammanfattningar”.*

8.3 Sammanfattning

De flesta politikerna och forvaltningscheferna anser att framstallningen i
beslutsunderlagen ar ganska bra, men det finns anda ett uppenbart utrymme for
forbattringar. Cheferna &r mer positiva &n de fortroendevalda, medan skill-
naderna mellan politikomraden ar ganska sma. Det ar framforallt politiker i
opposition som ar missnojda.

9 Politikernas intresse av information

Vi lamnar nu arbetet i forvaltningarna och gar istéllet over till att analysera
politikerna och deras forhallningssatt till den information som framkommer i
beredningen. | det har avsnittet undersoker vi om det ar sa att de fortroende-
valda bryr sig om beslutsunderlagen, medan vi i avsnitt 10 studerar om de
forhaller sig kritiska till informationen. Det ar pa sin plats att pAminna om att vi

% Skillnaden mellan majoritetspolitiker och chefer &r inte statistiskt sakerstalld p& 90 procents
sdkerhetsniva inom arbetsmarknadspolitiken och kommunstyrelsearbetet.

% e t.ex. intervju B5, E7 och F6.

o7 Intervju B4, E3, E5, E7, C5 och D7.

% Intervju A2. Se aven intervju C2, C7, E1 och E3.
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redan tidigare i rapporten har diskuterat politikernas roll i beredningsarbetet.
Nu flyttar vi dock fokus till det som &ger rum i ndmnderna nér det vél finns ett
beslutsunderlag att bygga de politiska diskussionerna kring.

9.1 Politiker &r i allmanhet intresserade av information

Figur 10 visar svaren fran en av de enkatfragor dar vi har bett politiker och
tjdnsteman att vardera hur pass stort intresse ndmndledaméterna visar for den
information som forvaltningen tar fram.*

Figur 10. Ar politikerna intresserade av att s& mycket information som majligt
tas fram?
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Not: Andel svarande som i “ganska hog grad” eller "mycket hog grad” instimmer i pdstéendet att
”ledamoterna ar intresserade av att s& mycket information som majligt kommer fram”. | parenteser anges
medelvarden utifran skala 1-5, dar 1="mycket Iag grad” och 5="mycket hog grad”.

Huvudintrycket fran figuren &r att de allra flesta tycker att namndledamoterna
vanligtvis ar intresserade av ett rikligt informationsmaterial. Det finns dock
undantag och bland exempelvis cheferna anger trots allt ca 25 procent inte

® Vi har &ven stillt en friga om i vilken grad politikerna anstranger sig for att forstd
informationen som kommer fram i beredningen. Detta skulle ocksa kunna ses som ett matt pa
vilken uppmarksamhet politikerna &gnar beredningsunderlaget. Resultaten skiljer sig inte
namnvart och darfor har vi valt att bara redovisa en av frdgorna.
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nagot av de tva hogsta vardena pa skalan. Till skillnad fran i tidigare avsnitt
finns det en viss tendens (i flera fall dock inte statiskt signifikant) till att
politikerna sétter ett nagot hogre betyg &n vad férvaltningscheferna gor, i alla
fall de fortroendevalda som tillhér majoriteten. Eftersom vi nu flyttat fokus till
att bedoma politikerna snarare an forvaltningarna ar detta kanske inte sa
konstigt. Skillnaderna mellan politikomradena &r forsumbar och inte statistiskt
sékerstalld.

Det generella intrycket fran intervjuerna ar ocksa att namndledamaterna vill
fa sa mycket kunskap om ett drende som mojligt och att de vanligtvis tar
hénsyn till vad som kommer fram i beredningen. Det &r séllsynt att de redan
tidigt bestdmt sig i ett &rende och inte & mottagliga for nya fakta, och det ar
endast i undantagsfall som de enbart ar symboliskt intresserade av att fa ett
beslutsunderlag.'®

9.2 Ideologi vags mot expertis

Som vi tidigare har patalat s ska sjalvfallet politikernas ideologi och
varderingar spela roll fér de beslut som fattas i kommunerna. Rimligen bor
ideologiska utgangspunkter dock inte fa till konsekvens att beredningen
forvandlas till ett rent strategiskt spel som inte gar ut pa att ta fram sa bra och
objektiv information som méjligt.

Flera av dem vi har intervjuat vittnar om att politikernas varderingar har
betydelse for beslutsfattandet. Intervjuerna visar vidare att politikernas asikter
ibland &r s& starka att beredningsarbetet “inte spelar nagon roll”.*** Flera
personer menar att ideologin kan fungera som trumf Gver de uppgifter som
forvaltningen tar fram, trots att fakta pekar i en tydlig riktning. En
forvaltningschef upplever till och med att det i nio fall av tio ar sa att besluten
egentligen &r Kklara redan innan beredningen gors, och att beredningen darfor
gors enbart for att underbygga det beslut politikerna redan bestamt sig for.'%
Sarskilt i fragor dar det finns en politisk, ideologisk, sida, "kan man ju gddsla
med fakta hur mycket som helst och man kommer ingenstans i alla fall”.*® |
sadana arenden &r uppfattningen att det inte spelar nagon roll vilka fakta
forvaltningen &n presenterar, politikerna har redan bestdmt sig.’® D& har
politikerna inget intresse for vad som kommer fram i beslutsunderlaget'® och
lyssnar inte heller p& varandra.'® Ytterligare information péverkar alltsa inte

100 g6 t ex. intervju B2, C6, C7, D5, D8, E3 och E4.

101 Detta namns i flera intervjuer: A2, A3, A6, B2, C2, C6, C7, D2, E5, F2 och F4.
192 Intervju F4.

103 |ntervju B2.

0% Intervju A6, E5, D2, F2 och F4.

105 |ntervju A2.

1068 |ntervju ES.

40 IFAU - Det valgrundade beslutet



beslutet. En politiker menar att “ibland kan man nog som politiker bortse fran
fakta: Jag struntar i hur det &r, det ar det hér vi ska ha igenom nu!”*’

Enligt nagra av dem som vi har intervjuat kan det handa att den politiska
majoriteten uttryckligen “bestaller” beslutsunderlag dar man ar noga med att
notera att bara det dnskade alternativet ska utredas'® eller att man uppmanar
tjansteman att utelamna fakta som inte ”passar” i beslutsunderlaget.'® Detta &r
dock ingen beskrivning av hur det generellt gar till. Det papekas ocksa att i den
typen av arenden sa kan det ibland handa att forvaltningen dnda presenterar
alternativ som de anser &r battre.™° Det finns ocksd exempel pé att politiker till
en borjan haft en valdigt bestamd uppfattning, men éndrat sig efter att ha fatt
information frn férvaltningen.*

Det framhalls vidare att om en ordforande har en stark ideologisk upp-
fattning i en fraga sa har han eller hon stora mojligheter att driva igenom denna
&sikt, oavsett vad opposition och férvaltning tycker.'*? Det forefaller dock vara
svarare for engagerade politiker att hardnackat driva sin linje och bortse fran
fakta inom det mer lagstyrda och expertbetonade omrédet miljopolitik.*** Men i
det fatal fragor dar det finns en “dimension” for “ideologiskt tankande,
kanslomassigt tankande”, kan fakta spela mindre roll dven i dessa namnder.**

Det namns ocksa att fakta blir mindre viktiga nar det ar “politiskt véldigt
kansliga fragor, da sjunker faktaargumenten undan till forman for de mer
kansloméassiga argumenten”.**> Stor massmedial uppmérksamhet kan ocks& fa
samma effekt. Det kan till exempel leda till ett visst tunnelseende for att ena
partiet i fragan.™®

En avgorande orsak till om politikerna ar éppna for att ta till sig argument
som presenteras i beslutsunderlaget ar, naturligtvis, om de redan tidigt har
bestamt sig eller inte i drendet i fraga. Har man satt ner foten &r det latt att bara
vilja ha information som stodjer den egna standpunkten. Nar det gatt prestige i
en fraga ar det svart att stalla sig upp och séga att man hade fel. Fakta biter helt
enkelt inte.™” Om man daremot inte har bestamt sig &r chansen stérre att man
tar till sig nya uppgifter och beslutsunderlagen far darmed storre betydelse:*'®

Y7 |ntervju ES.

108 ntervju C1 och CA4.

109 |ntervju D2.

119 Intervju C4, C7 och F2.

1 ntervju D7.

112 gp t ex. intervju C6, D7 och F4.

113 g tex. intervju A4 och E7.

14 Intervju D7.

15 Intervju F5. Se &ven intervju F2, samt Lundin och Oberg (2012).
18 Intervju A2.

17 Intervju D2, E6 och F5.

118 g tex. intervju C3, D7, E1, E5, F2, F4 och F5.
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”[M]an har ju oftast en ganska oférutfattad mening nar man kommer och da

spelar ju beslutsunderlaget en oerhért viktig roll”.**®

Figur 11. Vager argument fran beredningen tyngre &n ideologi (procent)?
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Not: Respondenterna ombads att ange i vilken grad de instammer i péstiendet att "Ledamdterna baserar
besluten i hogre grad p& argument som kommer fram i beredningsarbetet 4n pa ideologisk Gvertygelse”. Ju
ljusare farg, desto storre betydelse har “ideologi” relativt “expertis”. Maj = majoritetspolitiker; Opp =
oppositionspolitiker; Chef = forvaltningschef.

Figur 11 visar hur chefer, majoritetspolitiker och oppositionspolitiker anser att
ndmndledamoterna véger argument som kommer fram i beredningen mot
ideologisk Gvertygelse. Fragan besvaras aterigen pa en femgradig skala, dar ett
mittenalternativ betyder att argument fran beredningen har lika stor betydelse
som ideologi. Morkare farg indikerar att de svarande tycker att argumenten fran
beredningsarbete ar viktigare, och ljusare farg att ideologi styr mer.

Inom kommunstyrelserna och inom utbildnings- och arbetsmarknads-
omradena ar det mittenalternativet som flest chefer och politiker lyfter fram.

19 Intervju D7.

42 IFAU - Det valgrundade beslutet



Vidare &r det inom dessa omraden fa som markerar nagot av de yttersta
alternativen. Resultaten géller bade for fortroendevalda i opposition och i
majoritetsstallning. Oppositionen verkar dock i nagot hdgre grad dan majoriteten
tycka att namndpolitikerna baserar besluten pa ideologi, sarskilt svaren fran
oppositionsledaméter i kommunstyrelserna och i ndmnder som beslutar om
arbetsmarknadsfragor antyder detta. Trots det gor vi bedémningen att huvud-
uppfattningen &r att det rader balans mellan ideologi och “expertis” inom dessa
tre omraden, enligt de involverade aktorerna.

Tittar man pa miljéomradet ser det emellertid annorlunda ut: ungefar 60
procent av de svarande anger svar som antyder att informationen fran
beredningsarbetet har en tyngre roll. Resultatet ar inte sarskilt forvanande
eftersom manga fragor ar av ganska teknisk karaktar. Men det ar trots allt
intressant att fa svart pa vitt att miljopolitiken, relativt andra politikomraden, &r
ganska expertstyrt.

Vi har vidare stallt en fraga till de fortroendevalda och forvaltningscheferna
om de tycker att det ar sa att ledamoterna har lattare att ta till sig information
fran forvaltningen som stammer med uppfattningar som de redan har, det vill
sdga om det ar lattare att strunta i uppgifter som gar emot den egna ideologin.
Sa tycks vara fallet: Omkring 7 av 10 chefer inom den centrala kommun-
forvaltningen menar till exempel att politiker i ganska eller mycket hdg grad
har lattare att lyssna pa fakta som gar i samma riktning som de egna
uppfattningarna. Politikerna inom miljéomradet tycks vara mest Gppna for
information som inte stimmer med den egna ideologin, men &ven hér finns det
en Overvikt i svaren at att anse att det ar lattare att strunta i information som
pekar at annat hall an de asikter man redan har.

Vi har ocksa stallt en fraga till forvaltningscheferna om huruvida namnd-
ledamoter &r beredda att andra sina uppfattningar om det i beredningen
framkommer goda argument for en annan standpunkt.

Tabell 4. Ar ledaméterna beredda att andra sig om det finns goda argument att
gora det (procent)?

Kommunstyrelse Utbildning Arbetsmarknad Miljo
Mycket 1&g grad 2 1 1 2
Ganska lag grad 9 13 8 3
Varken hog/lag grad 32 24 25 19
Ganska hog grad 50 48 50 56
Mycket hdg grad 7 14 17 20
Totalt 100 100 100 100
Antal observationer 225 198 146 172

Not: Forvaltningscheferna ombads att ange i vilken grad de instimmer i péstaendet att "Ledaméterna ar
beredda att andra sina uppfattningar om det kommer fram valunderbyggda argument i beredningen.”
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Tabell 4 bekréftar tydligt bilden av att miljopolitikerna ar mest lyhérda, foljt av
fortroendevalda som beslutar om arbetsmarknadsfragor. Politiker inom
kommunstyrelserna och utbildningsndamnderna &r mindre benagna att lyssna pa
argument, men samtidigt anser &nda en majoritet aven har att det i regel finns
en Gppenhet for goda argument (skillnaden gentemot arbetsmarknadsomradet
ar inte heller statistiskt signifikant).

9.3 Sammanfattning

| avsnittet har vi undersokt i vilken grad kommunpolitikerna pa allvar &r
intresserade av den information som framkommer i beredningsprocesserna.
Enligt cheftjansteman och fortroendevalda &r kommunpolitiker i allménhet
intresserade av att det tas fram information; skillnaden mellan politikomraden
ar liten.

Miljopolitiken framstar dock som det minst ideologiska omradet och de
fortroendevalda i dessa ndmnder verkar ha lattast att ta till sig fakta som inte
stammer med de asikter som de redan har. De ar ocksa i hogre grad an politiker
i andra ndmnder beredda att byta uppfattning om det framkommer vélunder-
byggda argument i beredningen. Rent allméant verkar kommunpolitikerna dock
ha betydligt lattare att lyssna pa information som bekraftar deras uppfattningar.

Overlag tycker vi att det ser ut som att det finns en balans mellan ideologi
och expertis. Men vi ser anda tydliga exempel bade pa att expertis ibland
dominerar valdigt mycket (framférallt inom miljoomradet) och pa att
ideologiska stéllningstaganden i vissa fall far politiker att helt strunta i
information som tas fram av kommunernas tjansteman (kanske framforallt i
kommunstyrelsedrenden).

10  Politikerna som kritiska granskare

Den sista huvudfragan som studeras ar hur politikerna forhaller sig till den
information som kommer fram i beredningen, eller mer precist i vilken grad de
kritiskt analyserar beslutsunderlagen. Delvis har vi redan varit inne pa detta i
foregaende avsnitt, men har forsoker vi komma narmare svaret pa fragan i
vilken grad kommunpolitiken har drag av en teknokrati. En utgangspunkt &r att
vi ser det som positivt med politiker som forhaller sig kritiskt, analytiskt till
underlag, information och forslag fran forvaltningsleden.

10.1 Politikerna ar i regel aktiva granskare

Resultaten i Figur 12 visar att en tydlig majoritet upplever att de fortroende-
valda staller fragor och granskar den information som forvaltningen tar fram.
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Figur 12. Staller politikerna fragor och granskar informationen?
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Not: Andel svarande som i “ganska hog grad” eller "mycket hog grad” instimmer i pastdendet att
”ledamoterna stéller fragor och granskar den information som forvaltningen tar fram.” | parenteser anges
medelvirden utifrén skala 1-5, dar 1="mycket 1ag grad” och 5="mycket hig grad”.

Chefernas snittvéarden ar 3,8 oberoende av politikomrade, och 7 av 10 anger ett
av de tvd mest positiva svarsalternativen. Medelvardet och andelen som
markerar nagot av de mest positiva svarsalternativen bland majoritets-
politikerna ar hdgre inom fackomrddena'®, medan man i kommunstyrelserna
rapporterar ungefar samma svar som cheferna. Oppositionspolitikerna ar som
vanligt de som forhaller sig mest negativa till pastaendet, men aven de tycks i
normalfallet anse att de fortroendevalda &r aktiva och granskar fakta som for-
valtningen tar fram. Dessutom &r skillnaderna mellan oppositionen och de
Ovriga grupperna i regel inte statistiskt séakerstallda.

10.2 Forvaltningarna dominerar inte beslutsprocesserna, men
det finns undantag
Analysen ovan indikerar att det inte ar sd att forvaltningstjanstemannen
dominerar de kommunala beslutsprocesserna. For att utforligare analysera detta
har vi emellertid stallt ytterligare fragor i enkaterna.
Den forsta fragan handlar om huruvida politikerna har latt eller svart att
forsta den information som forvaltningen presenterar. Om det skulle finnas

120 gkillnaden mellan politiker i majoritet och chefer ar emellertid inte statistiskt sakerstalld p& 90
procents sakerhetsniva inom utbildningsomradet.
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stora problem for politikerna att begripa sig pa underlaget ar det naturligtvis
svart for dem att behalla kontrollen 6ver beslutsprocessen.

Figur 13. Har politikerna svart att forstd underlaget?
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Not: Andel som anser att politikerna har "ganska” eller “mycket” svart att forsta informationen i underlaget.

Den generella uppfattningen tycks emellertid inte vara att politikerna har svart
att forstd beslutsunderlagen: bara omkring 1 av 10 tycker att det finns klara
problem med forstaelsen (se Figur 13). Skillnaden mellan politikomraden och
mellan politiker och forvaltningschefer & mycket liten. Resultatet antyder
darmed att det i regel inte ar sa att namndarenden &r sa komplicerade att
politikerna inte har en chans att begripa sig pa dem.

Vi har sedan stallt tva fragor om i vilken grad respondenterna uppfattar det
som att politikerna okritiskt Gverlater till forvaltningen att i praktiken fatta
besluten (se Figur 14). | bada fallen betyder ett hdgre varde att forvaltningen
styr mer av de beslut som fattas i namnderna. Fragorna bor betraktas som
laddade och det ligger knappast i nagons intresse att saga att de fortroendevalda
har en devot hallning; man maste saledes vara valdigt forsiktig med att dra
langtgaende slutsatser.
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Figur 14. Overlater politikerna makten till férvaltningen?
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Not: Andel svarande som i "ganska hég grad” eller "mycket hog grad” instammer i pastdendena att
“ledaméterna accepterar forvaltningens beslutsforslag utan att kritiskt reflektera dver dem” (okritisk
acceptans) och “ledaméterna overlater till forvaltningen att i praktiken fatta besluten” (forvaltningen styr).

Om man anda ska vaga tro pa enkatsvaren sa framstar det som att de
involverade aktérerna inte tycker att politikerna i regel accepterar for-
valtningens forslag okritiskt eller att de i praktiken later forvaltningen diktera
besluten. Det finns vissa skillnader mellan grupper av svarande och mellan
politikomraden: Enligt cheferna sa verkar mojligen miljépolitiken vara mer
teknokratisk an Ovriga omraden, aven om de flesta skillnaderna inte &r
statistiskt sakerstallda. Bland politikerna ar det svarare att se nagot uppenbart
monster, men det forefaller faktiskt vara sa att politikerna, tvartemot tjanste-
mannen, tycker att miljopolitiken utgér det omrade dar politikerna i lagst grad
accepterar forvaltningens forslag utan att kritiskt granska dem. Inte heller hér
handlar det dock i flera jamforelser om statistiskt signifikanta skillnaderna.
Man bor darfor vara forsiktig med att dra nagra definitiva slutsatser. Ledaméter
i opposition ar i regel mer kritiska till de fértroendevaldas méjligheter att styra
processerna. Resultatet gar i linje med tidigare resultat i rapporten, men
skillnaderna &r i de flesta fallen inte statistiskt sékerstallda.

En hel del tid under besoksintervjuerna &gnades at frdgan om hur de
fortroendevalda forhaller sig till det material som forvaltningen tar fram. Det
generella intrycket ar att politikerna langt ifran alltid koper forvaltningens
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forslag till beslut rakt av och att de staller ménga fragor.** Detta ar alltsd helt i
linje med enkatsvaren. Det betonas att politikerna styr besluten mest nér det
handlar om ”politiskt tunga &renden [...] nér vi &r inne i nerven nagonstans
kring aldreomsorg, skola, arbetsmarknad [...] eller ndgon av hjartefragorna for
kommunalréden eller ndgon annan tung politiker”.** Nér arendena &r av mer
lagteknisk eller juridisk karaktar forefaller tjansteméannen ha betydligt mer
inflytande. Detta galler dven de “politiskt ointressanta” fragorna som behandlas
i namnderna.'®

Men &ven om intervjuerna, precis som enkétresultaten, inte ger stod for
tolkningen att kommunpolitiken pa ett 6vergripande plan bor beskrivas som en
teknokrati, sa framstar de fortroendevaldas mojligheter att havda sig mot
forvaltningen trots allt ha begransningar. Flera av dem vi intervjuat anser att
tjanstemannen har ett valdigt stort inflytande pa de fortroendevaldas beslut.***
Det havdas att politikerna i regel méter tjanstemén som kan &rendena battre &n
politikerna,'® att politikerna alltid &r i ett underlage”,*® och att det &r varst for
fritidspolitikerna.'®’ Det pépekas i vissa intervjuer att det finns politiker som i
flera arenden inte vet vad de beslutar om.*?® Bristen p& tid uppfattas generellt
vara huvudfdrklaringen nar de fortroendevalda hamnar i underlage. %

Det forefaller vidare som att kunskapsoverlaget for tjanstemannen ar storre i
de mer regelstyrda facknamnderna 4n i kommunstyrelserna.*® Sarskilt lyfts
miljopolitiken fram som det omradet dar forvaltningen har mycket makt.
Tjanstemannen inom miljdomradet &r experter och “det ar véldigt svart att
ifrdgasatta det sakligt”™*" havdas det ibland i intervjuerna. En miljéchef sager
till exempel att:

...de sdger vl sjdlva att de har svart att ifragasatta vara forslag till beslut. [...]
De ar ju sa att sdga... fritidspolitiker som inte... egentligen har nan djup
kunskap... [...] det &r ju inte den h&r kompetensgrunden som en handl&ggare
har. 3

2L ntervju A2, B1, B2, B3, B4, D2, D3, D5, D6, E1, E4, F2, F3 och F5.
122 |Intervju D2. Se aven intervju F2 och F3.

128 5e t.ex. intervju C7 dér en "ny dokument- och arkiveringsplan” lyfts fram som ett exempel pa
en politiskt ointressant fraga. Se aven intervju D1.

124 gp tex. intervju A2, A4, C1, D3, D4 och D7.

125 Intervju A6, D3, D4 och E3.

128 Intervju A2.

127 gp tex. intervju Al, C1, C2, C7 och E4.

128 Intervju B2 och C1.

129 g t ex. intervju A3, C2, C5, C6, E3 och ES5.

130 |ntervju A4, B5, B6, C7, D1, D4, F3, F4, F5 och F6.

8 Intervju Al. Se aven intervju F6.

132 Intervju AS.
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En annan miljochef papekar att de “mest komplexa fragorna klubbas
igenom p& en gang for att ingen forstar dem.”*** Och en tredje havdar att “det
ar for svart [for politikerna] att ta till sig och satta sig in i det.”***

I kommunstyrelserna forefaller inte politikerna se pa tjanstemannen som
experter i samma utstrackning som i facknamnderna.’*® Bilden som ges i
intervjuerna stimmer darmed betydligt battre med den bild som chefernas svar
i Figur 14 gav an med politikernas svar. Det verkar saledes som att miljo-
politiken &r det omrade som mest drar &t det teknokratiska hallet.'*

En anledning till att politikerna kanner sig sa beroende av tjanstemannen i
vissa namnder kan vara en radsla for att gora fel, till exempel i miljéarenden,
eftersom dessa i regel ar sé lagstyrda. En politiker havdar bland annat féljande:

Ingen politiker vill vél bli lagbrytare, och vill man darfor trotsa en tjanstemans
utldtande i fragor av komplicerad juridisk karaktir méste man antingen vara
enig i namnden eller, som enskild politiker, skaffa sig s& goda kunskaper att du
lar dig grézonen [...] i det dar hur du tolkar lagen och s&.**’

Det ar vart att paminna om det Gvergripande intrycket fran intervjuerna trots
allt inte &r att kommunpolitiken skulle vara totalt dominerad av férvaltningen.
De fortroendevalda, i synnerhet ordféranden och kommunalrad, tar till exempel
ofta sjalva fram kompletterande uppgifter utover de beslutsunderlag de far fran
forvaltningen.'*® Det framhalls ocks& i flera intervjuer att det i de allra flesta
namnder sa gott som alltid &r atminstone nagon eller nagra av heltids-
politikerna, ordféranden eller nagon som har sitt “favoritamne fér dagen” som
ar insatt. Ovriga politiker litar dd pa de parti- eller allianskamrater som kan
drendet.™® P& det sattet kan politikerna som kollektiv i regel 4nd& havda sig
ganska bra gentemot forvaltningen. Det patalas ocksa i en intervju att fler
politiker idag an tidigare har lika mycket utbildning som tjansteménnen och att
underlaget som tidigare fanns darfor har forsvunnit.**

1% Intervju D7.

13 Intervju B6.

1%5ge tex. intervju F3 och F5. Men aven i kommunstyrelserna har tjanstemannen ett
kunskapsovertag i vissa fragor (intervju F3) och politikerna kan &ven har vara i handerna pa
tjdnstemdnnen (intervju D1 och F5).

1% Aven i andra namnder (kanske framforallt namnder dér arbetsmarknadsfragor behandlas) ses
tjanstméannen som experter som kan vara svara att saga emot. Enligt nagra forvaltningschefer ar
det inte sa sallan som deras forslag till beslut tas emot utan andringar (intervju B5, C7, D4 och
F4).

187 Intervju F3. Se 4ven t.ex. intervju B6.

138 g t.ex. intervju C1, C5, D8, E3, E4, E5 och F3.

1% g tex. intervju B1, B2, C1, C2, C5, E1 och F3.

10 Intervju F5.
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10.3 Sammanfattning

| det hdr avsnittet har vi undersokt om politikerna reflekterar och kritiskt
granskar den information som kommer fram i beredningen, eller om det ar sa
att det i realiteten ofta ar tjdnstemannen som dominerar kommunalpolitiken.
Det 6vergripande intrycket ar att de fortroendevalda vanligtvis, och i alla fall i
alla tyngre fragor, tar en aktiv roll. Vi tycker dock att det ar vart att pAminna
om det vi uttalar oss om ar de involverade aktdrernas egna beskrivningar av
processerna och att man i just de har fragorna bor vara extra noggrann med
kallkritik. Man bor darfor framst se resultaten som en indikation pa att det
férmodligen fungerar relativt val.

Det verkar vidare som att miljopolitiken utgor det omrade dar de
fortroendevalda riskerar att bli mest passiva och risken for en teknokrati ar som
storst, dven om politikernas svar pa enkaterna delvis motsager detta.

11 Fordjupade analyser

Den breda kartlaggningen i den empiriska analysen leder till en rad foljdfragor
och uppslag for fordjupade studier. | det har avsnittet dyker vi djupare i tva
fragor: For det forsta ar det intressant att forsoka forsta vilka politiker det ar
som ar mer respektive mindre néjda med beslutsprocesserna. Analyserna fram
till nu har visat att oppositionen for fram mer kritik. Men finns det nagra andra
kannetecken for dem som ar missnojda? For det andra visar var genomgang att
miljopolitiken utgor det omrade dar flest & nojda: Vad skulle det kunna bero
pa? Nedan kommer vi att fora en diskussion om, snarare an att leverera sakra
svar pa, dessa tva fragor utifran enkatmaterialet.

11.1  Vilka politiker & mest n6jda?

Flera av de figurer och tabeller som vi presenterat i rapporten visar alltsa att de
bedémningar som fortroendevalda i majoritet och opposition gor skiljer sig at. |
det har avsnittet fortsatter vi att undersoka vilka egenskaper pa individniva som
karaktériserar dem som tycker att stegen i beslutsprocessen fungerar battre re-
spektive samre. Vi borjar med att foresla tankbara forklaringar (avsnitt 11.1.1).
Dessa undersoks sedan pa enkatmaterialet (avsnitt 11.2.2).

11.1.1 Tankbara forklaringar

Anledningen till att oppositionen & mer kritisk & majoriteten skulle kunna
vara att oppositionspolitiker i l&gre grad &r involverade i och har inflytande
Over beredningsarbetet. Det finns flera tdnkbara orsaker till att detta kan 6ka
missnodjet. Oppositionspolitiker har till exempel inte samma insyn, vilket (ratt
eller fel) troligen 6kar misstdnksamheten mot de sittande makthavarna och for-
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valtningen. En annan mojlighet ar att de har andra asikter i sakfragorna och att
de darfor skulle vilja styra beredningen at ett annat hall. Det ar naturligtvis
ocksa sa att oppositionen inte pa samma satt som majoriteten ar ansvarig for
den forda politiken. Darfor har politiker i opposition (ratt eller fel) troligen
lattare att vara kritiska till arbetet.

Enligt samma logik kan man ténka sig att det spelar roll hur pass
betydelsefull position politikern har. En ledande politiker, till exempel ord-
forande eller vice ordférande, har rimligen haft stérre insyn och battre
mojligheter att paverka beredningen. Det skulle kunna medféra en positivare
syn pa beredningsprocessen. Vidare ar vissa fortroendevalda heltidspolitiker.
Att vara heltidsarvoderad innebar ocksa makt; det havdas ofta att mojligheten
att satta sig in i och paverka arenden ar mycket stérre om man ar heltids-
politiker (Montin 2007; 2008; Wetterberg 1997). P4 samma satt som i fallet
med politiker i majoritet och i ledande stéllning ar det rimligt att férvéanta sig
att heltidspolitiker tycker att beredningsprocesserna fungerar béttre.'*

En annan tankbar faktor &r erfarenhet av kommunpolitik. Lang politisk
erfarenhet kan gora att man i hégre grad blir en del av etablissemanget.'*
Kanske blir man ocksa mer luttrad? I sin tur skulle detta kunna innebara att
man blir mindre negativ till hur beredningen gar till.

Utbildning skulle ocksa kunna spela roll. Tanken har &r att hogutbildade i
hogre grad ar skolade i kritiskt tdnkande och att de darfor lattare kan se brister i
hur information tas fram, analyseras och presenteras.

Vidare ingar alder, kon och partitillh6righet i analyserna. Vi har ingen tydlig
forvantan pa forhand om hur kon och alder skulle kunna paverka instéallningen
till beredningsarbetet. Men vad géller partitillhérighet &r det rimligt att anta att
politiker som tillhor lokala partier ar mer kritiska. Dessa partier har i regel
uppstatt som en konsekvens av att man inte tycker att de stora partierna skoter
sitt arbete (Erlingsson och Persson 2010; Montin 2007).

11.1.2 Politiker i maktpositioner a mer ndjda

| det har avsnittet undersoker vi om de foreslagna forklaringarna verkar ha
nagon betydelse. Observera att orsaksforhallandet mellan instéllning till
beredningen och flera av de faktorer som vi ndmnde i avsnitt 11.1.1 skulle
kunna vara det omvanda. Det ar till exempel inte omdjligt att fortroendevalda
som ar kritiska véljer att lamna kommunpolitiken, vilket skulle kunna innebara
att attityderna forklarar position snarare &n tvartom. Det &r inte heller otdnkbart

1 Det &r dock inte helt sjalvklart. Insynen kan ju gora att politikerna ser problem och att de
darfor blir mer negativa.

2 Det kan ocksé vara sé att de som tillhér makteliten i hogre grad tenderar att stanna kvar in
kommunpolitiken och orsaksforhallandet i sa fall skulle vara det omvéanda. For analysen har
spelar detta emellertid ingen roll.

IFAU - Det vélgrundade beslutet 51



att det finns andra egenskaper utéver dem vi har namnt har som spelar roll;
engagemang kan vara en sadan faktor. Om man inte kontrollerar for detta i
analyserna finns det en risk for att de samband vi ser inte dr orsakssamband.
Mot bakgrund av detta vill vi poédngtera att analyserna inte ar att betrakta som
analyser av orsak och verkan. Istéllet beskriver vi i vilka grupper av politiker vi
finner de personer som &r mer respektive mindre ndjda med beredningsarbetet.

Tabell 5 redovisar en serie av linjara regressionsanalyser dar vi undersoker
politikernas bedémningar av respektive moment i beredningsarbetet beroende
pa olika bakgrundsegenskaper.' | samtliga fall &r utfallsvariablerna kodade 1—
5, dar 5 betyder att man tycker att problemen &r valdigt sma.*** Saledes innebar
en positiv regressionskoefficient en positivare uppfattning.

Huvudresultatet ar helt klart att det vi har visat i tidigare avsnitt — att
majoritetspolitiker tycker att processerna fungerar béattre — star sig mycket val.
Koefficienten pa omkring 0,4 for variabeln majoritetspolitiker i den forsta
kolumnen ska till exempel tolkas som att de ledaméter som tillhér den politiska
majoriteten i genomsnitt ar 0,4 enheter mer positiv till faktaunderlaget pa
skalan 1-5 &n 6vriga, nér vi tagit hansyn till en mangd andra egenskaper. Detta
ar en betydande skillnad. Vi ser stora och positiva koefficienter for variabeln
majoritetspolitiker for samtliga utfall, &ven om sambandet inte &r statistiskt
signifikant i ett av fallen (uppfattningen om analysen).

Det verkar ocksa finnas tydliga skillnader mellan de som har en ordférande-
post och de som inte har det, i alla fall nar vi undersoker bedémningarna av
forvaltningens arbete. Fortroendevalda i maktposition r mycket néjdare.

Huruvida man &r heltidspolitiker eller inte samt den politiska erfarenheten
tycks inte vara betydelsefullt. Koefficienterna & genomgaende sma och inte
statistiskt sékerstéllda pa konventionella nivaer. Eftersom man ofta menar att
forutsattningarna for fritidspolitikerna &r helt annorlunda an for “proffs-
politikerna” &r det intressant att observera att instéllningen till berednings-
arbetet inte verkar skilja sig at. Det tycks salunda vara position snarare &n
huruvida man kan fullgora sitt uppdrag pa heltid eller inte som ar det viktiga.

3 Definitioner av variabler redovisas i Appendix B.

144 Vi har ocks& genomfort analyser (ordered probit) som tar héansyn till att utfallsvariablerna
faktiskt & matta pa ordinalskalenivéa. Dessa analyser resulterar i samma slutsatser. Darfor valjer
Vi att presentera linjara regressionsanalyser som ar lattare att presentera och tolka.
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Tabell 5. Installningen till beslutsprocesserna bland olika grupper av politiker

Insamling Analys Alternativ Presentation  Politiker: Politiker:
intresse  granskning

Individegenskaper

Kvinna 0,004 0,048 -0,027 0,112 0,074 0,124
(0,090) (0,086) (0,091) (0,088) (0,079) (0,091)
Alder (&r) 0,005 0,003 0,006 -0,001 0,013*** 0,007
(0,005) (0,004) (0,005) (0,005) (0,004) (0,005)
Utbildning (&r) -0,045* -0,029  -0,070** -0,038 0,007 0,022
(0,025) (0,024) (0,029) (0,026) (0,022) (0,021)
Politisk erfarenhet (ar) 0,002 0,005 0,005 0,007 -0,004 0,001
(0,005) (0,004) (0,005) (0,005) (0,004) (0,005)
Heltidspolitiker 0,162 0,068 -0,066 -0,127 0,072 0,089
(0,192) (0,164) (0,200) (0,169) (0,150) (0,171)
Majoritetspolitiker 0,387* 0,207 0,412+ 0,257* 0,277%*  0,271%
(0,142) (0,137) (0,150) (0,118) (0,088) (0,096)
(Vice) ordférande 0,274**  0,367*  0,457*** 0,332 -0,056 -0,010
(0,103) (0,125) (0,110) (0,117) (0,128) (0,136)
Parti (SAP=referens)
Moderaterna -0,233 -0,139 -0,307* -0,160 -0,342** -0,368**
(0,178) (0,160) (0,174) (0,139) (0,136) (0,129)
Folkpartiet -0,105 -0,119 -0,427* -0,337* -0,233 -0,354*
(0,171) (0,170) (0,214) (0,174) (0,176) (0,195)
Centern -0,114 -0,182 -0,226 -0,093 -0,250** -0,151
(0,181) (0,189) (0,207) (0,139) (0,112) (0,135)
Kristdemokraterna 0,154 0,200 -0,028 0,087 -0,267* -0,039
(0,273) (0,248) (0,226) (0,158) (0,138) (0,149)
Miljopartiet -0,249 -0,353  -0,568** 0,232 -0,272 -0,405
(0,299) (0,266) (0,228) (0,226) (0,211) (0,260)
Vansterpartiet -0,249 -0,001 -0,194 0,080 -0,335 -0,125
(0,270) (0,161) (0,283) (0,228) (0,226) (0,240)
Ovriga partier -0,311  -0,518**  -0,490** -0,185 -0,631* -0,513**
(0,208) (0,225) (0,219) (0,280) (0,285) (0,208)
Konstant 3,686***  3,398***  3,061*** 4,129%* 2,851** 3,243%**
(0,475) (0,451) (0,532) (0,443) (0,332) (0,417)
Fixa effekter for namnd Ja Ja Ja Ja Ja Ja
Observationer 558 554 555 563 567 570
R2 0,35 0,33 0,36 0,31 0,30 0,29

Not: Linjara regressionsanalyser dar utfallsvariablerna utgérs av politikernas instélining till respektive
moment i beredningsarbetet; skala 1-5 dar 5 betyder att man i "mycket hég grad” tycker att respektive
moment fungerar som det ska. | analyserna ingar s.k. dummyvariabler (115 st) for varje namnd som ingar i
urvalet, vilket betyder att vi konstanthaller egenskaper som ar specifika for respektive enhet. Om dessa
exkluderas erhdlls i princip samma resultat (i négra enstaka fall blir ytterligare variabler statistiskt
signifikanta). Analyser med s.k. Ordered Probit ger liknande resultat som de analyser som visas i tabellen. *,
*x %% = Statistiskt signifikant pa 90, 95 respektive 99 % sakerhetsniva.

Kon och alder samvarierar inte pa nagot uppenbart och betydelsefullt satt med
beddémningen av beslutsprocessen, aven om det verkar som att aldre politiker i
genomsnitt tycker att de fortroendevalda visar ett storre intresse for den
information som férvaltningen tar fram &n vad yngre politiker gor. Vad géller
utbildning ser vi ett visst samband med uppfattningen om berednings-
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processens kvalitet. En langre utbildning &r associerad med en negativare
installning till informationsinsamlingen och framtagandet av handlings-
alternativ. Skillnaden mellan till exempel en hégskoleutbildad respondent och
en gymnasieutbildad (tre ar) &r alltsa en negativare instéllning pa mellan 0,1
och 0,2 enheter i genomsnitt.

Fortroendevalda som representerar diverse lokala partier & mindre néjda &n
vad politiker fran andra partier ar, vilket ocksa ar vad vi forvantar oss: man
anger i snitt varden som dr ungefar 0,5 enheter lagre &n vad socialdemokrater
gor (som i de flesta analyserna ger bast betyg). Moderater och folkpartister &r i
genomsnitt mer kritiska &n socialdemokrater, medan de uppskattningar som
centerpartister, kristdemokrater och vaénsterpartister gor i regel inte &r
signifikant skilda fran de socialdemokratiska politikernas bedémningar. Samma
sak galler fortroendevalda fran miljopartiet, men har ar koefficienterna i fem av
sex analyser negativa och stora; det ar for fa miljopartister i urvalet for att vi
ska kunna saga nagot med sékerhet.

Det viktigaste att ta med sig fran diskussionen om skillnader i de be-
doémningar av beredningsarbetet som politiker gor ar att fortroendevalda
narmare makten gér en mer positiv bedémning av kvaliteten dn andra. Nu gar
vi istallet Over till att mer detaljerat analysera skillnaderna mellan politik-
omraden.

11.2 Varfor ar aktorernainom miljoomradet néjdare?

Att miljoomradet faller ut som det omrade dar aktorerna ar mest ndjda med hur
beslutsprocesserna fungerar kan ses som ett huvudresultat i rapporten. Monstret
framtrader framforallt i de fyra forsta delarna av processen. Forvaltningschefer
och politiker inom miljoomradet ar i genomsnitt nojdare an andra med hur
forvaltningen samlar in och analyserar material, utarbetar handlingsalternativ
samt hur de presenterar dessa for namndpolitikerna.

En naturlig foljdfraga ar vad som skulle kunna férklara det Gvergripande
sambandet. Vi kommer i det hér avsnittet att diskutera mdjliga mekanismer och
ta hjélp av enkéten till cheferna for att utreda vilka forklaringar som ligger
narmast till hands, dven om analyserna inte medger nagra sakra svar. Eftersom
skillnaderna mellan politikomraden tycks finnas (framst) i forvaltningarnas
arbete har vi valt att fokusera diskussionen till moment 1-4 i Tabell 1

11.2.1 Tankbara forklaringar

Skillnaden mellan politikomraden kan bero pa att de drenden som hanteras
inom respektive forvaltning systematiskt skiljer sig at. Som vi ser det ligger
fem skillnader pa arendeniva narmast till hands.

For det forsta skulle kunskapslaget kunna spela roll. | politikomraden dar
det rader ett entydigt kunskapsldge med “sékrare” svar ar det troligt att
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beredningsprocesserna kommer att fungera smidigare. Om experter ar dverens
om vilket det korrekta beslutet rimligen bor vara ar det lattare att genomfora en
beredning som alla kan vara néjda med; utrymmet for olika uppfattningar och
felval &r helt enkelt mindre.

Pa ett liknande sétt kan det spela roll i vilken grad arendena ar reglerade i
lagar, forordningar och liknande. Om det finns tydliga direktiv for hur fakta ska
tas fram och vilka beslut som ska tas i vilka situationer sa blir besluts-
processerna mindre komplexa; det blir lattare att rikta in beredningen at ratt
hall och majligheten till kritik blir mindre.

En tredje tankbar mekanism pa drendeniva handlar om hur kontroversiella
fragorna dr. Om uppfattningarna om hur problem ska I6sas skiljer sig at blir det
svarare att sakerstalla att all viktig information har tagits fram, analyserats och
presenterats korrekt — atminstone okar risken for att fler ska tycka att be-
redningen brister.

En nérliggande forklaring utgdrs av hur betydelsefulla de &renden man
beslutar om &r. | viktiga arenden kommer férmodligen asikterna variera i hogre
grad. Det &r ocksa mindre troligt att forvaltningen kan "arbeta ostort”. Detta
skulle kunna leda till mer kritik mot beredningen.

Slutligen kan man ténka sig att grad av expertdominans har betydelse. Om
arendena ar tekniskt komplicerade, och man i princip maste vara expert for att
forsta detaljerna, kan det vara svart att ha insyn och ifragasétta beredningen. |
expertdominerade fragor kommer forvaltningen ha stérre mojlighet att leverera
distinkta svar.

Troligen skiljer sig de drenden som avgors i miljondmnder och kommun-
styrelser systematiskt at ganska mycket i ovanstaende fem hanseenden. Beslut i
miljoarenden, bland annat olika typer av tillstdnd, &r i ganska hog grad
baserade pa ett entydigt kunskapslage. Vi vet ocksd att manga delar av
miljopolitiken regleras i lag (t.ex. miljobalken), och de kan manga ganger
ocksa vara tekniskt komplicerade. | relation till besluten i kommunstyrelsen ar
arendena vanligen mindre kontroversiella, och manga skulle dessutom hévda
att de har mindre betydelse i kommunpolitiken. Allt detta skulle tala for att
beredningsarbetet inom miljoomradet skulle flyta smidigare, eller att det
atminstone skulle utsattas for mindre kritik an beredningsarbetet inom Gvriga
omraden.

Men det ar inte helt givet att forklaringen star att finna i typ av arenden. Det
skulle till exempel ocksd kunna vara sa att forvaltningarna pa nagot satt
systematiskt vis skiljer sig at. Om exempelvis miljéforvaltningarna har en
personal med hogre kompetens &n personalen inom dvriga omraden skulle vi
observera samma monster. Det skulle ocksa kunna vara sa att miljoomradet har
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en battre resurstilldelning (relativt arbetsbelastningen), och att man darfor
klarar av att prestera en beredning som uppfattas som béttre.

Listan pa tankbara forklaringar kan goras langre. Det skulle till exempel
kunna vara sa att en viss typ av personer soker sig till att jobba inom
miljoomradet (se t.ex. Hysing och Olsson 2012), eller att de fortroendevalda
verksamma inom faltet ar systematiskt annorlunda pa nagot betydelsefullt sétt.
Detta har vi ingen mojlighet att undersoka, givet de data vi har tillgang till. Vad
vi kan titta narmare pa ar de sju faktorer som vi namnt ovan for att se om det ar
troligt att ndgon eller nagra av dem har betydelse.

11.2.2 Kunskapslaget och kompetensen kan vara viktiga forklaringar

Det forsta vi behdver ta reda pa ar huruvida det faktiskt ar sa att miljdomradet
avviker fran 6vriga politikomraden i termer av &drendenas karaktar och
forvaltningarnas kompetens och resurstilldelning. Detta utgor ett forsta krav for
att de foreslagna mekanismerna ska vara rimliga.

For att studera detta genomfor vi sju regressionsanalyser dar utfallen utgors
av de faktorer som diskuterats i foregaende avsnitt. Tyvarr har vi enbart
chefernas egna uppskattningar av &rendenas karaktdr och férvaltningens
kompetens och resurser. | samtliga fall méats variablerna pa en skala 1-5 (se
Appendix B for definitioner). Ett hogre vérde betyder att fler &renden karaktéari-
seras av ett tydligt kunskapslége, ar detaljreglerade, kontroversiella, betydelse-
fulla och expertdominerade. Ett hogre vérde innebér ocksa att forvaltningens
sjalvskattade kompetens &r hdgre och att cheferna i hogre grad anser att
resurserna ar tillrackliga.

Tabell 6 beskriver situationen inom olika politikomraden. Tecknen framfor
koefficienterna for miljoomradet gar i samtliga sju fall i forvantad riktning. |
tva av fallen ar skillnaden mellan milj6forvaltning och kommunstyrelse sma
och inte statistiskt sakerstallda pa konventionella nivaer: den sjalvskattade
betydelsen av drendena och resurstilldelningen. Det forefaller darfér som att
tillgdngen pa resurser eller vikten av de arenden som hanteras inte ar avgorande
forklaringar till skillnaderna mellan miljoomradet och kommunstyrelserna.
Daremot skulle 6vriga fem faktorer mycket vél kunna spela roll: miljoomradet
verkar i hogre grad ha ett tydligt kunskapslage, vara mer detaljreglerat och
expertdominerat, samtidigt som det tycks vara mindre kontroversiellt och ha
kompetentare personal.

56 IFAU - Det valgrundade beslutet



Tabell 6. Karaktaren pa arenden och férvaltningar inom olika omraden

Kunskaps Detalj- Kontro-  Betydelse- Expert- Kompetens Resurser
-lage reglerat  versiell full dominerad
Miljo 0,741**  2,043** -0,610*** -0,101 1,083*** 0,366*** -0,080
(0,125) (0,118)  (0,099) (0,118) (0,108) (0,069) (0,126)
Utbildning -0,283*  0,271* 0,079 0,345* -0,316%** 0,251%** -0,238**
(0,119) (0,112)  (0,095) (0,113) (0,103) (0,066) (0,120)
Arbetsmarkn. -0,105 0,453** 0,024 0,265** -0,202* 0,197** -0,115
(0,134) (0,226) (0,106) (0,127) (0,116) (0,074) (0,134)
Konstant 2,129%*  2,479*=* 2 305%** 2,050** 2,458%** 4,317 4,040%**
(0,771)  (0,725) (0,612) (0,730) (0,666) (0,428) (0,774)
Observationer 713 713 713 713 713 713 713
Justerat R? 0,07 0,37 0,12 0,06 0,23 0,08 0,14

Not: Data fran enkaten till forvaltningschefer. Linjara regressionsanalyser dar utfallsvariablerna ar matta pa
skala 1-5 (se Appendix B for variabeldefinitioner). Referenskategorin till politikomréade utgors av
kommunstyrelsen. | alla analyser ingdr dummyvariabler for kommun (resultaten paverkas inte om dessa
exkluderas). *, **, *** = Statistiskt signifikant pa 90, 95 respektive 99 % sakerhetsniva.

Miljopolitiken skiljer sig ocksa fran utbildning och arbetsmarknad. Situationen
inom dessa tva omraden ar dock valdigt lika. | vissa hanseenden tycks arendena
inom utbildning och arbetsmarknad befinna sig “mellan” kommunstyrelse och
miljoforvaltning (t.ex. hur pass reglerade de &r), medan det i de flesta fall ar
arendena i kommunstyrelserna som liknar miljdomradet mest (t.ex. radande
kunskapslage).

Tabell 6 utgor enbart ett forsta steg i jakten pa att fa mer klarhet i vari
forklaringen finns till att miljoomradets beslutsprocesser uppfattas halla hogre
kvalitet. Ett andra steg handlar om att ta reda pd om de diskuterade
mekanismerna verkligen ar korrelerade med beredningskvalitet. Om sa ar fallet
finns det anledning att misstanka att de har betydelse. Om det déremot inte
finns nagot samband utgor de formodligen inte nagra viktiga forklaringar. For
att ta reda pa detta krdvs nya regressionsanalyser dar de olika matten pa
beredningskvalitet utgor utfallen.

Tabell 7 ar uppdelad i tva delar. Del A &r i princip samma analyser som de
grafiska presentationer som redovisats i avsnitt 5.1, 6.1, 7.1 och 8.1. Har har vi
dock skattat skillnaderna mellan omraden med regressionsanalys. Analyserna
bekraftar det vi redan vet: miljoomradet far bast betyg*® och kommun-
styrelserna samst.

| Del B har vi inkluderat de sju tdnkbara mekanismerna. Har kan man bérja
med att jamfora koefficienterna for respektive politikomrade med motsvarande
koefficient i Del A. Vi forvantar oss att koefficienterna ska bli lagre, vilket ar
precis vad som hander: i regel sjunker de drastiskt och blir statistiskt
insignifikanta. Saledes verkar de sju variabler som vi inkluderat i analyserna

145 presentationen bedéms dock vara lite béttre inom arbetsmarknadsarenden &n inom miljo-
arenden.
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fanga upp mycket av sambanden mellan politikomradde och uppskattad
beredningskvalitet.

Tabell 7. Vad skulle uppfattad beredningskvalitet kunna bero p&?

Insamling Analys Alternativ Presentation
Del A
Miljé 0,395 0,370*** 0,518*** 0,154*
(0,072) (0,078) (0,092) (0,080)
Utbildning 0,071 0,024 0,254*** 0,082
(0,068) (0,075) (0,088) (0,077)
Arbetsmarknad 0,047 0,045 0,151 0,234***
(0,077) (0,084) (0,098) (0,086)
Konstant 4,302** 3,817*** 3,741 2,923%**
(0,442) (0,482) (0,567) (0,496)
Observationer 713 713 713 713
Justerat R2 0,06 0,06 0,00 0,02
Del B
Miljé 0,141 0,072 0,267** -0,029
(0,093) (0,200) (0,120) (0,209)
Utbildning 0,059 -0,023 0,241** 0,022
(0,067) (0,012) (0,086) (0,078)
Arbetsmarknad 0,008 -0,012 0,114 0,171*
(0,073) (9,079) (0,094) (0,085)
Kunskapslage 0,089*** 0,049* 0,116*** 0,030
(0,027) (0,029) (0,035) (0,032)
Detaljreglerad 0,036 0,014 -0,006 0,028
(0,029) (0,031) (0,037) (0,034)
Kontroversiell -0,011 -0,065* -0,062 0,025
(0,033) (0,036) (0,043) (0,039)
Betydelsefull 0,001 -0,013 0,038 0,002
(0,028) (0,030) (0,036) (0,033)
Expertdominerad 0,021 0,044 0,030 0,008
(0,031) (0,034) (0,041) (0,037)
Kompetens 0,262*** 0,408*** 0,334*** 0,315**
(0,046) (0,050) (0,060) (0,054)
Resurser 0,133*** 0,092+ 0,144%** 0,075**
(0,026) (0,028) (0,033) (0,030)
Konstant 2,325%* 1,612%** 1,478** 1,044*
(0,468) (0,506) (0,606) (0,547)
Observationer 713 713 713 713
Justerat R? 0,22 0,23 0,11 0,11

Not: Data fran enkaten till forvaltningschefer. Linjéara regressionsanalyser dar utfallsvariablerna r matta pa
skala 1-5. Referenskategorin till politikomrade utgors av kommunstyrelsen. | alla analyser ingar
dummyvariabler for kommun (resultaten paverkas inte namnvart om dessa exkluderas). sakerhetsniva. |
kolumnen Insamling analyseras svaren pa fragan ”Samlar forvaltningen in tillrackligt med information i
beredningsfasen?”. | kolumnen Analys analyseras svaren pa fragan "Genomfér forvaltningen en tillracklig
analys av materialet?”. | kolumnen Alternativ analyseras svaren pa fragan “Utreder forvaltningen de
beslutsalternativ. som &r rimliga?”. 1 kolumnen Presentation analyseras slutligen svaren pa fragan
“Presenterar forvaltningen beslutsalternativen och de dvervaganden de gor i ett beslutsunderlag som &r latt att
ta till sig for politikerna?”. *, **, *** = Statistiskt signifikant pa 90, 95 respektive 99 % sakerhetsniva.
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Nar vi sedan tittar narmare pa de sju mekanismerna sa verkar det som att
sjalvskattade resurser och kompetens &r starkt korrelerade med bedémningen
av beredningskvalitet. For samtliga fyra utfall finner vi positiva koefficienter
som dr statistiskt sakerstdllda. Om man exempelvis Okar den sjdlvskattade
kompetensen (skala 1-5) med ett steg, sa forbattras bedémningen av kvaliteten
pa analysen med i genomsnitt 0,4 enheter (skala 1-5). Resultaten antyder att
kompetens kan vara en forklaring till att cheferna inom miljéomradet tycker att
beredningsprocessen haller en hogre kvalitet inom detta omrade an inom Gvriga
omraden. Eftersom vi i Tabell 6 inte kunde identifiera nagot samband mellan
politikomrade och resurstilldelning verkar det inte som att resurstillgangen
forklarar varfor miljoomradet faller ut battre.

Av de fem variabler som mater typer av drenden dr det bara en som
forefaller viktig — hur man beddmer kunskapsléget. De som tycker att det finns
ett entydigt kunskapslage menar ocksa att beredningsarbetet fungerar béttre.'*
| 6vriga fall handlar det om valdigt sma koefficienter som i nastan samliga fall
inte heller &r statistiskt sékerstallda pd konventionella nivéer.**’

Det man ska ta med sig fran genomgangen i det har avsnittet ar att det
verkar finnas tva faktorer som ligger bakom det Gvergripande monstret att
beredningsprocesserna inom miljoomradet upplevs fungera battre. For det
forsta att man beddmer kompetensen inom forvaltningen som battre. For det
andra att det finns ett mycket tydligare kunskapslage inom miljéomradet.'*
Det finns dock en rad viktiga brasklappar att ha i atanke. De tva viktigaste &r att
vi mater alla aspekter genom sjalvskattningar av forvaltningscheferna, samt att
vi bara haft mdjlighet att understka en handfull av potentiella forklaringar.

12 Avslutande diskussion

De svenska kommunerna fattar beslut inom en rad vélfardspolitiska omraden
som pa ett patagligt vis paverkar den dagliga situationen for invanarna i landet.
Det ar saledes viktigt att vagen fram till beslut inom kommunpolitiken
kannetecknas av vad man i en modern och utvecklad stat tycker &r en "bra”
process. Kunskap om politikens processer dr ocksa nodvandig for att man ska
kunna forklara och tolka de resultat som ges av utvérderingar av offentlig

146 Nar utfallet utgrs av presentationens kvalitet sd finns det dock inget statistiskt signifikant
samband.

47 Det finns dock visa indikationer pd att hur kontroversiella drendena &r kan ha betydelse for
analyskvalitet.

¥8\/i har aven gjort om analyserna och exkluderat variabler som méter férvaltningens
egenskaper (resurser och kompetens). Skillnaderna mot huvudanalyserna & sma. | nagra
analyser forefaller det dock som att hur kontroversiella drenden som hanteras inom namnderna
spelar en viss roll. Saledes bor man vara extra forsiktig med att utesluta just denna faktor som en
ténkbar forklaring.
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politik, till exempel inom skolomradet. | den hér studien har vi darfor under-
sokt hur de kommunala beslutsprocesserna gar till i praktiken.

Vi tanker oss att en rationell beslutsprocess karaktériseras av att man samlar
in information i tillrdcklig grad och att det genomfors en analys av situationen
dar olika rimliga handlingsalternativ utreds och presenteras i ett begripligt
underlag. Vidare forutsatts politikerna visa ett genuint intresse for den
information som kommer fram i beredningen. Samtidigt maste politikerna
behalla sin integritet som fortroendevalda och inte lata sig styras helt av
“experterna” i forvaltningarna. Detta kréver ett kritiskt och analytiskt for-
hallningssatt till de uppgifter som kommer fram i beredningen.

Rapporten har byggt pa ett stort material bestdende av enkater och intervjuer
genomforda med politiker och tjanstemén. Detta har vi anvant for att beskriva
beslutsprocesserna utifrén de involverade aktorernas uppfattningar.**® Vi har
stallt sex huvudfragor, men kompletterat analyserna med information om en
mangd relaterade aspekter. Malet har framférallt varit att jamfora berednings-
arbetet inom fyra omraden: kommunstyrelse-, utbildnings-, arbetsmarknads-
och miljoarenden.

Det Overgripande intrycket fran studien &r att beredningsprocesserna
vanligtvis fungerar ganska bra — i alla fall enligt de flesta forvaltningschefer
och politiker. Men det &r ingen unison beskrivning och det ar uppenbart att det
finns problem med samtliga aspekter av beredningsarbetet som vi har studerat.

Tva enkla exempel kan illustrera detta: Den generella uppfattningen ar att
politikerna i regel ar genuint intresserade av den information som férvaltningen
tar fram och forsoker forstd sig pa den. Men samtidigt ar det sa pass manga
som en fjardedel av cheferna och majoritetspolitikerna som inte tycker att
politikerna i atminstone “ganska hog grad” ar intresserade av att s3 mycket
information som mgjligt tas fram. Bland oppositionen &r andelen &nnu hogre.
Och detta ar anda en av de aspekter dar vi ser minst problem. Tittar man istallet
pa de bedomningar som gors om huruvida forvaltningarna i tillracklig grad
utreder de rimliga handlingsalternativen sa ar det ungefar 40 procent av
cheferna och majoritetspolitikerna som ser tydliga problem; bland oppositionen
handlar det faktiskt om 70 procent i tre av fyra omraden. Den generella
iakttagelsen om att beredningsprocesserna fungerar nagorlunda val ska darfor
kompletteras med slutsatsen att det trots allt tycks finnas en del bekymmer och
en langt ifran obetydlig utvecklingspotential.

Det &r inte helt 1att att rangordna hur pass bra de sex aspekter av berednings-
arbetet som vi studerar fungerar. Men det kan anda vara vart att gora ett forsok

18 Det betyder att vi inte har undersokt specifika beslutsprocesser och tagit reda p& om
informationen som samlades in verkligen var tillrdcklig, om man gjorde en ordentlig analys,
presenterade de rimliga alternativen och sa vidare.
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for att darigenom tydligare peka ut var de storsta problemen tycks finnas.
Politikernas intresse for informationen som tas fram i beredningsprocessen,
deras aktivitet och formaga att reflektera Over underlaget, samt sjilva in-
samlingen av fakta ar de delar som bedéms fungera béast. Presentationen i
beslutsunderlagen anses vara lite svagare, &ven om cheftjanstemannen i regel
inte ser sa stora problem. Forvaltningens analys placerar sig darefter, medan
fragan om huruvida de rimliga handlingsalternativen ar utredda eller inte utgor
den aspekt dar de storsta problemen tycks finnas.

Nar vi jamfor politikomraden ser vi betydande variationer. Detta géller
framst de fyra forsta momenten i beredningsarbetet dar vi i huvudsak fokuserat
pa de kommunala forvaltningarnas arbete och inte sd mycket pa politikernas
roll. Beredningen av miljodrenden fungerar béattre &n arbetet med &renden inom
évriga omraden, enligt chefer och fortroendevalda. Att separera utbildnings-,
arbetsmarknads- och kommunstyrelsedrenden &r inte lika enkelt. Men det
verkar anda som att kritiken & som stérst mot beredningsprocesserna i
kommunstyrelsedrenden. Vi tycker ocksa att det ser ut som att arbetsmarknad
fungerar lite battre an utbildning, men skillnaderna ar sa marginella att det inte
ar rimligt att gora nagon stor poang av detta.

Det kan sjalvfallet finnas manga forklaringar till de ménster vi ser. Utifran
de relativt enkla analyser som vi har gjort finns det indikationer pa att det
tydligare kunskapslaget inom miljopolitiken samt en sjalvskattad kompetens
som &r hogre skulle kunna utgora forklaringar till att beredningen uppfattas
fungera battre inom miljéomradet. Har kravs det dock andra analyser for att
man ska kunna sdga nagot med séakerhet.

Nér man tittar pa politikernas roll ar skillnaderna mellan politikomraden inte
sa stor. Dessutom pekar resultaten fran enkaten till politikerna, enkaten till
chefstjanstemannen och besoksintervjuerna at nagot olika hall. Har litar vi dock
mest pa besoksintervjuerna och resultaten fran chefsenkaten som &r snarlika.
Fragorna som stallts pa omradet ar ganska komplicerade och laddade, och det
kan vara svart att fanga dessa aspekter med enkater. De langre resonemangen i
intervjuerna ar darfor valdigt vardefulla. Rimligen kan tjanstemannen ocksa ge
en mer nyanserad bild av politikernas involvering an vad politikerna sjalva kan
gora. Med utgangspunkt i detta skulle man dra slutsatsen att risken for att
politiska varderingar medfor att “kunskap” ignoreras ar mindre inom milj6-
omradet an inom 6évriga omraden. Samtidigt — och detta ar viktigt — forefaller
det som att risken for passiva politiker, med expertstyre och teknokrati som
foljd, ar som storst inom miljoomradet. Det tycks salunda finnas en viss
spanning mellan ett gediget arbete i forvaltningarna och politiker som visar
intresse for expertis & ena sidan och politiker som star upp for sina asikter och
inte later sig styras av férvaltningarna a andra sidan.
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En ytterligare slutsats ar att politikerna ar nagot mer kritiska till forvalt-
ningarnas arbete &n vad forvaltningscheferna ar. Det omvénda galler politi-
kernas beteenden, dar kritik framst kommer fran tjanstemannasidan. Vad som
mojligen &r intressantare att notera ar att det tycks finnas en klar maktaspekt pa
beredningsarbetet. Personer narmare makten ser mindre problem i besluts-
processerna. Resultatet ar forvantat, da det ar dessa personer som har ansvar,
samt mest insyn i och inflytande dver beredningen. Det betyder att de rimligen
bade har mer kunskap om vad som faktiskt hander samt klart mindre anledning
att lyfta fram problem. Vilken part som ger den mest “korrekta” beskrivningen
av faktiska forhallanden ar dock en 6ppen fraga. Men en tankbar tolkning ar att
“kunskapen” i kommunerna i ndgon man tillrattalaggs och begransas av dem
som styr berednings- och beslutsprocesserna.

En aspekt som vi avslutningsvis tycker &r sérskilt viktig att lyfta fram &r
fragan om hur man ska se pa arbetet med att ta fram, diskutera och presentera
handlingsalternativ. Detta omrade tycker vi oss se storst problem med. Det &r
dessutom en betydande majoritet av saval politiker som tjansteman som vill att
man betydligt oftare dn idag ska belysa olika handlingsméjligheter i besluts-
underlagen. Samtidigt finns det en tolkning fran tjanstemannasidan som gor
géllande att politiker faktiskt inte vill ha flera alternativ att ta stéllning till. Men
denna bild stammer inte riktigt med den bild som politikerna sjalva ger utryck
for i enkéaterna.

Vi har sett att det framforallt &r fortroendevalda med liten makt som &r
kritiska till att det inte 1aggs fram flera handlingsalternativ. Det skulle vara
intressant att utreda detta vidare: Kanske &r det politiker i toppen av hierarkin
som ser till att begransa informationen om vilka handlingsalternativ som star
till buds? Och kanske ar det kontakten med dessa som far forvaltningen att
havda att politikerna inte vill ha flera alternativ? Det &r inte orimligt att tanka
sig att detta skulle begransa den lokala politiska diskussionen och séaledes bli en
hamsko for lokal demokrati och mojligtvis ocksa for de mest valgrundade
besluten.
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Besoksintervjuer (inspelade och transkriberade)

Kommun A: Liten, variation i politiskt styre under 2000-talet

Al

A2.

A3.

A4,

A5,

AG.

Kommunstyrelsens ordférande, 2009-10-06. Intervjuare: Martin
Lundin, Jonas Thelander och PerOla Oberg.

Kommunchef, 2009-10-05. Intervjuare: Martin Lundin, Jonas
Thelander och PerOla Oberg.

Forvaltningschef socialforvaltning (arbetsmarknad), 2009-10-05.
Intervjuare: Martin Lundin, Jonas Thelander och PerOla Oberg.

Forvaltningschef miljo, 2009-10-05. Intervjuare: Martin Lundin,
Jonas Thelander och PerOla Oberg.

Handlaggare miljo, 2009-10-05. Intervjuare: Martin Lundin,
Jonas Thelander och PerOla Oberg.

Kommunsekreterare, 2009-10-06. Intervjuare: Martin Lundin,
Jonas Thelander och PerOla Oberg.

Kommun B: Liten, ingen variation i politiskt styre under 2000-talet

B1.

B2.

B3.

B4.

BS.

B6.

Kommunstyrelsens ordférande, 2010-06-16. Intervjuare: Cecilia
Josefsson och PerOla Oberg.

Kommunchef, 2010-06-16. Intervjuare: Cecilia Josefsson och
PerOla Oberg.

Ordférande utbildning, 2010-06-08. Intervjuare: Cecilia
Josefsson, Martin Lundin och PerOla Oberg.

Oppositionsledare, 2010-06-08. Intervjuare: Cecilia Josefsson,
Martin Lundin och PerOla Oberg.

Enhetschef arbetsmarknad, 2010-06-16. Intervjuare: Cecilia
Josefsson och PerOla Oberg.

Forvaltningschef miljo, 2010-06-16. Intervjuare: Cecilia
Josefsson och PerOla Oberg.
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Kommun C: Mellanstor, variation i politiskt styre under 2000-talet

ClL

C2.

Cs.

C4.

Cs.

C6.

C7.

C8.

Kommunstyrelsens ordférande, 2009-11-30. Intervjuare: Martin
Lundin och PerOla Oberg.

Kanslichef och kommunsekreterare, 2009-12-17. Intervjuare:
Jonas Thelander.

Forvaltningschef miljo, 2009-11-30. Intervjuare: Martin Lundin
och PerOla Oberg.

Forvaltningschef utbildning, 2009-11-30. Intervjuare: Martin
Lundin och PerOla Oberg.

Oppositionsledare, 2009-11-30. Intervjuare: Martin Lundin och
PerOla Oberg.

Ordférande  socialnamnd  (arbetsmarknad),  2009-12-03.
Intervjuare: Martin Lundin och Jonas Thelander.

Fdrvaltningschef socialforvaltning (arbetsmarknad), 2009-12-03.
Intervjuare: Martin Lundin och Jonas Thelander.

Ordforande utbildning, 2009-11-30. Intervjuare: Martin Lundin
och PerOla Oberg.

Kommun D: Mellanstor, ingen variation i politiskt styre under 2000-talet

D1.

D2.
D3.

D4.

D5.
D6.
D7.

D8.
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Kommunstyrelsens ordférande, 2010-03-08. Intervjuare: Jonas
Thelander.

Kommunchef, 2010-03-09. Intervjuare: Jonas Thelander.

Forvaltningschef utbildning, 2010-03-08. Intervjuare: Jonas
Thelander.

Enhetschef arbetsmarknad, 2010-03-08. Intervjuare: Jonas
Thelander.

Ordforande miljo, 2010-03-08. Intervjuare: Jonas Thelander.
Oppositionsledare, 2010-03-08. Intervjuare: Jonas Thelander.

Forvaltningschef  milj6, 2010-03-09. Intervjuare: Jonas
Thelander.

Ordférande utbildning, 2010-03-10. Intervjuare: Martin Lundin,
Jonas Thelander och PerOla Oberg.
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Kommun E: Stor, variation i politiskt styre under 2000-talet

El.

E2.

E3.

E4.

ES.

E6.

E7.

Kommunstyrelsens ordférande, 2009-11-11. Intervjuare: Martin
Lundin och PerOla Oberg.

Kanslichef, 2009-11-12. Intervjuare: Martin Lundin, Jonas
Thelander och PerOla Oberg.

Ordforande utbildning, 2009-11-06. Intervjuare: Martin Lundin
och PerOla Oberg.

Ordforande arbetsmarknad, 2009-11-06. Intervjuare: Martin
Lundin och PerOla Oberg.

Oppositionsledare, 2009-11-09. Intervjuare: Martin Lundin och
PerOla Oberg.

Forvaltningschef utbildning och arbetsmarknad, 2009-11-12.
Intervjuare: Martin Lundin, Jonas Thelander och PerOla Oberg.

Forvaltningschef  miljé, 2009-12-01. Intervjuare: Jonas
Thelander och PerOla Oberg.

Kommun F: Stor, ingen variation i politiskt styre under 2000-talet

F2.
F3.
F4.

F5.

F6.

Kanslichef, 2010-10-22. Intervjuare: Jonas Thelander.
Oppositionsledare, 2010-10-21. Intervjuare: Jonas Thelander.

Forvaltningschef arbetsmarknad, 2010-10-21. Intervjuare: Jonas
Thelander.

Ordférande  utbildning, 2010-10-21. Intervjuare: Jonas
Thelander.

Forvaltningschef  miljé, 2010-10-22. Intervjuare: Jonas
Thelander.
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Appendix A. Bortfallsanalys

Tabell A 1. Enkéten till férvaltningschefer: bakgrundsegenskaper bland

samtliga och de som svarat pa enkaten

Svarande Alla
Omrade (procent)
Kommunstyrelse 30 26
Utbildning 27 26
Arbetsmarknad 20 23
Miljo 23 23
Den svarande (procent)
Hogste chef i férvaltningen 66 65
Kvinna 41 40
Kommuntyp (procent)
Storstad 1 1
Storre stader 10 10
Forort 13 12
Pendlingskommun 14 14
Varuproducerande kommun 14 15
Glesbygdskommun 13 13
Ovriga, éver 25 000 inv. 12 12
Ovriga, 12 500-25 000 inv. 13 13
Ovriga, mindre &n 12 500 inv. 10 10
Politiskt styre (procent)
Borgerlig 52 53
Vanster 32 32
Blockdverskridande 16 15
Kommunbefolkningen
Genomsnittsbefolkning (antal inv.) 34 001 33 268
Utrikes fodda (procent) 11 11
Medelalder (ar) 43 43
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Tabell A 2. Enkéten till kommunpolitiker: bakgrundsegenskaper bland samtliga

i urvalet och de som svarat pa enkéaten (procent)

Svarande Alla i urvalet
Omréade
Kommunstyrelse 34 33
Utbildning 27 29
Arbetsmarknad 14 14
Miljo 25 24
Parti
Moderaterna 20 20
Centern 11 11
Folkpartiet 8 8
Kristdemokraterna 7 7
Socialdemokraterna 39 38
Miljopartiet 3 3
Véansterpartiet 6 6
Ovriga partier 6 6
Kvinna 41 40
Tillhér majoriteten 55 56

Not: Informationen fran bada grupper har inhdmtats fran kommunerna (i regel fran deras hemsidor pa

Internet).
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Appendix B. Variabelbeskrivning

| rapporten genomfor vi ett antal regressionsanalyser. Nedan redovisas de
oberoende variabler som ingar i analyserna.

Tabell A 3. Variabelbeskrivning (politiker)

Variabel Beskrivning Andel/ Standard- Min Max
Medel avvikelse
Kommunstyrelse Politiker som &r ledamot av 0,34
(referens) kommunstyrelsen
Skola Politiker som &ar ledamot av ndmnd som 0,27
fattar beslut om grundskolefragor
Arbetsmarknad Politiker som &r ledamot av néamnd som 0,14
fattar beslut om arbetsmarknadsfragor
(givet att frdgorna inte ligger hos KS eller
namnd med ansvar for skolfragor)
Miljo Politiker som &r ledamot av néamnd som 0,25
fattar beslut om miljoarenden (givet att
frgorna inte ligger hos KS)
Kvinna 0 =man; 1 =kvinna 0,41
Alder Alder i &r (2010 minus fédelsedr) 56 11 24 82
Utbildning Antal utbildningsar utifran féljande 13 2 9 19
klassificering: grundskola = 9 ar,
gymnasium = 12 ar, eftergymnasial utb. < 3
ar = 14 ar, eftergymnasial utb. >minst 3 ar =
15 &r, forskarutbildning = 19 ar
Politisk erfarenhet Antal &r inom kommunpolitiken definierat 14 10 0 69
utifrdn 2010 minus det &r som personen
blev invald i kommunfullméktige forsta
gangen
Heltidspolitiker Har en heltidstjanst som kommunpolitiker 0,09
Majoritetspolitiker Tillhor det block som bildar majoritet i 0,55
kommunfullmaktige
(Vice) ordférande Ordférande eller vice ordférande i namnden 0,25
Socialdemokraterna  Sitter i ndmnd for socialdemokraterna 0,39
(referens)
Moderaterna Sitter i ndmnd fér moderaterna 0,20
Folkpartiet Sitter i nAmnd for folkpartiet 0,08
Centern Sitter i ndmnd for centerpartiet 0,11
Kristdemokraterna Sitter i ndmnd for kristdemokraterna 0,07
Miljopartiet Sitter i nAmnd foér miljopartiet 0,03
Vanstern Sitter i ndmnd for véansterpartiet 0,06
Ovriga partier Sitter i namnd f6ér annat parti &n ndgot avde 0,06

svenska riksdagspartierna, 2006—2010
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Tabell A 4. Variabelbeskrivning (chefsenkat)

Variabel Beskrivning Andel/ Standard- Min Max
Medel avvikelse
Kommunstyrelse Svaren géller arbetet i forvaltning som 0,30
(referens) bereder arenden till kommunstyrelsen
Skola Svaren géller arbetet i foérvaltning som 0,27
bereder skolarenden
Arbetsmarknad Svaren galler arbetet i férvaltning som 0,20
bereder arbetsmarknadséarenden (givet att
frdgorna inte ligger hos KS eller namnd med
ansvar for skolfragor)
Miljé Svaren géller arbetet i foérvaltning som 0,23
bereder miljoarenden (givet att frdgorna inte
ligger hos KS)
Kunskapslage Ett entydigt kunskapslage dar experter ar 2,8 11 1 5
overens om vilka de basta lI6sningarna ar
Detaljreglerad Detaljerad styrning i form av lagar, 2,8 1,3 1 5
forordningar och foreskrifter
Kontroversiell Tydliga meningsskiljaktigheter mellan de 2,0 0,9 1 5
politiska partierna
Betydelsefull Stort intresse fran medborgarna 2,8 1,1 5
Expertdominerad Teknisk komplicerade fragor som man 2,1 11 5
maéste vara expert for att forsta
Kompetens Forvaltningens kunskap om dmnesomradet 4,2 0,6 2 5
Resurser Forvaltningens tillgang p& ekonomiska 34 1,2 1 5
resurser
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