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Kunskap  o ch  po l i t ik  
(Kupo l )

S H I R I N  A H L B Ä C K  Ö B E R G  �–  
P E R O L A  Ö B E R G 1

Specifika mål
I detta projekt ska vi undersöka hur kun-
skap integreras i beslutsprocesser beroen-
de på olika institutionella förutsättningar,
aktörssammansättningar och problemty-
per. Med kunskap avser vi här den typ av
beslutsunderlag som produceras i utvär-
deringar, utredningar och uppföljningar
(jfr Power 1999). En jämförande studie
kan bli aktuell, men till att börja med foku-
serar vi på den nationella nivån i Sverige.
På den nivån intar givetvis regeringen och
regeringskansliet en särställning. Den frå-
geställning som ska besvaras är därför:
Hur produceras och hanteras relevant
kunskap av svenska regeringar och dess
kansli i samband med enskilda beslutspro-
cesser? Målet är att undersöka om förhål-
landet mellan kunskap och politik har för-
ändrats under de senaste decennierna,
men framför allt att klargöra vad som för-
klarar kunskapens roll i politiken.

Områdesöversikt
I policyforskningen har man sedan länge
uppmärksammat det inte alldeles opro-
blematiska förhållandet mellan kunskap
och policy (t.ex. Lasswell 1971; Lindblom
& Woodhouse 1993; Wildavsky 1987).

Det som på senare tid har tillkommit är
det ökande intresset för att integrera ut-
värderingar, revisioner och vetenskapliga
undersökningar i politiska beslutsproces-
ser (Furubo m.fl. 2002). Det märks på fle-
ra sätt. I Sverige och internationellt talas
allt oftare om �”vad som fungerar�” och
�”evidens-baserad politik�” (Davies m.fl.
2000; Toft 2003). Det som tidigare var
spridda utvärderingar på olika områden
har utvecklats till en institutionaliserad
verksamhet med genomgripande effekter
på vad man ägnar sig åt i den offentliga
förvaltningen (Gröjer 2004; jfr Lindgren
2006). Utvärderandet av politik, dvs. sö-
kandet efter det goda beslutsunderlaget,
har således blivit så omfattande att nya ty-
per av myndigheter har inrättats, men
framförallt har redan existerande myndig-
heter tilldelats nya mer utvärderande upp-
gifter inte minst genom de återrapporte-
ringskrav som finns inbyggda i mål- och
resultatstyrningen. Ett dagsaktuellt ut-
tryck för denna utveckling hittar vi i An-
svarskommitténs slutbetänkande där
kommittén i långa stycken uppehåller sig
vid behovet av mer kunskapsstyrning:
�”En ambition bör också vara att skapa
förutsättningar för och ökad användning
av kunskapsstyrning av de kommunala
verksamheterna. Kommittén anser att
uppföljningen och utvärderingen, som en
central del av styrningen, bör utvecklas.�”
(SOU 2007:10, s. 89). Idag utreds, gran-
skas och utvärderas politik alltså i större
utsträckning än någonsin, och det reser åt-
minstone två frågor: Leder all denna kun-
skapsproduktion verkligen till att klokare
beslut fattas? Vilka konkreta förutsätt-
ningar finns för politiken att faktiskt han-
tera all denna kunskap i t.ex. regerings-
kansliet?

Några entydiga svar på dessa frågor
finns givetvis inte. Många har framhållit
fördelarna med denna �”politik på upplys-
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ningens grund�” (Hermansson 2002).
Några har till och med velat förstärka ex-
perternas roll och beslutsfattarnas sak-
kompetens (Calmfors 1999). Andra me-
nar emellertid att nuvarande trend leder
oss in i ett �”utvärderingssamhälle�” (Power
1999) med ett �”utvärderingsmonster�”
(Lindgren 2006). Vidare råder det stor
osäkerhet om systematiskt insamlad kun-
skap i praktiken används (t.ex. Statskon-
toret 2002:21). Även internationellt disku-
teras vad som orsakat denna �”utvärde-
ringsexplosion�” (Power 2003) och hur
man på ett klokt sätt ska ta tillvara det ma-
terial som produceras (Sanderson 2002;
Pawson 2002). Det finns alltså ingen enig-
het om den påstådda trenden är av godo
eller inte; förhållandet mellan kunskap
och politik är nämligen inte enkelt (Gus-
tavsson 1971; Price 1965; Wagner m.fl.
1991; Liedman 2006).

Projektbeskr ivning

Den normativa utgångspunkten
Den frågeställning vi här tar oss an tange-
rar den klassiska diskussionen om hur
man ska utforma politiska institutioner så
att besluten kan baseras på upplyst förstå-
else utan att för den skull ge experter en
sådan position att vi tvingas göra otillbör-
ligt avkall på kravet om politisk jämlikhet.
Vår utgångspunkt är därmed normativ,
även om de precisa frågeställningarna i
projektet är beskrivande och förklarande.

Ett vanligt demokratiideal är att politis-
ka beslut ska baseras på upplyst förståelse,
vilket innebär att politiker på basis av rele-
vant information och sina egna värdering-
ar tar ställning i politiska frågor (Dahl
1989). Det innebär att det inte är demo-
kratiskt acceptabelt att negligera eller non-
chalera information som är relevant för
den fråga som ska beslutas. I linje med

detta bör beslutsfattare inte heller efterfrå-
ga bara viss kunskap eller medvetet an-
vända den producerade kunskapen selek-
tivt (Ahlbäck Öberg & Öberg 2005). Då
tar nämligen kunskapssökandet i utvärde-
ringar, utredningar eller uppföljningar
snarast formen av en tom ritual och blir
ett spel för galleriet (jfr March & Olsen
1989). Den skenbara kunskapsstyrningen
blir till ett manipulativt redskap för be-
slutsfattarna eller syftar endast till att vara
legitimitetsskapande.

Å andra sidan är inte heller en oreflekte-
rad respekt för experters ståndpunkter
önskvärd (Dahl 1989; Turner 2001). Re-
sultat från utvärderingar, utredningar och
uppföljningar får inte okritiskt accepteras.
En sådan hållning innebär nämligen att
politiska beslut kontrolleras av teknokra-
ter, konsulter och forskare. Kunskapsstyr-
ningen innebär då att de politiska diskus-
sionerna flyttas från öppna demokratiska
arenor till utredningarnas kanslier och
konsulternas slutna kammare. I värsta fall
handlar det om en önskan om att ersätta
politik med kunskap såsom inom vissa av-
arter av den tidiga policy-forskningen
(Torgerson 1986, s. 34).

Utifrån en normativ utgångspunkt kan
alltså tanken om kunskapsstyrning utgöra
minst två helt olika hot mot centrala de-
mokratiska värden. Den omfattande ut-
värderingsverksamheten kan bli till tom-
ma ritualer som motverkar sitt eget syfte
och ger utrymme för kunskapsnoncha-
lans. Men den kan också leda till att öppna
diskussioner baserade på politiska värde-
ringar får stryka på foten för vad som när-
mast kan beskrivas som ett expertvälde.

Utifrån demokratiska principer är det
alltså eftersträvansvärt att politiken kan
navigera mellan total ignorans och över-
driven respekt för den information som
tillförs beslutsprocesserna. Vi vill varken
hamna i en situation där kunskapen ersät-
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ter politiken eller där politiken maskerar
sig som kunskap (Torgerson 1986, s. 33).
Politiska beslutsfattare måste istället re-
flektera över relevant information och ge
goda skäl till varför viss information inte
vägs in i beslutet eller ens eftersökts. Sam-
tidigt måste givetvis den information som
produceras kritiskt granskas och tolkas ut-
ifrån skilda politiska värderingar. Ett så-
dant förhållningssätt kan beskrivas som
öppet men kritiskt, där politikerna efter
bästa förmåga och utifrån egna värdering-
ar, försöker integrera systematiskt insam-
lad kunskap (jfr Hermansson 2002).

Genomförande
Den normativa utgångspunkten som be-
skrivits ovan skisserar tre idealtyper som
pekar ut konturerna av ett analysschema
med mer preciserade frågeställningar. I
vad mån är produktion och hantering av
kunskap bara tomma ritualer? Är det så att
kunskap används selektivt genom att man
bara hämtar in eller väljer att ta till sig kun-
skap som gynnar det egna intresset? Eller
finns det en överdriven respekt för utvär-
derare, revisorer eller andra experters
ståndpunkter? I vilken utsträckning finns
en strävan efter ett öppet och kritiskt för-
hållningssätt, och är politiken organiserad
så att den tillåter ett sådant?

Det är inte rimligt att tro att alla upp-
tänkliga beslutsprocesser kan ges ett enda
omdöme. Med största sannolikhet finns
det en stor spännvidd mellan beslutspro-
cesser där experter har ett avgörande in-
flytande och sådana där politikerna utan
vidare kan ignorera de försök till kun-
skapsstyrning som finns. En av projektets
centrala uppgifter blir att finna vad som
har mest betydelse för det sätt som kun-
skap integreras i politiken. Preliminärt de-
lar vi in de tänkbara förklaringarna i insti-

tutioner, aktörssammansättning och pro-
blemtyper.

Formella såväl som informella normer
för hur information ska hämtas in, redovi-
sas och processas, bör givetvis vara av
stor betydelse. Inom vissa områden är ut-
värderings- och/eller uppföljningsarbetet
strikt reglerat, medan det sker med större
grad av skönsmässighet inom andra.
Inom vissa områden finns särskilda, fri-
stående utredningsinstitut eller myndighe-
ter, medan andra områden huvudsakligen
utvärderas av de ansvariga myndigheterna
själva. Det finns också variation i hur den
inhämtade kunskapen ska hanteras. I vissa
fall är det helt upp till beslutsfattarna själ-
va att bestämma om hänsyn överhuvudta-
get ska tas till den insamlade informatio-
nen, medan det i andra fall finns bestämda
regler eller åtminstone normer för hur
detta ska gå till.

Vilka aktörer som deltar kan också på-
verka kunskapsstyrningens utformning,
exempelvis om beslutsprocessen antar ka-
raktären av participationsmarknad, parts-
oligopol eller partimonopol (Hermansson
1993). I en participationsmarknad deltar
en mängd olika aktörer. När beslutspro-
cessen präglas av partsoligopol liknar pro-
cessen de klassiska korporativa beslutsar-
rangemangen. I någondera av dessa kan
givetvis experter och professioner uppträ-
da som organiserade särintressen, eller åt-
minstone vara nära kopplade till något så-
dant. Men även vid partimonopol finns
anledning att misstänka att viktiga varia-
tioner kan finnas, eftersom tidigare forsk-
ning har visat att det finns en skillnad i
kunskapssyn i de politiska partiernas kul-
tur (Barrling Hermansson 2004). Vidare
är även aktörstrukturen, dvs. hur aktörer-
na förhåller sig till varandra, av betydelse.
Normalt sett agerar inte politiker i ett va-
kuum, utan är inbäddade i komplicerade
nätverk av relationer (Granovetter 1985;
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Svensson & Öberg 2005). Exempelvis
spelar det roll om alla inblandade aktörer
har direkta relationer med varandra, om
det finns vissa kluster av aktörer som sak-
nar kontakt med varandra och om det
finns aktörer som kan förmedla kontakter
mellan aktörer i olika kluster (t.ex. Scott
2000). Det har visat sig tidigare att det är
fruktbart att studera regeringskansliet uti-
från ett sådant nätverksperspektiv (Pe-
tersson 1989), och vi anser att det är en
framkomlig väg teoretiskt och empiriskt
även när det gäller att studera hur kunskap
integreras i denna miljö.

Slutligen finns alltså skäl att tro att pro-
blemtypen är av betydelse. Här kan vi
bland annat ta hjälp av den internationella
forskningen om �”problem-solving�”, som
försöker utveckla användbara typologier
för olika sorters problem som ska lösas.
B. Guy Peters har lanserat en preliminär
indelning i sju olika kategorier (Peters
2005). Dess preliminära karaktär gör att
det här inte finns anledning att i detalj re-
dogöra för den, men värt att framhålla är
en viktig distinktion mellan å ena sidan
problem som kan lösas en gång för alla,
och å den andra sidan problem som måste
hanteras kontinuerligt över en lång tid
utan att ha en slutgiltig lösning. Denna
och andra skillnader i problemens karak-
tär, spelar rimligen roll för hur (väl) kun-
skapsstyrningen fungerar.

Vi har nu redogjort för undersökning-
ens teoretiska fokus. Undersökningen
måste emellertid avgränsas ytterligare.
Frågan om hur kunskap används i politi-
ken har hittills inte fått några tillfredstäl-
lande svar beroende av stora mätproblem
och oenighet om centrala begrepp (Ca-
plan 1979; Weiss 1977). Det har visat sig
svårt att undersöka om beslut i allmänhet
är baserade på tillgänglig kunskap. Under-
sökningsuppgiften konkretiseras därför
genom att vi skiljer mellan olika typer av

kunskapsproduktion. En inledande av-
gränsning är att vi valt att koncentrera oss
på kunskap som de facto är direkt efter-
frågad �– dvs. beställd �– av beslutfattarna
själva. Därmed bygger vi även i undersök-
ningen in gynnsamma förutsättningar för
ett öppet förhållningssätt till den inhämta-
de kunskapen. Mycket talar för att en in-
ternationell jämförelse skulle vara frukt-
bar för att besvara vår frågeställning. Jäm-
förelser inom Norden såväl som mellan
de nordiska länderna och länder med an-
dra kulturella och institutionella skillnader
kan då komma i fråga. I ett första steg
kommer vi emellertid att koncentrera oss
på nationell nivå i Sverige. I fokus hamnar
därmed det svenska regeringskansliet och
de kunskapsunderlag som beställts av det-
ta (i form av PM, Ds, SOU och myndig-
heternas resultatredovisning).

Det finns skäl att göra ytterligare en av-
gränsning, nämligen med avseende på po-
litikområde. Preliminärt kommer vi att
koncentrera oss på regeringskansliets
hantering av politikområden som är cen-
trala för välfärdsstaten, nämligen arbets-
marknadspolitik och utbildningspolitik.
Båda områdena är omgärdade av starka
intressen vilket ställer krav på övertygan-
de kunskapsunderlag (jfr Toft 2003 och
Gröjer 2004). I korthet kommer material-
insamlingen att bestå av dokumentstudier
av utrednings- och utvärderingsresulta-
tens eventuella genomslag i regeringens
beslutsfattande arbete (i t.ex. propositio-
ner, skrivelser och som regelrätta reger-
ingsbeslut; jfr Eriksson 2007). Vidare
kommer en viktig del av datainsamlingen
bestå av djupintervjuer med politiker och
tjänstemän på regeringskansliet.

Betydelse
Annan forskning har i huvudsak uppehål-
lit sig vid regeringskansliets roll, styrning
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och organisering (se t.ex. Larsson 1986,
Jacobsson 1984, Persson 2003), medan
integrationen av kunskap i det politiska
beslutsfattandet på den högsta politiska
nivån hittills står outforskat. Vår ambition
är emellertid betydligt vidare än att enbart
bidra till ytterligare förståelse av hur rege-
ringskanslier i Sverige och eventuellt i an-
dra länder fungerar. Detta projekt under-
söker hur institutioner, problemtyper och
aktörskonstellationer påverkar det sätt
som kunskap integreras i det politiska be-
slutfattandet. Ytterst handlar det om att
bidra till den eviga diskussionen om hur vi
bäst skapar förutsättningar för kloka och
väl avvägda beslut inom ramen för demo-
kratiskt godtagbara procedurer.
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