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Dolda experter med
makt 1 kommunen

Vilken roll har experter i kommunalpolitiken? Vilka implikationer har

expertmakt for idén om representativ demokrati? Linnéa Henriksson

forsvarar tjdnstemdnnens inflytande i det kommunala beslutsfattandet.

iskussionen om experternas roll i samhéllet och
vad det betyder fér demokratin loper i flera rikt-
ningar. En riktning av mer hogljutt slag handlar
om experternas minskade roll och kdnslornas
okade overtag pa bekostnad av fakta i denna
post thruth era, dar diskussionen ocksé inkluderar medie-
varldens omvilvningar och férédndringar i den politiska kul-
turen. En annan, méjligen mer lagmald, riktning utgar fran
en motsatt rorelse, dir experternas (politiska) betydelse 6kar
i takt med att samhéllets komplexitet okar. Eftersom dessa
tendenser delvis ror sig pa olika nivaer gar det varken teo-
retiskt eller praktiskt att utesluta att inte bada riktningarna
kan pédga simultant, pé olika hall, i samma samhallsbygge. I
denna text dr den sistndmnda riktningen mer relevant.

Sociologen Mikael Carleheden konstaterar i ett resone-
mang om demokrati och expertstyre att politisk komplexi-
tet handlar om 'vetandets politiska roll. Han lyfter fram tva
huvudsakliga skl till att komplexitet leder till att expertis far
okad politisk betydelse. Det ena av dessa handlar om det mo-
derna samhdllets 6kande funktionella differentiering, att olika
uppgifter i samhéllet i 6kande utstrack-
ning hanteras av relativt sjdlvstyrande
subsystem. Desto mer differentierat ett
samhélle &r, desto mer komplicerat blir
det att styra politiskt, frdn centralt hall.
For att kunna paverka dessa subsystem,
maste man komma at att paverka de
specifika styrmedel som rdder inom res-
pektive subsystem.

Det andra huvudskélet till att kom-
plexitet leder till att expertis far 6kad
politisk betydelse dr att dessa subsys-
tem ofta ar 'expertsystem’, dar det &r
kunskapen som ir styrmedlet (Carle-
heden 2009:11). Den 6kade kunskapen
pé olika omréden (medicin, teknik etc.) gor att allt fler omra-
den styrs av kunskap som de flesta vanliga medborgare inte
har. I expertsystem formuleras, orsakas och 16ses problemen
av experter och denna expertmakt vilar pa 'vetande’.

Vem dr dé expert och hur blir man det? Expertis kan i all
korthet definieras som sakkunskap, omradeskdnnedom eller
kompetens. Experters makt ligger alltsé i de speciella kunska-
per eller formégor som experten har. Diskussionerna om ex-
perters roll i samhaéllet tar daremot forvanansvért sillan upp
fragan om hur expertisen uppstar. Grovt taget kan man dock
pasta att sakkunskap i de flesta fall uppkommer genom att

systematiskt dgna tid 4t det man sméningom blir expert pa.

Och det dr hédr nagonstans, i skdrningspunkten mellan
konstaterandet att det komplexa samhéllet handlar om den
roll 'vetandet’ spelar i politiken och insikten om att vetandet
tar tid, som frdgan om experternas inflytande 6ver demokra-
tin blir intressant pd kommunal niva.

Ivart horn av virlden sker det mesta av demokratiskt be-
slutsfattande pa lokal niva. Ddrmed &r det otdnkbart att inte
diskussionen om experternas inflytande i samhéllet skulle
spela en roll ockséd pa kommunalt plan. Varken den kom-
munala demokratin eller experternas roll i denna betraktas
i allmédnhet som sarskilt upphetsande, kanske eftersom fra-
gorna som avgors dr konkreta och vardagliga. Det jordnédra
gor dock inte alls det kommunala livet mindre komplext,
snarare tvartom.

Iteorin dr det enkelt. Den representativa demokratiteorin
utgdr fran att politiker fattar beslut som avspeglar invénar-
nas vilja. Beslutsfattandet beskrivs i sin tur ndrmare genom
policyprocessen, som utgér fran att besluten fattas pa tjanste-
ménnens beredning och dérefter verkstills av anstdllda.

Nér man skrapar lite pa ytan visar
det sig sdledes att den kommunala
verkligheten inte riktigt motsvarar
forvintningarna om att politikerna
styr och tjiinsteméinnen verkstdiller.

Policyprocessen utgér ocksd fran att tjdnstemédnnens
beredning baseras pé politikers styrning och initiativ. S ar
ibland ocksé fallet, men i det kommunala beslutsfattandet
avhandlas ocksa en uppsjo av fragor som inte initierats av
den egna kommunens politiker, utan som aktualiserats av
till exempel statsférvaltningen eller andra aktorer, med vilka
kommunen idkar samarbete. Nar man skrapar lite pa ytan
visar det sig saledes att den kommunala verkligheten inte
riktigt motsvarar forvdntningarna om att politikerna styr och
tjanstemédnnen verkstaller. En forklaring till det ar att det i
kommunerna &r tjdinstemdnnen som &r experterna.
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Den klassiska uppfattning om experters inflytande 6ver
politik brukar utgé fran att (externa) experter agerar radgivare
till politikerna. Hér bygger resonemanget pd att experterna pa
kommunal niva inte kommer utifran, utan att det ar tjdnste-
ménnen som 4dr experterna, politikernas radgivare (dven om
varken de sjdlva eller andra nddvandigtvis skulle definiera
dem sd). I takt med samhdllets allt tkande komplexitet har
tjdnstemédnnen uttryckligen blivit den grupp som —i kommu-
nala sammanhang - innehar den kunskap som behdvs for att
styra det sjédlvstyrande subsystem en kommun innebar.

De ledande tjanstemdnnens inflytande inom de finldnd-
ska kommunerna dr ndmligen stort. Upprepade undersok-
ningar av hur politiker och ledande tjinstemén i ett repre-
sentativt urval av finlindska kommuner ser pa fragan om
inflytande visar med all 6nskvdrd tydlighet att tjansteméan-
nens inflytande ses som storre dn politikernas. Politikerna i
finldndska kommuner anser i hogre utstrackning &n tjdnste-
ménnen att det 4r tjinstemidnnen som innehar den verkliga
beslutanderitten i kommunen. Tjdnstemédnnen, igen, forso-
ker paverka fler frégor 4n politiker och uppfattar sina insat-

att styra, eftersom just lekmannamomentet tycks ge tjdnste-
ménnen det stora forspranget. Over ett lingre tidsperspektiv
ar utvecklingsriktningen dock inte lika entydigt expertbeto-
nad. Politikernas bedémning av sina majligheter att paverka
kommunens angeldgenheter har 6verlag férandrats i positivt
riktning under de senaste tvd decennierna. De ledande tjdns-
temdnnen bedomer fortfarande sina mojligheter att paverka
som storre dn politikerna, men tjainstemdnnens bedémning
har ndrmast héllits konstant under samma tid. Darmed har
maktforhéllandena mellan politikerna och tjansteinneha-
varna jaimnat ut sig under de senaste femton aren. Dartill ar
avstandet mellan politiker och tjinstemdn mindre i storre
kommuner. Utvecklingen mot allt stérre kommuner har sd-
ledes stdrkt politikernas situation.

Ur kommunens synvinkel dr tjdnsteménnens storre in-
flytande inte nodvédndigtvis problematiskt. Tjdnstemédnnen
uppfattar att kommunen presterar béttre dn vad politiker
uppfattar att den gor; tjdnstemdnnen anser i hogre utstrack-
ning att kommunens ekonomi &r vilskétt, att balansen i den
kommunala ekonomin och kostnadseffektiviteten forbéatt-

Ur demokratiteoretisk synvinkel éir ldget givetvis en anomali.

ser for att paverka fragorna som mer framgangsrika 4n politi-
kerna. Tjanstemdnnen uppfattar sig i hogre grad dn politiker
ha inflytande 6ver kommunens budget, 6ver planeringen av
markdrenden, 6ver kommunens egen serviceproduktion,
over kommunens personalpolitik, 6ver finansieringen av
kommunens verksamhet, Gver relationen till staten, politiken
inom niaromradet och politiken pa landskapsniva, 6ver kom-
munens internationella verksamhet, 6ver kommunens del-
tagande i utvecklingsprojekt, 6ver den strategiska planering
som ror informationsteknologi, 6ver kommunens vision och
strategier, 6ver kommunens dgarstyrning och koncernpolitik
samt over ndringslivspolitiken. (Det enda undantaget dr sam-
kommunernas serviceproduktion, éver denna uppfattar sig
varken politiker eller tjinsteman ha nagot inflytande.)

Ovanstdende uppriakning av vilka aspekter kommunala
aktorer forvantas ha inflytande 6ver kan tjana som illustration
av att den 6kande differentieringen och komplexiteten i fra-
gorna faktiskt dr reell ocksd pa kommunalt plan. Det 4r rimligt
att betrakta kommunala aktoérer som experter, i bemérkelsen
att det krévs specifik sakkunskap och formaga for att handha
uppgifterna. Ur expertperspektiv dr det déarfor helt naturligt
att tjanstemannens inflytande dr storre dn politikernas. Tjans-
temdnnen besitter mer information och kan avsatta betydligt
mera tid for att sétta sig in i de d&renden som de kommunala
politikerna, de fortroendevalda som pa sin fritid frivilligt &r
engagerade i den politiska verksamheten, smaningom fattar
beslut om. Forutom att tjinsteménnen dgnar betydligt mer
tid &t fragorna, &n politiker, s& dr tjainstemadnnen ocksa battre
forberedda. 80 procent av de ledande tjinstemédnnen har en
hogre hogskoleexamen, medan bara knappt 30 procent av
politikerna har det. De ledande tjansteménnen har alltsé ett
forsprang redan fran borjan, i termer av vetande.

Den naturliga foljdfragan dr om det har spelar nagon
roll? For att utreda huruvida tjansteménnens stora inflytan-
de 6ver kommunens verksamhet spelar ndgon roll forutsétts
att man har en klar uppfattning om for vad tjanstemannens
storre inflytande férvéntas ha betydelse.

Ur demokratiteoretisk synvinkel r lédget givetvis en ano-
mali, om &n inte nagon okdnd sadan. Baserat pa detta kunde
man kraftigt ifragasitta fritidspolitikers faktiska mojligheter
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rats, att man béttre klarat av kommunens lagstadgade skyl-
digheter, att servicens tillgdnglighet och kvalitet forbattrats
och att kommunens konkurrenskraft ckats. Ddremot anser
politiker i hogre grad 4n tjanstemén att det kommunala be-
slutsfattandet forbattrats pa senare ar.

Det ndrmaste decenniets framtidsutsikter fér det kommu-
nala omradet tyder inte pd ndgon snar férdndring av experter-
nas roll i lokalsamhallet. Vard- och landskapsreformen kom-
mer att flytta beslutandemakten i vissa fragor hogre upp, men
de fragor som blir kvar i kommunerna blir inte mindre kom-
plexa. Expertisen ldr behovas ocksé framéver. Mina kollegor
brukar retas med mig for att jag "alltid star pa tjainstemannens
sida’. Det stér jag for. Personligen dr jag mer radd for att centra-
liseringen av beslutandemakt till landskapen kommer att leda
till att en hel del expertkunskap om lokala férhallanden riske-
rar att bli underutnyttjad, d&n eventuella demokratiska foljder
av tjdnstemannens inflytande. Dessa mer lagmailda experters
stora inflytande kédnns inte som négon storre katastrof.

Linnéa Henriksson

Skribenten dr kommunforskare
vid Abo Akademi.
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