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Sammanfattning

Denna kvalitativa uppsats studerar hur kommunala tjansteméan fyller politiska mal
med innehall. Uppsatsen behandlar regeringens strategi om romsk inkludering och hur
Goteborg Stad fyller strategin med mening. Goteborg Stad har ansokt om att fa bli en
av fem pilotkommuner och arbetar idag med att ta fram atgéarder och arbetssatt for att
uppna strategins syfte att inkludera romer i majoritetssamhallet.

Syftet med var studie ar att 6ka medvetenheten om betydelsen av tolkning i poli-
cyprocessen. Vi fokuserar sarskilt pa det meningsskapande som sker i den fas av poli-
cyprocessen vi bendmner “det osynliga steget” mellan beslutsfattande och implemen-
tering. Genom nyinstitutionella teorier och teorier om meningsskapande efterstravar
vi att problematisera komplexiteten i policyprocessen. Vi har besvarat vara fragestall-
ningar genom diskursanalys av dokument samt semistrukturerade intervjuer med
tjansteman pa Goteborgs stadsledningskontor. | ett gemensamt avsnitt for empiri och
analys plockar vi isar intervjuerna och framhéver centrala begrepp och vérdeladdade
symboler vilket sedan utmynnar i en slutsats dar betydelsen av tolkningsskillnader

framkommer.

Nyckelord: policyprocess, implementering, meningsskapande, tolkning, romer, inklu-
dering, delaktighet.
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1. Inledning

Politiker fattar stdndigt beslut som sedan lamnar den politiska arenan och genomférs
av narbyrakraterna. Nagonstans har emellan det att policy blir praktik ligger de poli-
tiska besluten pa tjanstemannens bord i form av vaga direktiv och mangtydiga mal. |
den hér fasen av den politiska processen tar tjadnstemannen fram arbetssatt och tolkar
de politiska malen samt fyller dem med mening. Ord och centrala begrepp ges inne-
bord och alla delaktiga i forloppet lamnar sitt egna avtryck och paverkar vad policyn
slutligen tar for form.

Pa Goteborgs stadsledningskontor arbetar man just nu, som en av fem pilotkom-
muner i Sverige, med att ta fram arbetssétt for en regeringsstrategi om romsk inklude-
ring. Tjanstemannen ska, tillsammans med romerna sjalva, hitta aktiviteter och atgar-
der som i slutandan ska leda till att uppfylla malet om att “den rom som fyller 20 dr
2032 ska ha likvardiga mojligheter i livet som den som &r icke-rom” (Arbetsdeparte-
mentet, 2012:4).

Tillsynes kan det hér arbetet verka enkelt. Politikerna har fattat ett beslut som
handlar om nagot sa grundlaggande som alla manniskors lika rattigheter och nu ska
arbetet med att genomféra det i kommunerna borja. Ett arbete som bor ske i enlighet
med beslutsfattarnas intentioner. Den politiska processens verkligenhet ser dock an-
norlunda ut. Méanga inblandade tjansteméan ska tolka och fylla ett enstaka diffust mal
med mening. Problematiken kan bade besta i att malet inte alls tolkas s& som politi-
kerna avsett men det kan &ven handla om att skilda tjansteman skapar olika tolkningar
vilket leder till att de arbetar &t olika hall och strategin i slutandan inte blir enhetlig.
Det ar latt for regeringen att ge kommunerna ett mal som de sjalva inte behover fylla
med mening, till skillnad mot tjanstemannen, som for att paborja sitt arbete maste ha
tolkat malet gett beslutet innebord for att tillsammans veta mot vad de stravar i sitt

arbete.

1.1 Bakgrund

Romer ar sedan ar 2000 en utav de fem nationella minoriteterna. De har levt i vart
samhalle sedan 1500 talet och idag finns det omkring 50 000 romer i Sverige (Rodell
Olgac, 2007:30). Den romska befolkningen bestar av olika grupper med kulturella och
sprakliga variationer vilket gor romerna till en grupp med stor mangfald. Nationella

minoriteter har under historiens gang varit utsatta, marginaliserade och blivit krankta



fran majoritetsbefolkningen (Tan Marti, Manuel). Det finns en mork historia om ro-
mers utsatthet som bland annat innefattar tvangsassimilering, tvangsforflyttningar,
tvangssteriliseringar samt barn som vid skolstarten inte langre fick prata sitt eget
sprak (Tan Marti, Manuel). Trots att diskrimineringslagstiftningen har utvecklats far
romer fortfarande erfara diskriminering och trakasserier i samhéllet (Tan Marti, Ma-
nuel). | vart samhélle finns det &nnu stora problem nar det galler utbildning, arbete,
bostad, social omsorg och det viktigaste av allt deras trygghet.

Pa grund av den standigt pagaende diskrimineringen av den romska kulturen kan-
ner en del romer att de tvingas ddélja eller tona ner sin kulturella tillhérighet. Sedan
1970-talet har staten fort dialog och samverkat med romska foretrdadare i syfte att for-
béattra situationen for romer i Sverige (Tan Marti, Manuel). Trots detta &r det romska
utanforskapet &n idag ar verklighet. Huvudorsaken &r den existerande ojamlikheten
mellan majoritetsbefolkningen och romerna i Sverige (Tan Marti, Manuel). Livets
mest grundlaggande faktorer for en social trygghet, sdsom en plats pa arbetsmark-
naden, bostadsmarknaden samt utbildning lamnar plats at en inskrankning av den
romska befolkningens réattigheter. Trots tidigare insatta atgarder ar svarigheterna den
romska befolkningen méter omfattande. P& grund av romernas maérka historia har de-
ras fortroende for myndigheterna och andra offentliga institutioner i Sverige nastintill

gatt forlorad (Tan Marti, Manuel).

1.2 Hur strategin for romsk inkludering 2012-2032 togs fram

Sverige godkéande ar 2000 Europaradets ramkonvention om skydd for nationella mi-
noriteter vilket ledde till att judar, romer, samer, sverigefinnar och tornedalingar er-
k&ndes som nationella minoriteter. Detta innebér att Sverige sedan dess &ar forplikti-
gade att i enlighet med ramkonventionen ge skydd for de nationella minoriteterna som
en del i regeringens arbete att varna om de ménskliga rattigheterna. | och med detta
har Sverige atagit sig att inom alla samhéllsomraden arbeta for att understodja absolut
jamlikhet mellan romer och majoritetsbefolkningen.

Romers rattigheter skyddades ytterligare ar 2010 till foljd av att lagen om nation-
ella minoriteter och minoritetssprak (2009:724) tradde i kraft. Enligt minoritetslagen
(2009:724) besitter kommuner, landsting och andra myndigheter ett antal grundlag-
gande skyldigheter gentemot alla nationella minoriteter. Det forstarkta skyddet inne-

bar till exempel att minoriteter ska ges majlighet att bevara sin kultur, sitt sprak och



sin kulturella identitet samt ges mojlighet till inflytande i de fragor som beror dem.
Som en forstarkning till minoritetspolitiken antog regeringen ar 2012 En strategi for
romsk inkludering 2012-2032. Arbetet med att ta fram strategin borjade med att rege-
ringen ar 2006 tillsatte en kommitté — Delegationen for romska fragor. Delegationen
inrattas for att, med utgangspunkt i Sveriges internationella dtaganden om att skydda
och framja de manskliga rattigheterna, vara nationellt padrivande i arbetet med att
forbattra romers situation i Sverige (Dir. 2006:101). Arbetade pagick fram till 2010
och redovisades i betdnkandet Romers ratt — en strategi fér romer i Sverige (SOU
2010:55). Det var sedan efter att ett stort antal kommuner och romska organisationer
gett remissvar som regeringskansliet arbetade fram den strategi var uppsats kommer
att fokusera pa dar det 6vergripande malet ar att “den rom som fyller 20 ar 2032 ska
ha likvardiga mojligheter i livet som den som &r icke-rom” (Arbetsdepartementet,
2012:4).

1.2.1 Regeringens strategi for romsk inkludering 2012-2032
Beslutet om en strategi for romsk inkludering fattades av regeringen 16 februari 2012.
| dagslaget, knappt tva ar senare, pagar arbetet med genomforandet av strategin hos

myndigheter och kommuner runt om i Sverige.

Strategins dvergripande mal lyder som féljande:

”Den rom som fyller 20 ar 2032 ska ha likvardiga majligheter i livet som
den som &r icke-rom.” (Arbetsdepartementet, 2012:4)

Strategin syftar huvudsakligen till att forbattra situationen for romer som pa grund av
svag ekonomi och diskriminering har det svarare i samhallet, varav extra fokus ligger
pa kvinnor och barn (Arbetsdepartementet, 2012:6f). Regeringen vill se ett inklude-
ringsarbete som stracker sig over omfattande samhallsomraden dar villkoren for ro-
mer i dag &r generellt sdmre &n for majoritetsbefolkningen. Det ror sig om arbete
inom de sex samhallsomradena; utbildning, arbete, bostad, halsa, social omsorg och
trygghet, kultur, sprak samt civila samhallets organisering (Arbetsdepartementet
2012:9). For att utveckla arbetet har en pilotverksamhet startats dar fem svenska
kommuner (G6teborg, Helsingborg, Linkoping, Luled och Malmd) under en trearspe-



riod ska ta fram metoder och arbetssétt for att forbattra situationen fér romer. Meto-
derna och arbetssatten ska sedan spridas till andra kommuner (Arbetsdepartementet,
2012:8).

For att implementeringen av strategin ska bli framgangsrik anser regeringen att
romsk delaktighet och inflytande &r en nddvandighet (Arbetsdepartementet, 2012:18).
Romer, som nationell minoritet, har dven den lagstadgade réttigheten att myndigheter
i den man det & mojligt ska samrada med romska representanter i fragor som beror
dem. | och med strategin har regeringen utsett pilotkommuner, tilldelat dessa begran-
sade medel, yttrat vikten av romskt delaktighet i arbetet och att detta ska finnas i arbe-
tet pa lokal niva (Arbetsdepartementet, 2012:18f). Rekommendationer for pilotkom-
munernas arbete pa de olika omradena finns ocksa. Rekommendationerna ar dock
valdigt kortfattade och diffusa. Utan precisa regler lamnar regeringen utrymme for
kommunerna att tolka arbetssattet for att uppna det 6vergripande malet och forsta in-
nebdrden i kommunal kontext. Kortfattat har alltsd kommunen tilldelats ett mal som
sager att romer ska ges likvardiga mojligheter som majoritetssamhallet. Ett mal som
vid forsta anblick kan forefall enkelt och sjalvklart. Komplexiteten och det vi intresse-
rar oss for bestar dock i att kommunen &ven tilldelats olika samhallsomraden att ar-
beta med for inkludering men utan nagra precisa direktiv for hur arbetet ska ga till.
Tillvagagangssatt och metoder for inkludering ar upp till kommunen sjalva att ta fram
med uppmaningen om att det ska ske i samforstand med romer. Hur kommer da detta
arbete ga till? Hur tolkar tjanstemannen att ett inkluderingsarbete bor se ut? Ar dem
ens eniga om vad inkludering star for och vad som menas med att romerna ar delakt-

iga i arbetet?

1.2.2 Pilotkommunen Goteborg

Som ett forsta led i strategiarbetet uppmanades varje pilotkommun att delge rege-
ringskansliet en utforlig projektplan och aktivitetsplan, dér planerade insatser skulle
vara beskrivna. Projektplanen redovisades i rapporten Rapport angaende Goteborgs
atagande som pilotkommun for romsk inkludering och godkéndes 2012 av kommun-
styrelsen. Innehallet i projektplanen hade som krav att redovisa den struktur eller mot-
svarande langsiktig I6sning som Géteborg Stad har som mal att upprétta for att framja
romers situation. Planen skulle dven besta av planerade atgarder, budget éver dels
egna medel och dels tilldelat regeringsbidrag. Kommunen skulle dven kunna pavisa



att bade aktivitets — och projektplan samt deltagandet i pilotverksamheten har forank-
rats med lokala romska representanter och sakkunniga.

Redan innan det att Goteborg fick uppdraget som pilotkommun har det pagatt ett ar-
bete med romer. Bland annat har kommunstyrelsen gett stadsledningskontoret i an-
modan att tillsammans med romer skapa stodjande aktiviteter. Det fanns alltsa redan
innan projektstarten en mer eller mindre etablerad kontakt mellan romer och Goéteborg
Stad vilka kommunen arbetar vidare utifran. Goteborg Stad och representanter for
olika romska befolkningsgrupper har tillsammans fort en dialog om vad och var be-
hovet for att inkludera romer finns. Framst har samtalen behandlat omradena skola
och halsa. Forutsattningar for uppstartande av en romsk friskola har varit pa tal och
man har pratat om att utveckla stodinsatser pa de kommunala skolorna eller starta
romska klasser. Detta har dven provats genom sa kallade brobyggare, vilka ar vuxna
romer som finns dar som en resurs for de romska eleverna pa skolarna. Dess syfte ar
bland annat att 6ka narvaron for elever med romskt ursprung. Vuxna romer forsoker
kommunen introducera pa arbetsmarknaden genom att halla kurser i eget foretagande.
Auvsikten &r att romer ska fa kunskap och kunna etablera sig som egna foretag inom de

omraden déar de redan &r aktiva.

1.3 Problemformulering
Det kan framsta som en enkel process da politiska beslut ska genomforas i kommu-
nerna. Politikerna fattar beslut och formulerar mal som tjansteméannen sedan tolkar
och verkstaller i enlighet med beslutsfattarnas intentioner. Verkligheten ter sig dock
annorlunda. Politiska mal ar ofta formulerade pa ett satt att det lamnar stort utrymme
for tolkning hos verkstallarna. Det som intresserar oss ar vad som hander da vaga och
mangtydiga politiska mal ska genomforas. Var uppsats kommer fokusera pa den del
av policyprocessen dar tjanstemannen tolkar och fyller de politiska malen med me-
ning, da detta steg i forloppet fran policy till praktik har stor betydelse for resultatet.
Goteborgs kommun fick i uppdrag att som en av fem kommuner delta i pilotpro-
jektet och ta fram metoder och arbetssatt for att forverkliga regeringsstrategin om in-
kludering av romer. Malet politikerna formulerat lyder “den rom som fyller 20 dr
2032 ska ha samma forutsattningar i livet som den som inte dr rom” och vi avser att
genom samtalsintervjuer forsoka synliggora komplexiteten i implementeringsprocess-

en dar politiska mal tolkas.



Tyngdpunkten i var uppsats ligger mellan de tva definierade stegen beslutsfattande
och genomférande i policyprocessen. Det &r hér vi tror att de politiska malen och av-
sikterna tolkas, fylls med mening och ges innebdrd. Det har skedet av policyprocessen,
som i manga policyprocessmodeller saknar ett eget avsnitt, ar vi intresserade av att
studera narmare. Sahar pa forhand vagar anta att utfallet av detta steg har stor paver-
kan for alla kommande faser i processen samt det slutliga utfallet av hela policyn.

For att oka forstaelsen for hur tolkning och meningsskapande tar sig uttryck i poli-
cyprocessen har vi valt att soka offentliga tjanstemans subjektiva uppfattningar om
projektets syfte. Forenklat ar vi alltsd intresserade av hur varje enskild tjansteman;
utifrn sina egna forutsattningar och arbetsforhallanden, samt tidigare erfarenheter
och kanske till och med fordomar, uppfattar det mal denne har fatt att jobba utefter
och hur arbetet formas efter detta.

En annan bakomliggande orsak till vart val av studieobjekt ar att olika direktiv, re-
gleringar och utformning av mal ser olika ut pa olika politikomraden. | vissa fall &r
myndigheter, kommuner och andra offentliga organ tyglade och styrda i sitt arbete
medan i andra fall, som i arbetet med denna strategi, ldmnas det stor frihet vad géller
framtagning av arbetssatt och utrymme for maltolkning. Det vi finner intressant &r att
bakgrunden till denna strategi ar att vi &n idag har problem med att diskriminering av
romer forkommer pa olika plan i samhallet. Vi vagar anta att de férdomar och tankar
som leder till sarbehandling av romer som finns representerade pa till exempel arbets-
och bostadsmarknaden i lika hdg utstrackning finns representerade i andra delar av
samhaéllet, s3 som hos privatpersoner, politiker och tjansteman. Det &r tjanstemannen i
kommunerna som fyller malen med mening och implementerar denna strategi for att
se till att lagstadgade ménskliga rattigheter efterfoljs. Ur den har synvinkeln tanker vi
att det ar vagat, och nast intill naivt att lamna for stor frihet da det handlar om nagot
sa grundlaggande som alla manniskors lika varde och det intresserar oss att titta nar-
mare pa hur tolkningsfriheten tar sig uttryck i verkligenheten. Vad hander vid motet

av malets form och innehall?

1.4 Tidigare forskning
Nar det kommer till att ringa in forskningsomradet och fa en 6verblick 6ver tidigare
forskning sa har vi tittat narmare pa forskning om minoriteter, romer och om deras

politiska historia i Sverige.



Sedan ar 2000 finns ett forum for nationella minoriteter i Sverige (NAMIS) vars
syfte &r att forbattra forskningsmaojligheterna och 6ka kunskapen om de nationella mi-
noriteterna. Arbetet leds av prof. Leena Huss och doc. Satu Gréndahl och malsétt-
ningen for NAMIS &r att forbattra malsattningarna for forskningssamarbete inom om-
raden, nationella minoriteter, minoritetssprak, minoritetskulturer, sprakpolitik och
kulturpolitik. De har aven for avsikt att framja kunskapsutbytet mellan minoritetsor-
ganisationer, statliga organ och offentliga myndigheter som har hand om fragor kopp-
lade till dessa omraden. Centrum for multietnisk forskning har fram till 2009 framst
bedrivit forskning om sprakpolitik och minoritetssprak. Darefter har Hugo Valentin-
centrum i lite storre utstrackning behandlat omraden sa som férdomar mot romer och
antiziganism men mycket fokus ligger fortfarande pa sprakpolitik.

Lauri Hannikainen, professor i folkrétt har tillsammans med Pdivi Hernesniemi
gjort en nordisk och baltisk jamforelse i hur romernas rattigheter tillgodoses av re-
spektive stat i dessa omraden. Studien &r utgiven av “The Northern institute for envi-
ronmental and minority law”, Univ. of Lapland, Rovaniemi 2000 och heter Roma mi-
norities in the Nordic and Baltic countries: are their rights realise. Forfattarna gor
héar en Oversiktlig jamforelse mellan de nordiska och baltiska landernas policy gal-
lande skydd mot diskriminering och utbildningsméjligheter for romer. Forfattarna tar
aven upp vilka mojligheter som ges for romer att delta i beslutsprocessen i fragor som
berdér dem. Da denna studie bedrevs fanns inte ett sadant organ i Sverige men vi fin-
ner studien intressant da det i dagslaget ar romsk delaktighet i inkluderingsprocessen
som &r den faktor som regeringen lyfter fram som viktigast om strategin ska bli fram-
gangsrik. Vi har inte lagt alltfor stor vikt pa denna studie men vi har tagit denna del av
studien under beaktande da tolkningen av vad romsk delaktighet och inflytande i den
politiska processen innebér, delvis har betydelse for var uppsats.

Generellt &r forskningen om romer begransad i Sverige. Norma Montesino, univer-
sitetslektor i socialt arbete vid Lunds Universitet, ar forfattarinnan till avhandlingen
Zigenarfragan: Intervention och romantik 2002. Montesino var dven under tiden hon
disputerade anstélld som ansvarig for ett kommunalt projekt om romska elever och
framjandet av en trygg skolsituation. Enligt Montesinos avhandling beskriver Sverige
romernas historia pa tva satt; antingen om myndigheternas tvivelaktiga beteende
gentemot romer eller om romernas sjalvvalda isolering och utanforskap. Det synsatten
har gemensamt ar utgangspunkten att romer ar pa ett visst satt, dem lever pa ett visst

satt och sa har det alltid varit. Studiens syfte &r att beskriva svensk zigenarpolitik un-
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der en nittioarsperiod. Avhandlingen omfattar politiken som bedrevs fram till 1970.
Forstaelsen for hur den politiska historien gallande romer har sett ut hjalper oss att
forsta dagslaget och vilken syn och arbetssatt Sverige som stat har i bagaget. Den po-
licy var uppsats studerar ar modern och utgar fran ett relativt nytdnkande arbetssétt
om inkludering och delaktighet, men vi anser anda att det ar viktigt att vi tagit del av

historien for en 6kad forstaelse.

1.5 Syfte och fragestallning

Studien av en policyprocess delas vanligen upp i olika delmoment; formulering av
policyproblemet, beslutsfattande, implementering och utvardering, varav antingen alla,
somliga eller ett av delmomenten studeras (Hill, 1997:43ff). VVar uppsats &r delvis en
implementeringsstudie men framférallt soker vi kunskap om vad som sker i policy-
processen mellan stegen beslutsfattande och implementering. Det dr nagonstans har,
da ett politiskt beslut fardas mellan beslutsfattare och verkstallare, det formulerade
malet fylls med mening och policyn ges innebdrd. Det vi vill dstadkomma med var
studie ar att 6ka forstaelsen for hur utfallet av en policy paverkas av de aktorer som
handskas med beslutet mellan det att beslutet fattas och implementeras. Det vi 6nskar
att fa fram rent resultatmassigt till foljd av var studie ar att oka medvetenheten om vad
det i praktiken kan innebéra nar politiska mal tolkas olika och om differenta 6verhu-
vudtaget har ndgon betydelse for en policys framgang. | vart fall fokuserar vi pa rege-
ringens strategi om inkludering av romer som kom att bli borjan pa ett projekt som
Goteborg Stad valde att forlagga och genomfora framst i stadsdelen Ostra Goteborg.
Daremot ligger var huvudsakliga fokus varken pa beslutet i sig eller det faktiska im-
plementerande utan snarare pa hur mellanhanden; stadsledningskontoret i Géteborg,
och dess tjansteman fyllde det politiska malet med innehall och hur detta gar ihop
med politikernas avsikter och paverkar policyns framgang.

Uppsatsens definierade syfte ar att undersoka hur politiska mal tolkas av tjanste-
man pa kommunal niva. Vi vill se narmare pa hur ett politiskt mal kan tolkas olika av
de som arbetar med implementeringen av det. For att utreda detta kommer vi att spe-
cifikt studera Goteborg Stads arbete med att uppfylla malet om att “den rom som fyll-
ler 20 dr 2032 ska ha samma forutsiittningar i livet som den som inte dr rom”. Da
detta projekt kommer paga under en trettioarsperiod, och nu endast ar i begynnelsefa-

sen, sa har vi inte som avsikt att undersoka hur tolkningen av malet paverkar utfallet
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av den politiska processen. Vi vill snarare pavisa narvaron av skilda tolkningar pa
kommunal niva och vad dessa eventuellt skulle kunna fa for effekter.

For att uppna syftet har vi formulerat féljande fragestéllningar:

Hur tolkas ett politiskt mal av tjanstemannen som implementerar det?
samt,
Hur paverkar olika tolkningar det kommunala arbetet med regeringsstrategin

romsk inkludering?

1.6 Avgransning

Var studie handlar om hur politiska mal fylls med mening under policyprocessen och
for att undersoka detta studerar vi hur tjanstemannen pa stadsledningskontoret i Gote-
borg arbetar med pilotprojektet om romsk inkludering. Var studie innefattar endast en
av fem involverade kommuner i pilotprojektet och kommer saledes varken vara nat-
ionellt 6vergripande eller komparativ. Det vi studerar ar hur regeringens mal, att den
rom som fyller 20 ar 2032 ska ha likvardiga mojligheter i livet som den som &r icke-
rom, tolkas av tjanstemannen pa stadsledningskontoret. Studien inbegriper inte hur
arbetet med projektet fungerar i hela Goteborgs kommun. Anledningen till detta &r att
det ar pa stadsledningskontoret som tjanstemannen formulerar aktiviteter och atgérder,
for och tillsammans med, romer. Detta innebéar att det &r har malet ges innehall och
saledes ar det har var fokus bor ligga da vi soker svar pa vara forskningsfragor. Detta
ar ett trettiodrigt projekt och vi genomfor inte en effektstudie. Konsekvenserna av
tjanstemannens tolkning star darfor inte i centrum utan det vi soker r en bredare for-
staelse for vad tolkningsutrymme i politiska mal kan innebara for policyprocessen och
kommunalt arbete. Att jamfora hur olika pilotkommuner tolkar och fyller samma mal
med mening hade varit intressant och for oss att foredra fér en vidare studie, men pa
grund av begrénsad tid har vi valt att prioritera att studera en kommun djupare &n flera

kommuner ytligt.
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2. Teori

I kommande avsnitt kommer vi presentera den teori vi valt att anvanda for att tolka
vara samtalsintervjuer. Vi borjar med studera policyprocessen, hela forloppet fran
det att ett politiskt beslut fattas till dess att det genomfors. Darefter tar vi en narmare
titt pa genomférandedelen av forloppet samt de faktorer som eventuellt kan bidra till
en mindre lyckad implementering. Slutligen fokuserar vi pa tjanstemannens roll i po-
licyprocessen, dar de politiska beslutet fylls med innehall. Vi reder ut begreppet tolk-
ning och forsoker forsta vad meningsskapande egentligen innebéar och vad detta i for-
langningen kan ha for paverkan pa processen i stort.

2.1 Policyprocessen

Michael Hill (2007) forklarar skapandet av en policy som en process dér politiska
idéer satts pa dagordningen, standpunkter formuleras och sedan forverkligas. Han be-
skriver en standigt pagaende, icke-linjar process dar atskilliga aktorer ar inblandade
(Hill, 2007:15).

Att forklara policyprocessen dr komplext dé det &r svart att ta fram regler” for hur
policyskapande eller implementering ska ga till. Det finns méanga olika modeller Gver
hur policyprocessen ser ut och det brukar illustreras genom figurer dver de olika fa-
ser” en politisk fraga passerar. Hur ménga de olika delmomenten 4r varierar med for-
enklat handlar det om att; ett policyproblem formuleras, beslut fattas, policyn imple-
menteras och den utvarderas. | varje fas deltar olika aktorer, vissa medverkar i fler &n
en fas och somliga har mer makt an andra men i varje skede den politiska fragan pas-
serar kommer medverkande krafter att paverka fragans karaktar och utfall . Problema-
tiken i att studera den politiska processen ar att samtidigt som det ar enklast att stu-
dera en fas i taget sa ser verkligheten ut som sa att de olika momenten overlappar
varandra och pagar ibland parallellt (Premfors, 1996:43). Det finns dven svarigheter
att urskilja en tydlig rollfordelning i de olika momenten da bade politiker och tjanste-
man kan vara involverade i flera av faserna (Hill, 1997:43ff). Det kan alltsa vara far-
ligt att “plocka isér” en policy allt for mycket och analysera den del for del da det kan
leda till att man gar miste om helheten och far ett missvisande bild av hur en policy
fungerar/icke fungerar och varfor/varfor inte. Nar man ser till ett steg i taget kan det
hé&nda att man negligerar den fullstandiga processen (Hill, 2007:29).
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Tidigare har forskare gérna tittat pa beslutsprocessen som rationell. Detta innebéar att
beslutsfattarna vager in alla alternativ och dess eventuella konsekvenser for att sedan
vélja det beslut som maximerar beslutsfattarnas vérden, det “bésta” mojliga beslutet
ar alltsa det beslut som kommer att fattas (Hill, 2007:152). En rationell syn pa policy-
processen kommer vi dock inte ta hansyn till. Detta da vi soker efter tjanstemannens
subjektiva upplevelser och tolkning av strategins mal. Vi anser darfor inte att det ar
mojligt att anvanda oss av en ansats som ser pa organisationen som homogen (Hill,
2007:52). Stadsledningskontorets organisatoriska mal kan vara ett medan varje en-
skild tjansteman utifran sin egen uppfattning och den kontext denne arbetar i kan ha
en helt annan.

Policyprocessen &r ndédvandigtvis inte en linjar och hierarkisk process dar ration-
ella beslut fattas i toppen och sedan genomfors enligt beslutsfattarnas intentioner. Da
vi tolkar var empiri anser vi det viktigt att processen problematiseras och dar utgar vi
fran ett nyinstitutionellt perspektiv vilket later oss beskriva hur normer, varderingar

och kulturella aspekter har paverkan pa policyprocessen.

2.2 Implementeringsprocessen

Implementeringsforskning ar en del av det stérre omradet policyanalys och syftar till
processen att genomfora politiska beslut och utgar fran att beslut bér genomforas i
enlighet med beslutsfattarens intentioner. Detta ar dock en komplicerad process i vil-
ken implementeringsproblem ofta uppstar, det vill sdga problem som &r anknutna till
just genomforandet (Sannerstedt, 2001:28). Anders Sannerstedt (2001) &r en utav de
forskare som i sin litteratur férmedlar svarigheterna med tolkning av specifika projekt
och dess implementering. Den politiska beslutsprocessen i Sverige sker i ett demokra-
tiskt forlopp dar de folkvalda foretradarna med fri asiktshildning fattar politiska beslut.
Denna tankegang forutsatter att forvaltningen sedan, utifran de politiska besluten, fol-
jer de folkvaldas faststallande. Forvaltningens roll verkar dock inte endast som verk-
stallare utan beroende pa forvaltningens acceptans kan besluten ges svagare utform-
ning och darigenom fa odnskade konsekvenser (Sannerstedt, 2001:27).

Hur man bor se pa relationen mellan beslutsfattare (politiker) och verkstéllare
(tjansteméan) varierar men det finns atminstone tre atskiljbara perspektiv pa imple-
mentering; det traditionella, narbyrakrater och natverksperspektivet. | det traditionella
perspektivet ar utgangspunkten att de tva rollerna intar en slags hierarkisk ordning dar
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beslutsfattaren styr och verkstéllaren forvantas folja denna styrning (Sannerstedt,
2001:21). Detta rationalistiska synsatt har daremot métt stark kritik. | narbyrakratper-
spektivet, som Michael Lipsky (1980) lanserade, ser man i motsats till det tradition-
ella rationalistiska perspektivet att de viktiga besluten for politikens utformning tas pa
organisationens lagsta niva av de som utfor sjalva policyn (Sannerstedt, 2001:21).
Den har gruppen av aktorer pa lagre niva, som Lipsky (1980) kallar narbyrakrater, har
fatt alltmer uppmarksamhet av policyforskare for att 6ka forstaelsen fér policyproces-
sen 1 stort (Hill, 2007:16). Lipsky definierar nirbyrakrater som “offentligt anstillda
tjansteman vilka dels har direktkontakt med medborgarna i sitt dagliga arbete och dels
avsevdrd handlingsfrihet 1 utférandet av sina arbetsuppgifter” (Johansson, 1992:41).
Lipskys (1980) synsétt handlar om att de som genomfor policy till praktik kommer att
utforma policyn efter deras egen uppfattning av den och utfallet kommer paverkas av
deras arbetsrutiner, varderingar och intressen. Denna syn innebar att de sa kallade
narbyrakraternas handlingsfrinet och handlingsformaga i dess dagliga verksamhet
medfor att de verkar som utformare av politiken inom deras specifika omrade, och
inte politikerna (Sannerstedt, 2001:21). Da narbyrakraterna arbetar med manniskor
kravs det att de individuellt hansynstagande ar ett faktum och att arbetet i storre ut-
strackning ar styrt utav professionella normer istallet for lagrum och politiska beslut.
Politikerna som enligt det traditionella perspektivet innehar beslutsfattarrollen, kan
har inte styra och kontrollera verksamheten da narbyrakrater standigt behover rutin-
sera och prioritera sitt arbete. En verksamhet som &r verksam pa detta satt &r ej kon-
trollerbar pa avstand, da bade politikerna och konsumenterna av det allménnas tjans-
ter (avnamarna), har brist pa den specifika professionella kompetens som existerar
hos narbyrakraterna (Sannerstedt, 2001:23f). Med andra ord kan man hérleda besluts-
processens borjan till organisationens lagsta niva. Varfor detta fortloper ar for att det
anses legitimt att den som innehar den professionella kompetensen och sakkunskapen
ska sta for hur substansen i det dagliga arbetet med manniskor ter sig. Med andra ord
ar denna hoga handlingsfrihet avseende verksamhetens innehall inte orimlig. En juste-
ring fran narbyrakraterna av de politiska besluten kan, tack vare den sakkunskap de
besitter, innebéra en forbattring (Sannersted, 2001:23).

Lipsky (1980) vill belysa hur viktigt det ar att ta hansyn till vad som sker under
implementeringen av en policy da den eventuella forandringen/utvecklingen som sker
fran tanke till genomforande kan ha konsekvenser for policyns framgang. Lipskys
(1980) argument for att de som arbetar inom forvaltningar ska ses som en del av poli-
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cyskapande och som nagra som besitter politisk makt ar att implementering av en po-
licy i slutandan beror pa de manniskor som i praktiken faktiskt implementerar den
(Sannerstedt, 2001:32).

Det tredje perspektivet, natverksperspektivet, innebéar att ett natverk av olika akto-
rer har en avgorande roll for utformningen av politiken. Tillskillnad fran de tidigare
ndmnda perspektiven omndmner detta perspektiv implementering som ett samspel
mellan olika aktdrer som pa grund av sin position i en formell organisation deltar i
implementeringsprocessen. Deltagandet tar uttryck i form av forhandlingsprocesser
som medfor konfliktlésning och ett gemensamt problemlésande som ar relevant i ge-
nomfdérandeprocessen (Sannerstedt, 2001:29f). Huruvida dessa natverks paverkan ar
negativ eller positiv for implementeringen av politiska beslut &r diffust. Natverken &r i
sig svara att kontrollera men forhandlingsprocesserna som perspektivet medfor kan i

sig ses som effektiva da skiftande intressen forenas (Sannerstedt, 2001:21).

2.2.1 Beslutsfattare och verkstallare

Lennart Lundquists (1987) klassiska styrningsmodell dar man skiljer pa huvudfigu-
rerna i den politiska sfaren, beslutsfattarrollen och verkstéllarrollen, &r en anvandbar
utgangspunkt vid diskussion om implementeringsproblemet. Den behandlar relation-
erna mellan de bada parterna och tar upp ytterligare faktorer som styr implementering
sdsom styrning och kontroll (Sannerstedt, 2001:21f). Styrningsmodellen har en analy-
tisk distinktion som inte gor en direkt avgransning mellan de tva rollerna. Istallet
framhavs relevansen i att samma aktor kan verka som bade beslutsfattare och verk-
stdllare beroende pa situationen. Verkstallaren benamns har snarare som forvaltning
och tillampare (Sannerstedt, 2001:19).

Styrningsmodellen beskriver relationen mellan de bada parterna pa sa satt att be-
slutsfattaren genom styrning av verkstéllaren paverkar verkstéllandet av de politiska
besluten (Sannerstedt, 2001:21). Denna typ av styrning kan ta form pa tre olika sétt.
Lundquist (1987) beskriver 1) direkt styrning, som innebar att beslutsfattaren detalje-
rat talar om precist vad verkstallaren ska gor, 2) indirekt styrning, forebadar sattet be-
slutsfattaren paverkar forutsattningarna for verkstéllandet vilket kan ske i form av be-
slut om tilldelning av resurser, regler som paverkar procedurerna och hur verkstallan-
det organiseras, samt 3) informell styrning, som tar uttryck i beslutsfattarnas direktiv i
icke bindande form som talar om hur besluten ska tolkas och genomforas (Sannerstedt,
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2001:20f). Utover styrningens tre tillvagagangssatt skiljer Lundquist dven pa tva olika
infallsvinklar pa styrning, 1) reliabilitet, som asyftar i vilken grad tillamparen agerar i
samforstand med beslutsfattarens styrning, och 2) rationalitet, som avser i vilken grad
de astadkomna resultaten éverensstammer med de effekter som beslutsfattaren véantat
sig (Sannerstedt, 2001:21).

Relationen mellan beslutfattarrollen och verkstéllarrollen kompletterar styrning
med kontroll. Med kontroll asyftas kontrollen éver hur de politiska besluten realiseras.
Kontrollprocessen sker pa sa satt att beslutsfattaren delges i efterhand huruvida till-

lamparen har foljt styrningen eller ej (Sannerstedt, 2001:21).

2.2.2 Kan - vill — forsta

Implementeringsprocessen kan kompliceras av en mangd olika faktorer. | vart fall
handlar implementeringsproblematiken om att genomférandeprocessens utfall even-
tuellt paverkas av hur enskilda tjansteméan tolkar regeringsstrategin och hur arbetet
bor utformas for att uppna dess mal. Lennart Lundquist (1987) tar upp tre fragor for

att illustrera vad som utmaérker implementeringsproblematiken:

Kan tillamparen genomfora beslutet?
Forstar tillimparen vad som ska genomforas?

Vill tillamparen genomfora beslutet?

For projektet med att ta fram metoder for att frdmja romsk inkludering handlar det
alltsd om att se huruvida kommunen har tillrackliga resurser for genomforandet och
darigenom kan verkstalla projektet. Forenklat handlar det om ekonomiska tillgangar,
arbetskraft, kompetens och sa vidare (Sannerstedt, 2001:29). Att tillamparen forstar
vad som kan genomfdras innebar att regeringsstrategin och dess overgripande mal
som kommer “uppifrdn” eventuellt tolkas pa ett annat sitt &n vad regeringen avsett
eller tolkas olika av olika tjanstemén inom organisationen (Sannerstedt, 2001:29f,34).
Forstaelsen kan paverkas av redan etablerade arbetsrutiner och de arbetssatt som tas
fram kan bli de som star tjanstemannen narmast till hands. Diffusa mal lamnar ocksa
utrymme for skilda vis. Viljan att verkstélla ett beslut kan innebara medvetet motstand
men det kan ocksa handla om att den professionella tjanstemannen tar hansyn till de
som kommer att paverkas av ett visst beslut och att ga emot det beslutsfattarna begéar
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ar att handla ansvarsfullt (Sannerstedt, 2001:37).

2.3 Att ge politiken mening
Det finns olika satt att se pa hur politik ges mening. Ett synsétt &r att det sker genom
symboler (Santesson-Wilson, 2003:2). Enligt Santesson-Wilson (2003) handlar sym-
bolpolitik om nar man borjar tolka politiska beslut. Det politiska beslutets syfte ham-
nar i centrum da det symboliserar nagot betydelsefullt medan effekterna man vill
uppna hamnar i skymundan. For enklat innebar symbolpolitik att det inte ar det fak-
tiska handlandet som &r det viktiga utan vad detta handlande symboliserar (Santesson-
Wilson, 2003:2f,10). Symbolpolitiken ter sig olika beroende pa vilka symboler som
anvands vid olika tillfallen och situationer. For att ge symbolerna mening bér man
enligt Santesson-Wilson (2003) anvidnda dem som “uttryck” vilka ges vérde av det
budskap som man vill astadkomma (Santesson-Wilson, 2003:53). Da var studie byg-
ger pa enskilda tjanstemans tolkningar av politiska mal blir detta relevant da Santess-
son-Wilsons (2003) symbolpolitiska ansats tar upp hur "uttryck™ definieras av mang-
tydiga subjektiva tolkningar av det som formuleras. Diffusa politiska mal kan resul-
tera i motstridiga tolkningar. Da politikerna formulerat mal som innehaller mangty-
diga uttryck och begrepp lamnas utrymme for varje tjansteman att lata sina egna fore-
stéllningar, behov och intressen styra meningsfyllande (Santesson-Wilson, 2003:15).
Frank Fischer (2003) diskuterar betydelsen av “att ge mening &t politiken” och hur
denna mening i sig paverkar policyarbetets gang. Angreppssattets fokus ligger har pa
de underforstadda antagandena som pastar att de ideologiska villkoren praglar proces-
sen. Med andra ord ar de politiska malen paverkade utav ideologisk innebord dar en
konkurrens om tolkningsforetraden forekommer (Fischer, 2003:217f). Malens inne-
hall och betydelse kommer darigenom skilja sig at da tolkningen kan te sig pa olika
sétt, vilket i senare led medfor att motstridigheter gallande politikens mening kan fo-
rekomma inom samma organisation. Har kan man hérleda tolkningen av politikens
mening till begreppen konflikt och makt (Fischer, 2003:62). For att klargéra de ideo-
logiska antaganden som faktiskt kan komma att paverka arbetets gang menar Fischer
att man for maktdimensionen fran aktdrsniva till en generell niva. Detta innebar att
politikens mening och innehall samt dess konsekvenser problematiseras (Fischer,
2003:62).
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Trots att maktdimensionen ar en viktig del utav hur tolkning av politiken tar ut-
tryck kommer vi att i var teoretiska utgangspunkt bortse fran Fischers syn pa begrep-
pen. Detta da vi anser att March och Olsens (1989) teoretiska angreppssétt pa
huruvida institutionernas normer paverkar de enskilda individernas meningsgivande
pa ett tydligare och mer forklarande satt kan appliceras pa vart empiriska material och
darigenom var teoretiska fragestallning. Dock utgor de olika teoretiska ansatserna for
hur politiken tillskrivs mening grunden for hur vi bor tackla och analysera vart inter-
vjumaterial. Det ar tack vare dess olika angreppssatt som vi kan skapa oss en forsta-
else for sjalva policyprocessens innehall och dess roll gallande inférandet av ny poli-
tik. Trots att vi inte huvudsakligen kommer hénvisa till Fischers teori om maktdi-
mensionens roll kommer de olika perspektiven skapa ett 6ppnare forhallningssatt till
vart insamlade material och darigenom formedla en teoretisk forstaelse. Vi omnam-
ner dock Fischer da vi kommer ta de inomorganisatoriska antagandena om policyar-
betet, alltsa tjanstemannens uppfattningar, och noggrant undersoka dessa for att bilda
oss en uppfattning om vad som ger malet innehall. Det &r relevant for oss att analy-
sera vad som tas upp under intervjuerna och plocka isér och tolka detta, men det &r
aven av betydelse for oss att uppmarksamma vad tjanstemannen exkluderar under in-

tervjuerna.

2.4 Fran assimilering till inkludering

Processen med att fa olika grupper att fungera gemensamt i ett samhélle har sett olika
ut over tid. | arbetet med var fokusstrategi har regeringen valt att anvanda begreppet
inkludering. Har nedan kommer vi kort reda ut begreppsférloppet fran assimilering,
till integrering och slutligen inkludering. Forstaelsen och tolkning utav dessa begrepp,
som ofta anvands i liknande sammanhang men &r utav helt olika innebérd, &r grund-
laggande for tjanstemannens tolkning av hela strategins mal. Vi anser det viktigt att
bena ut inkluderingsbegreppet da det finns stor risk att vi utgar fran att vi tror att vi
menar samma sak da vi anvander det, men var studie har visat att tjanstemannens
tolkningar av begreppet skiljer sig vilket i sin tur har betydelse for hela malformule-
ringens innebdrd. Hur de intervjuade tjanstemannen uppfattar betydelsen av begrep-
pen, samt i vilken kontext de anvander dem och vilken inneb6rd orden ges kommer vi
ta hansyn till och véga in da vi analyserar vart empiriska material, detta da vi anser
det viktigt att vi forstar hur begreppet inkludering anvéands pa stadsledningskontoret i
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forhallande till den innebord regeringen tillskrivit ordet.

Politiska mal om att fd minoritetsgrupper att bli en del av majoritetssamhallet har
sett olika ut. Assimilation innebdar att processen for att passa in sker genom att minori-
teten, antingen genom fri vilja eller tvang, fullstandigt Gverger sin kultur, sin historia
och sitt sprak (SAOL, 2011:39). Integrering & andra sidan, bygger pa en idé att olika
grupper, genom att respektera och anpassa sig till varandra, ska samverka i ett sam-
hélle (SAOL, 2011:389). Ett satt att illustrera skillnaden &r att se integration som en
process dar man tar olika delar och skapar en, forvisso mer komplex, helhet. Assimi-
lering handlar snarare om att minoritetsgruppens egenskaper helt ska utplanas for att
bli identiska med majoritetsgruppens.

Kritiken mot begreppet integrering handlar om att vissa ansett att det ar ett satt att
urskilja individer vilket fatt som konsekvens att man idag foredrar begreppet inklude-
ring. Med inkludering &r visionen att skapa basta mojliga forutsattningar for individer
fran alla olika grupper att delta i samma samhélle. Detta ska ske i enlighet med grup-
pernas unika egenskaper, forutsattningar och behov. Skillnaden mellan integrering
och inkludering ér pataglig. Integrering handlar saledes om att avvikande” minorite-
ter ska anpassas till radande strukturer, medens inkludering snarare innebar att sam-
hallet ska ta sin utgangspunkt i individers/gruppers olikhet (Carlsson & Nilholm,
2004:80).

2.5 Nyinstitutionell teori

Da var studie i grund och botten &r en tolkningsstudie dar vi undersoker huruvida det
individuella meningsskapandet kan paverka ett besluts utgang, vill vi harleda den teo-
retiska referensramen till nyinstitutionell teori. Denna teoretiska och mer tolkande ut-
gangspunkt formas utifran den traditionella institutionella teorin (Hill, 2007:93ff).
Den traditionella institutionella teorin ser organisationen som ett normativt system dar
byrakratiska forhallanden patagligt existerar. Da denna teori har en mer praktisk an-
sats dar tolkningen av organisationer sker utifran byrakratiska forhallanden dar aukto-
ritetsbaserade regelverk och moral ar de framsta forklaringsfaktorerna till aktorernas
handlande, anser vi inte att denna &r tillampligt pa var studie da vi istallet kommer
fordjupa oss i meningsskapandet. Med andra ord kommer vi att bortse fran den tradit-
ionella teorin och istéllet gora kopplingar till den mer tolkande nyinstitutionella teorin
(Hill, 2007:95ff). Regeringsstrategi som Goteborg som pilotkommun ska tolka ar i sig
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valdigt vag. Aktorernas som é&r involverade i pilotprojektets meningsskapande har
darfor en avgdrande roll. Dock finns det varderingar hos varje enskild aktér som inte
endast kan harledas till ledningens direktiv, utan som uppkommer under informat-
ionsbyten och sammankomster som &r en del utav institutionens existens. Den nyin-
stitutionella teorin fokuserar pa olika forandringsprocesser som yttrar sig pa de olika
nivaerna inom en organisation. Harigenom problematiseras handlandet ytterligare.
For att skapa oss en forstaelse for organisationens meningsskapande och handlande
maste vi med hjélp av den nyinstitutionella teorin ta hansyn till mekanismer som exi-
sterar pa makroniva men aven interaktionen mellan olika aktorer (Greenwood & Jen-
nings, 2003:195-197). Med detta menar vi att vi med hjalp av nyinstitutialismen kan
begripliggora hur normer och varderingar bade pa organisations och individniva pa-

verkar policyprocessen.

2.6 Meningsskapande

For att forsta varfor en policy tar den form den gér maste man titta pa vad som hander
under de steg i policyprocessen den passerar. Under hela processen méter policyn
olika aktérer som fyller det politiska malet med mening. Hur tjanstemannen tolkar
politiken och ger den innebord kan bero pa en rad olika faktorer. March och Olsen
(1989) uttrycker att handlandet inom en organisation har en meningsskapande funkt-
ion dar individer har en stravan att forstd sin kontext och ge sitt handlande mening
(March & Olsen, 1989:40ff). Huruvida denna mening tar uttryck paverkas i sin tur
utav institutionens varderingar och vad som anses vara l&mpligt agerande. Ett socialt
samspel mellan individen och 6vriga inom samma kontext och institution inleds och
frambringar meningsskapandet (March & Olsen, 1989:43f). Da Goteborgs stadsled-
ning har en radande uppfattning att en 6ppen kommunikation mellan romerna och
tjanstemannen ar nyckeln till ett lyckat projekt, kommer arbetet att praglas utav detta.
Genom gemensamma normer och vérderingar inom organisationen tillskrivs handlan-
det mening. March och Olsen (1989) ser dven att tolkning samtidigt influeras av indi-
videns redan existerade uppfattningsvérld och att agerande darigenom kommer 6ver-

ensstdmma och passa in i denna.

2.7 Lamplighetslogiken
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March och Olsen (1989) avser att en institutions uppbyggnad tar form utav regler och
rutiner. Dessa byggstenar frambringar relationer mellan individerna som verkar inom
institutionen och handlingar som uppkommer (March & Olsen, 1989:160f). Vi tar in
detta perspektiv for att forklarar varfor organisationer handlar pa ett visst satt och hur
kulturella faktorer och normer bade fran omvérlden och inom den egna verksamheten
forklarar och paverkar agerandet. En anstalld vid Goteborgs stadsledningskontor
skulle exempelvis darmed forhalla sig till sitt uppdrag inom pilotprojektet utifran hur
denne uppfattar att forvantningarna pa sysslan och en eventuell 16sning tar form.
March och Olsens (1989) lamplighetslogik skapar forstaelse for vilka mojligheter som
utfoérandet och fordndring har samt vad som anses vara ett rimligt beteende. Enligt
lamplighetslogiken &r det mer véasentligt for individerna inom en viss institution att
agera enligt normerna och de sociala regler som existerar, istallet for individens egen
vilja. Medlemmarna kan med andra ord ses som ett kollektiv med positioner inom in-
stitutionen. (March & Olsen, 1989:160f)

Individen vill alltid framsta i goda dagar och positivt handlande och dess konse-
kvenser ar nagot som ar latt att spara till en viss individ och dess agerande. Oréattfar-
digt beteende &r i sin tur ndgot som en individ i ett kollektiv inte vill anknytas till. An-
svaret skickas runt da individernas argument och information presenteras pa ett ratt-
fardigat satt sa att individens handling framstar som rimlig. March och Olsen (1989)
menar att framtagandet av vad som anses vara rimligt eller lampligt i en given situat-
ion &r en process. Huvudtesen ar att identifiera situationen, vilken roll som uppfylls
samt se vilka ataganden den specifika rollen har i den identifierade situationen (March
& Olsen 1989:160). Hur detta tar uttryck menar March och Olsen (1989) ske med
hjalp utav tre fragor: vilken &r situationen? Vem ar jag? Hur lampliga ar olika hand-
lingar for mig i denna situation? Dessa fragor skapar riktlinjer for vad som anses vara
lampligt beteende. Pa detta sétt kan man se att institutionerna skapar specifika for-
vantningar pa det individuella handlandet. De regler och normer som existerar inom
institutionen kommer uppmuntra beteende och handlande som &r i symbios med dessa
och pa sa satt paverka individernas roll inom institutionen. Genom lamplighetslogiken
kan man med andra ord se att preferenserna individerna innehar ar indirekt utformade
utifran institutionens kollektiva syn pa lampligt beteende och de institutionella erfa-
renheterna. Dessa erfarenheter och preferenser 6verfors omedvetet &ven till nya med-
lemmar genom socialisation inom institutionen (March & Olsen 1989:56, 163). En
individ som arbetar med ett inférande av en ny policy kan med andra ord inte forbli
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opaverkad av den 6vriga jargongen inom samma kontext (March & Olsen 1989:96).
Lamplighetslogiken &r ett sétt att skapa mening och ge betydelse i organisationen i
forhallande till samhalliga normer och férvéntningar.

Da bade meningsskapande och lamplighetslogiken innefattar tolkning som skapar
mening valjer vi att applicera delar fran March och Olsens (1989) idéer om nyinstitut-
ionalism pa var studie for att vidare skapa oss en forstaelse for pilotprojektet Romsk

inkluderings utvecklingsgang.
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3. Metod

Var studie handlar om meningsskapande och tolkning av ett politiskt mal varav in-
samling av empiri i forsta hand har skett genom samtalsintervjuer med de mest rele-
vanta aktorerna i detta skede av policyprocessen. Valda metoder ar som alltid kopp-
lade till den teorin som presenterats i forgaende avsnitt och har fungerat som ett ana-
Iytiskt filter som genomsyrar det val av “glasogon” vi anvdnt under teoretiseringen
av det empiriska materialet (Kvale 1997:17). | kommande avsnitt presenterar vi det

metodologiska tillvadgagangssatt vi har anvant och motiverar vara val.

For att skapa oss en forforstaelse till var intervjubaserade studie valde vi att anvanda
0ss utav textdokument som har analyserats for att skapa oss en empirisk uppfattning
om amnesvalet. Da var studies viktigaste byggsten ar malformulering har vi valt att
analysera textdokument sasom den statliga utredningen Romers réatt — en strategi for
romer i Sverige (SOU 2010:55) och underlagen for beslutet om strategin Regeringens
strategi for romsk inkludering, malformuleringsdokument samt projektplanen for pi-
lotprojektet romsk inkludering. Dessa dokument har gett oss den onskade forforstael-
sen som sedan har lagt grunden for vara samtalsintervjuer. Férbindelsen mellan metod,
material och teori & bunden och de tre delarna paverkar standigt varandra och darige-
nom utformningen av studien (Lundquist, 1992:20). Forforstaelsen textdokumentsa-
nalysen gav oss har lett oss till vart metodologiska tillvagagangssatt och samtalsinter-
vjuerna har gestaltat grunden for materialets innehall (Lundquist, 1992:20).

Vart empiriskt insamlade material bygger pa forstahandskallor da vi har anvant oss
utav djupgaende samtalsintervjuer. Vara kvalitativa samtalsintervjuer har varit semi-
strukturerade med 6ppna fragor da detta gav oss en chans att vidareutveckla intervju-
fragorna under sjalvaste intervjun. Detta 6ppnade aven upp for foljdfragor vilket var
ett maste da varje enskild intervjuobjekt skulle ange sin uppfattning gallande pilotpro-
jektet romsk inkludering och ett fardigstrukturerat manus hade forsummat de subjek-
tiva tolkningar vi var ute efter (Kvale, 2009:39). For att fa fram studiens syfte i inter-
vjuerna har vi stamt mote med nyckelpersonen inom pilotprojektet som har formed-
lats som rekommendation till oss genom den projektansvarige i Goteborg. Intervjuob-
jekten &r tjansteman som pa olika satt arbetar och har kontakt med pilotprojektet och
romerna i GOteborg.
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3.1 Samtalsintervjuer

Vart empiriskt insamlade material har som ovan namnt utgatt fran fem semistrukture-
rade kvalitativa djupintervjuer med 6ppna fragor. Valet av 6ppna fragor grundar sig i
att var studie var beroende av att intervjuobjekten med egna ord formulerade sina svar.
Vi var dock tvungna att ha semistrukturerade intervjuer da vi var tvungna att ha nagon
form av mall som garanterade att intervjuobjektet faktiskt héll sig inom vart tankta
omrade och gav svar pa de fragor vi var i behov av (Kvale, 2009:39f). Fragorna har
dock styrts en aning beroende pa intervjusituationen da vi ansag att intervjuobjekten
kunde observera relevanta aspekter pa omradet som vi sjalva inte anat. Vid utform-
ning av intervjufragorna har vart teoretiska ramverk spelat en stor roll for att vi i se-
nare led pa ett mer distinkt satt skulle kunna analysera intervjumaterialet. Steinar
Kvales teori gallande intervjuundersokningar dar han betonar vikten av fragor som
vad, varfor och hur har &ven lagt grunden for samtalsintervjuernas design. Detta for
att rikta fokus pa att forklara studiens problemomrade, syfte och genomforandesétt
(Kvale, 1997:91).

3.2 Val av intervjuobjekt

Da det vi soker i var studie ar subjektiva uppfattningar och tolkningar av hur pilotpro-
jektet bor utformas sa kontaktade vi de tjansteman som ar involverade i denna fas av
policyprocessen. For att forsékra oss om att vi intervjuade de mest relevanta aktorerna
utgick vi sedan fran den projektansvariges rekommendationer av intervjuobjekt. Detta
gav oss inte bara de mest lampliga intervjuobjekten utan ocksé en bredare spann och
nyansering av tjansteman med olika ansvarsomraden, kunskaper och uppfattningar.
Vara samtalsintervjuer var djupgaende och varade 60-70 minuter varav vi ansag att
fem stycken var tillrdckligt med hénsyn och avvagning mellan empirisk méttnad och
begrénsad tid. Vi ar medvetna om att fem intervjuer i Goteborg inte bidrar till en nat-
ionell forstaelse for arbetet med strategin, men da vi valt att avgransa oss till Goteborg
ansag vi att fem intervjuer var nog for att fa en 6verblick betraffande hur strategins

mal har tolkats av de involverade tjansteméannen pa Goteborgs stadsledningskontor.
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4. Analysverktyg

Vi kommer nu diskutera hur vi valt att anvanda vart teoretiska ramverk for att analy-
sera var empiri. Vart syfte ar att undersoka hur tjansteman fyller politiska mal med
mening och hur detta meningsskapande eventuellt kan paverka utfall och resultat av
en policy. FOr att kunna fora en teoretisk diskussion om de intervjuade tjansteméan-
nens subjektiva uppfattningar kommer vart teoretiska ramverk bygga pa dessa tre fra-

gor vi staller var empiri:

1. Vad innebar begreppet (romsk) inkludering for tjanstemannen?
2. Vad menas med romsk delaktighet i arbetet med pilotprojektet?

3. Hur beskriver de olika aktdrerna syftet med strategin?

For att fa forstaelse for hur politiska mal fylls med mening maste vi forst anvanda oss
av spraket och identifiera hur ord och uttryck inte bara ar tomma utan &r fyllda med
mening och innebord. Vi har utformat vart analysverktyg sa att det rymmer in flera
olika aspekter pa hur politiska mal kan tolkas. Vi anser att ett flertal perspektiv kom-
pletterar varandra och ger oss en battre forstaelse och darigenom minskar risken att
dra en onyanserad slutsats.

Tolkning av mal kan péaverkas av kulturella aspekter, s& som March och Olsens
(1989) lamplighetslogik, men det kan ocksa handla om symboler, sa som Santesson-
Wilson (2001) tar upp, da det istéllet handlar om hur den enskilda tjanstemannen pa
sitt eget vis fyller malet med innehall. Frdgorna &r utformade for att kunna identifiera
vardeladdade symboler och begrepp som tjanstemannen anvander i sina berdéttelser.
Det handlar bade om de begrepp vi uppfattar som centrala och om de begrepp som
framkommer som centrala i intervjuerna och vilka ord tjanstemannen anvénder for att
ge dessa begrepp mening. Vi soker &ven att urskilja verklighetsbeskrivningar som ses
som sjalvklara och dverhuvudtaget inte ifragasatts da det ar tjanstemannens obestrid-
liga bild av hur samhéllet de facto fungerar. Sedan kommer vi att titta pa hur dessa
vardeladdade begrepp och tolkningar utav dessa skiljer sig at mellan de olika tjanste-
mannen. Detta gor vi med anledning av att motstridiga tolkningar kan skapa svarig-
heter att ta fram ett enhetligt projekt. Beslutsfattarnas intentioner med strategin kan
alltsa ga forlorade om tjanstemannens skilda tolkningar leder till att de arbetar at olika

hall inom samma organisation. Slutligen vill vi se huruvida de eventuellt motstridiga
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tolkningarna beror pa organisationskulturella forklaringar. Detta kommer ske genom
att vi lyfter fram den kontext varje tjansteman arbetar inom idag, har arbetat inom ti-
digare, vilken befattning denne besitter samt i vilket sammanhang de patraffar romer.
Vi vill alltsa med vart analysverktyg skapa forstaelse fér hur olika faktorer paverkar
politikens meningsskapande under den “osynliga” fasen i policyprocessen, som be-
finner sig mellan beslutsfattande och implementering. Vi tittar i var studie pa strategin
om romsk inkludering och det specifika malet att romer ska ha samma férutsattningar
som ovriga i majoritetssamhallet. Var studie kan dven ses i ett stérre sammanhang dar
den skapar forstielse for det “osynliga” steget i policyprocessen som vi har for avsikt
att synliggora.

For att lyckas besvara var forskningsfraga kravs det att vi bryter ner var empiri i
ytterligare delfragor. Grunden for detta &r att vi ar i behov av att forst identifiera hur
specifika ord och uttryck anvanda hos vardera tjadnsteman samt hur dessa framhavs.
Genom att kartlagga de sa kallade sprakbararna kommer vi aven kunna belysa de ord
och uttryck som exkluderas. Varfor detta kommer bli relevant for oss ar for att den
subjektiva tolkningen varje individ har avgors av prioriteringar och darigenom kom-
mer uttryck som medvetet exkluderas séga mer om hur det politiska malets riktlinjer
faktiskt tolkas.

Vi ér intresserade av att lyfta fram hur ett politiskt mal kan tolkas olika av olika
tjansteman inom samma organisation. Da det vi soker ar subjektiva uppfattningar av
ett och samma mal kommer vi inte studera intervjumaterialet som en helhet. Var av-
sikt ar inte att lyfta fram en generaliserad bild utav tjanstemannens berattelser utan var
intention ar att urskilja vardera aktors enskilda uppfattning for att fa en forestéllning

om inomorganisatoriska tolkningsskillnader.
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5. Resultat och analys

Som ovan analysverktyg forklarar kravs det att vi bryter ner vara forskningsfragor for
att lyckas ta fram den outtalade tolkningen som sker da de kommunala tjanstemannen
mottar regeringsstrategin och dess vision. Vi har darfor valt, att i ett gemensamt av-
snitt for resultatet av empirin och analys, dela upp kommande analys i tre delar varav
vardera delen besvarar de delfragor vi framtagit for vidare analys av vara forsk-
ningsfragor. Det vi vill dstadkomma genom att utforma analysen pa det har sattet ar
att 1) ringa in vardeladdade begrepp och symboler i varje intervju samt urskilja vilka
ord som anvands for att ge dessa mening. 2) Se hur tjansteméannens begrepp och sym-
boler skiljer sig ifran varandra och slutligen 3) pavisa att det ar organisationskultu-
rella forklaringar som paverkar detta.

All kursivering i kommande citat ar var egen med avsikt att markera centrala ord.

Strategins overgripande mal att den rom som fyller 20 ar 2032 ska ha lika forutsatt-
ningar i livet som den som ar icke-rom &r inte komplext i den bemarkelsen att det
lamnar utrymme att tolka vad regeringen egentligen efterstravar med projektet. Det &r
ett sjalvklart och lagstadgat mal vilket gor det svart for oss att i intervjuerna be tjans-
temannen ga djupare in i att forklara och definiera denna exakta formulering. Vi har
darfor valt att i var analys mer fokusera pa hur tjanstemannen beskriver begrepp och
arbetssatt anknutna till det 6vergripande malet. Titeln pa den statliga utredningen hela
projektet grundar sig i ar Regeringens strategi for romsk inkludering (SOU 2010:55)
och inkluderingsbegreppet genomsyrar hela strategin och darfor ar det ocksa dar vi
kommer ldagga stor vikt i var analys. For att komma till ratta med hur det politiska ma-
let fylls med mening da arbetssétt tas fram kommer vi att analysera hur tjanstemannen
pratar om centrala begrepp, hur deras uppfattningar skiljer sig at och vad detta beror
pa. Vi kommer reda ut vad som hander rent empiriskt da mal fylls med mening. Att
varje fraga fatt sitt eget utrymme i detta avsnitt ar for att det ska vara lattare att folja
med i lasningen men ocksa for att tydligare kunna koppla, men ocksa sarskilja de
olika delarna av teori, resultat och analys till och fran varandra.

5.1 Vad innebar begreppet (romsk) inkludering for tjanstemannen?

Trots att begreppet inkludering inte direkt uttryckts i malformuleringen sa ar romsk

inkludering i majoritetssamhéllet det 6vergripande syftet med hela strategin. Goteborg
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Stads uppgift ar att definiera riktlinjerna for pilotprojektet och ta fram arbetssatt for
att inkludera romer, men vad innebéar det egentligen att vara inkluderad? Beroende pa
hur man tolkar vad det innebér att ”inkludera minoriteter i majoritetssamhéllet” kom-
mer arbetsmetoderna och tillvagagangssattet for inkludering att se olika ut. | policy-
processen olika skeden fylls policyn med mening som far en avgorande roll i det fak-
tiska verkstéllandet. Genom att tjanstemannen tar till sig det politiska beslutet kom-
mer de paverka fragans karaktar oavsett om detta sker medvetet eller ej (Hill,
2007:15). Trots att det finns en risk med att plocka isér en policys forlopp ar det va-
sentligt for oss att gora just detta. Genom att ta ner policyn pa den kommunala nivan
framgar det tydligare hur det odefinierade, men anda sa avgorande, steget tar sig ut-
tryck och formas utav de kommunala organisationerna. Vi har inte utrymme att kom-
parera de olika pilotkommunerna i denna uppsats men ett bra exempel pa hur samma
strategi kan ta olika uttryck ar att titta pa hur olika de fem pilotkommunerna arbetar
med pilotprojektet (se Lanstyrelsen Stockholm). Risken med att dela upp policypro-
cessen dr att det kan bli svarare att avgora pa ett korrekt satt huruvida policyns utfall
ar lyckad eller ej. Var studie avser inte att besvara ifall effekterna av policyn lyckas,
med andra ord kommer detta nedbrytandet inte ha nagon betydelse for vart resultat.
Hér nedan kommer vi plocka isar vardera tjanstemannens verkligenhetsberattelse och

analysera hur dessa forhaller sig till begreppet inkludering.

”Att vara en inkluderad rom betyder att man ska fa vara just rom, men vad det innebar
handlar om massor med saker. Det finns massor av kulturella betingelser i att vara rom,

vilket kan forsvara inkludering.” (Tjénsteman 2)

”’Man kan reflektera 6ver vad inkludering betyder for oss. Vi har gatt fran assimilering till
integrering till interkulturellt till inkludering. Vad ar da skillnaden? Vad detta betyder for
manniskor ar en valdigt viktig fraga. Inkludering &r att olika saker ska hanga ihop, men
anda f& vara olika, dé inkluderas man i nagot stdrre sammanhang. Detta trots att man far

vara sd som man sjalv vill.” (Tjinsteman 3)

”Vad &r det vi séger ndr vi sdger att vi ska ha ett inkluderat samhalle egentligen? Det ar
att vi ska ha ett blandsamhélle dér olika ménniskor blandas. Detta innebér att om det finns
25% med utlandsk bakgrund i befolkningen s& ska det bo 25% med utlandsk bakgrund i
varje hus, men ar det nagon som vill bo sa? Manniskan soker sig till den trygghet man
kanner igen, vilket kan innebdra att man soker sig till omraden med befolkning med lik-

nande bakgrund.” (Tjénsteman 4)
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Av intervjuerna framgar det att alla tjansteman tolkar begreppet inkludering snarlikt.
De anser att inkludering innebér att varje individ eller grupp individer ska kunna
samexistera i ett samhalle dar alla aktorer far behalla sina egna kulturella betingelser.
Detta framgar i deras berattelser da samtliga tjansteman betonar vikten av att en rom
ska fa vara rom aven i majoritetssamhallet. Inkluderingen handlar med andra ord inte
om att romerna ska behova vara ”som alla andra”. Skillnaden ligger snarare i vad
tjanstemannen anser att det ar att leva inkluderad. Om man ska fa vara sig sjalv och
inte behdva anpassa sig till majoritetssamhéllet menar en tjansteman att de som kravs
ar kommunikation mellan romer och 6vriga. Vi maste forsta varandra for att kunna
samexistera. En annan tycker att en I6sning &r att det finns speciella skolklasser for
romska barn da *’vi trivs dér vi far vara oss sjdlva”. For den tjdnstemannen handlar det
alltsa inte alls som att ”blanda” utan snarare om att det dr ok att vi lever olika, i
samma samhalle men inte tillsammans. Hur tolkningarna av samma begrepp kan ta sa
pass olika uttryck ar resultatet av de svarigheter som faktiskt uppstar da ett specifikt
projekt ska tolkas (Sannerstedt, 2001:27). Tjansteménnen jobbar inom samma organi-
sation men pa olika avdelningar. Nagon arbetar med jamstalldhet, en annan med for-
sorjningsstdd och en tredje med direktkontakt med romer i form av projekt. De finns
alltsd en gemensam organisationskultur men varje avdelning har samtidigt sina egna
normer och véarderingar de foljer. Av intervjuerna tycks den egna kulturen vara den
mest drivande och skillnaderna i normer, varderingar och verklighetsuppfattning
tycks bero pa i vilken utstrackning de i forsta hand har paverkats av den inomorgani-
satoriska kontakten, kontakten med omvérlden (romerna) eller kontakten med upp-
dragsgivare (regeringen, lansstyrelsen) (Bangs, 1999:24). Tjanstemannen som arbe-
tar ’pa golvet”, 1 direkt kontakt med romerna, tycker att projektet gar framat da denne
ser attitydforandringar och en positivare installning fran romerna gentemot de offent-
lig. De hogre uppsatta ar daremot mer negativa da de har krav pa sig att visa resultat
till beslutsfattarna. De resultat forvéntas visa dr snarare battre betyg for eleverna eller
fler arbeten hos de vuxna &n en rapport som séger att tilliten ar starkare och kommu-

nikationen ar battre.

5.2 Vad menas med romsk delaktighet i arbetet med pilotprojektet?

Anvéndandet av begreppet romsk delaktighet férekom flitig under samtalsintervju-

30



erna men huruvida samtliga involverade tjanstemannen reflekterat 6ver vad detta av-
gorande begrepp egentligen star for ar ndgot som &r oklart. Overtygelsen om att detta
ar en av de sammanlénkande delarna for projektets existens finns dér, men vad som
skiljer de samtliga intervjuobjektens berattelser och tolkningar at &r den innehallsliga
aspekten av begreppet delaktighet, och betydelsen av romernas faktiska medver-

kan.

”Det gér inte att tdnka sig en reform eller ett beslut som kommer frén ovan. Utan det hér
maste bygga pa det de lokala aktiviteterna har skapat, alltsa fortroende och émsesidig
tillit.” (Tjansteman 2)

”Det som jag lirde mig av en annan tjdnsteman &r att vi ska vara forsiktiga med att hitta
pa grejer och bestamma saker i kommunen utan att ta in romernas synpunkter. Allt annat

blir meningslost.” (Tjénsteman 5)

Tjanstemannen pratar om delaktighet som ett begrepp som innefattar s& mycket mer
an just ett samarbete mellan det offentliga och romerna. Det handlar snarare om vad
som krévs i praktiken for att fa delaktighet att fungera. Ord som anvands ar tillit och
fortroende. Vissa av tjansteménnen anser att det handlar om att lyssna mer an att prata
och pa sa satt bygga upp ett fortroende mellan de bada parterna. Det svara &r inte att
fylla ordet delaktighet med mening utan problematiken ligger snarare i att fa romerna
som grupp att vilja involvera sig i samarbetet med myndigheter och kommuner for att
uppnd inkludering. Aterigen handlar det om vilka atgarder som krévs for att uppné
malet. P& fragan om romerna har viljan att sjalva engagera sig i arbetet med kommu-

nerna svarar en tjansteman foljande:

”Delaktighet och det romska radet édr en viktig del da det giller att fa in en slags etable-
ring i den romska gruppen. Men sen vet jag inte hur det ska lyckas med det, det &r en val-
digt komplex frdga. Det ar inga nyheter utan det ar grundfaktorer som utbildning, bostad

och arbete som giller, sa &r det for precis alla andra.” (Tjdnsteman 2)

Tjanstemannens yttrande far oss att lagga marke till vad som egentligen sags och vad
som exkluderas. Tjanstemannen talar om att graden av delaktighet beror pa i vilken
utstrackning majoritetssamhallets strukturer kan anammas inom den romska gruppen.
Utifran detta synsétt blir det tydligt att problematiken med begreppet delaktighet lan-
dar i en samhéllsstruktur som fattas den romska gruppen. Det som inte uttalas, men
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som trots uteslutandet av en tydlig formulering uppenbarar sig, ar att tjainsteménnen
anser att delaktighet vilar pa romernas vilja att involvera sig. Hur de valjer att ta till sig
deras “chans” att for forsta gangen vara med i framtagandet och hur de forvaltar detta
gynnsamma tillfalle &r en viktig bestandsdel i pilotprojektet.

”Det romska rdd som har skapats bestar av den yngre generationen av romer. Detta rdd
underlattar formedlingen mellan den romska gruppen och kommunen och pé sa satt aven
delaktighet. Dock ar det sé att skulle de dldre romerna sdga ifran sa har det romska radet
gjort klart for oss att rddet kommer upphora. Detta projekt kommer endast fortlopa sé

l&nge de &ldre anser att de vill vara med.” (Tjansteman 1)

Tjanstemannens berattelser dverensstammer nar det kommer till fragor om det
romska radets delaktighet. De samtliga forklarar betydelsen som den aldre gene-
rationen inom denna kulturella grupp har och de menar pa att delaktigheten inte
skulle vara mojlig om viljan och behovet inte ansags vara dmsesidig. Dock
framgar det att det inte endast ar det romska radets medverkan som paverkar be-
greppet delaktighet. Tjanstemannens nasta kommentar bekraftar dven att delak-
tighet i praktiken ar sa mycket mer omfattande an en formulering i en strategi.
Annu en géng for vi ta del av att det som tjansteméannen anser forsvérar delak-

tighet ar en dmsesidig misstro.

”Den romska gruppen har en stor misstanksamhet mot majoritetssamhallet vilket forsva-

rar de grundldggande faktorerna for delaktighet.” (Tjdnsteman 1)

Begreppet delaktighet nd&mns ofta i samtalsintervjuerna som om det vore gemensamt
definierat bland alla involverade tjdnsteman. Dock tyder de olika tolkningarna som
faktiskt framgick pa att begreppets ”gemensamma mening” i sjdlva verket dr tomt och
utan betydelse, vilket har lamnat rum for tolkning som ger olika resultat beroende pa
vem som tolkar och valjer att definiera begreppet. De oklara riktlinjerna for arbetet
med att uppna malet lamnar rum for denna tolkning vilket bidrar med att projektets
form tar uttryck &ven efter vad de involverade aktdrerna anser vara relevant och
centralt (March & Olsen, 1984:742). Pa fragan vad romsk delaktighet har for bety-
delse i pilotprojektet svarar en av tjansteménnen foljande.

”Det innebdr att stadsledningskontoret ska skapa stodjande aktiviteter fér och tillsam-
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mans med romerna i Géteborg. Vi forvantas bygga upp arbetsgrupper dar bade romer

och relevanta tjanstemén och personer mots.” (Tjansteman 1)

Regeringen staller krav pa tjansteméannen att romerna ska vara delaktiga i arbetet med
projektet. Romernas grad av delaktighet beror i sin tur pa hur tjanstemannen etablerar
nagon form av kontakt och omsesidig tillit pa ”golvet”. Hur tjdnsteménnen handskas
med situationen avgor om delaktighet dverhuvudtaget ar mojligt inom detta pilotpro-
jekt. Pa grund av denna relation somliga tjansteméan har etablerat ar det omajligt for
politikerna att kontrollera och styra verksamheten pa avstand, detta da hela pilotpro-
jektet bland annat grundar sig i begreppen tillit och foértroende som de kommunala

tjanstemannen har astadkommit (Sannerstedt, 2001:23f).

5.3 Hur beskriver de olika aktorerna syftet med strategin?

Pa fragan om vad syftet med pilotprojektet ar upprepar samtliga tjansteman regering-
ens mal formulering. Dem uttrycker dven pa olika satt att det ar en bra formulering
som sager det den ska. Med foljdfragor forsoker vi fa dem att med egna ord precisera
syftet i ett forsok att ga bortom att likvardiga mojligheter ar en absolut sjalvklarhet
som inte kréver vidare argumentation.

Det framgar dven i en intervju att samtliga tjansteman involverade i projektet ar av
svenskt ursprung. Detta innebar att det aterigen ar representanter ur majoritetsbefolk-
ningen som ska arbeta for att inkludera en minoritet. Tjanstemannen som ar involve-
rade i arbetet ar alltsa en homogen grupp vad géller nationalitet men ocksa kon och
alder. Majoriteten ar svenska medelaldersman med liknande bakgrund vilket vi vagar
anta leder till relativt lika varderingar och tankesatt. Vi far dven uppfattningen att or-
ganisationskulturen bygger pa “svenska” normer vilka alla foljer som absoluta sanna
principer. Dessa normer skapar principer, riktlinjer och begrénsningar for vad som
anses var lampligt beteende inom organisationen. Dessa normer som tjansteménnen
lagger varde i skiljer sig dock fran de normer romerna bar med sig. Det kan vara svart
att styra éver sin tolkning av hur ett projekt ska utformas. Da vérderingar ses som ab-
strakta ideal ifragasatter tjanstemannen inte sin egen verklighetsbild.

Utifran vara beréttelser fran samtalsintervjuerna framkommer den innehallsliga be-
tydelsen av malet och syftet med pilotprojektet, likasa i hur stor utstrackning dessa
skiljer sig fran varandra. Har blir det intressant att satta detta faktum i relation till det

osynliga men dock sa avgorande steget i policyprocessen dar politiska mal tillskrivs
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mening. For att besvara fragan hur de olika aktorerna beskriver syftet blir det 6nskvért
att se hur utformningen av malformuleringen indirekt paverkar meningsskapandet,
men aven hur pilotprojektets formella utgangspunkter och intervjuobjektens beréttel-
ser forhaller sig till varandra och moter malets mening. Med March och Olsens (1989)
meningsskapande ar det inte Gverraskande att vart resultat har redovisat skiljaktighet-
er i beskrivandet av det faktiska syftet med inkludering. Hur detta mojliggérs véljer vi
att analyser med en meningsskapande ansats dar vedertagna normer och vérderingar
star i forbindelse till den mening politiken tillskrivs.

Beroende pa hur varje involverad aktor tolkar och forhaller sig till strategin paver-
kas arbetets utformning. Om tjanstemannens framtagna arbetsmetoder for att uppna
malet att inkludera romer skiljer sig fran varandra kommer detta leda till oforenliga
arbetssatt. De olika arbetssatten kommer i sin tur paverka pilotprojektet i negativ me-
ning da det dras i olika tradar som riktar sig at olika hall. Hur de verkstallande tjans-
temannens tolkningar istallet missgynnar den romska inkluderingen blir har ett intres-
sant synséatt. Tjanstemannen anses sitta pa en neutral roll, men da tolkning av ett pro-
jekts syfte blir aktuellt omvandlas denna neutrala roll och far istéllet en avgorande

funktion som péverkas av organisationskulturen.

”Vad projektet ger i spridningseffekt det har vi ju liksom inte riktigt koll pa. Men det ar
enormt viktigt att det inte endast handlar om nagra fa tjansteman i kommunen, det finns
44 000 som arbetar i kommunen och det géller att sprida kunskapen dar och méta vara

forestallningar, det &r ett speciellt arbete.” (Tjansteman 2)

”Vi tjanstemén och romerna har vildigt skilda behov och véldigt manga av romerna &r
véldigt okunniga om hur staden fungerar och hur samhallet fungerar och vilka regler
som giller. Sa det ar en inldrningsprocess for bade oss tjanstemén och dem.” (Tjanste-

man 5)

”Det 4r ju bara att titta pa var avdelning och vilken grad av mangfald vi astadkommer
hér. Det ar ratt bra att ga till sig sjalv och fundera hur skulle du géra? F6r romerna ar
det oerhort viktigt att arbetet manifesteras i att man far jobb, for det ar det de saknar.
S& manga har forsorjningsstod eller jobbar svart och valdigt fA har anstillning-

ar.”’(Tjansteman 3)

Som ovan citat tyder pa har samtliga intervjuobjekt suttit pa ett visst tvivel till pilot-

projektet. Hur denna skepsis fatt en sadan spridning i organisationen som planlagger
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hur inkluderingsarbetet med romerna ska ga till &r for oss en intressant fraga. Varde-
ringar och normer ar nagot som infinner sig i vardera individen, detta oavsett vilken
roll du antar dig ha, vare sig det ar i hemmet eller i en tjdnstemannaroll. Dessa vérde-
ringar vill vi inte harleda till regeringens direktiv utan dessa uppkommer under in-
formationsbyten under méten som intraffar inom organisationen. Med andra ord finns
det ytterligare faktorer som bor tas hansyn till avseende konstaterade tolkningssvarig-
heter och dessa befinner sig i interaktionen mellan de olika tjanstemé&nnen som arbetar
med pilotprojektet (March & Olsen, 1989:51ff). Istéllet for att ta hansyn till konse-
kvenser och nytta kan vi se att tjanstemannens val och beteende baseras pa lamplighet
och identitet. Det &r alltsa situationen som ligger till grund for hur en tjansteman age-
rar. | och med detta beror mycket pa individens egen tolkning och processen och dess
meningsgivande blir ddarmed av storre betydelse &n utfallet av den (March & Olsen,
1989:51, 159).

’Idag finns det ett stort matt av vuxna som inte har tillrdcklig utbildningsniva och
har valdiga bekymmer for att forsta hur vart samhalle fungerar, men &ven tilliten
till det. S& om vi ska forandra detta maste vi bland annat borja med ungdomarna
och det har vi jattebekymmer med, sarskilt nar det kommer till nérvaro i skolan.
Jag tror personligen pa sarskilda klasser for romska barn for att lyckas dka narva-

ron.” (Tjansteman 4)

”Jag har inga konkreta exempel pa 16sningar men problemen pa bostadsmark-
naden &r véldigt omfattande. Man maste hitta vagar for romska familjer att
komma in pa bostadsmarknaden utan att bli diskriminerade. Det finns lagstiftning

om detta och det géller att denna foljs.” (Tjdnsteman 2)

Tolkningsskiljaktigheter leder till att tjanstemannen leder arbetet i olika riktningar
istallet for att arbeta enhetligt med strategin. For att fortydliga detta har vi valt att re-
ferera till ovan citat av tjanstemannen dar det framgar att den hogsta prioriteringen far
olika form. En del av de intervjuade tjansteménnen tar fram metoder dar majoritetsbe-
folkningen och romer ska verka tillsammans pa de olika samhallsomradena, medens
andra foredrar atgarder dar romer tillexempel far sina egna skolklasser. En del anser
att de romska skolklasserna hjalper dem att bibehalla sin kultur och darigenom stérker

acceptansen och framjar inkludering, medens deras kollegor anser att olika grupper
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ska kunna acceptera varandra i en blandad milj6. Under intervjuerna framkommer
ocksa symbolpolitiska inslag. Somliga tjansteman ser pilotprojektet som ett arbete
mot en fin vision som inte riktigt &r genomforbar i praktiken. Foljande visar pa tjans-

temannens misstro till att uppna pilotprojektets mal:

”Romsk inkludering &r ju valdigt fint att sdga, men nér det ska goras sa ir det ju

valdigt besviarligt.” (Tjansteman 5)

Det saknas fortroende for att projektet ska kunna genomféras med ett lyckat utfall. Att
visionen med projektet inte lyckats férankras som tjansteméannen kan bero pa manga
faktorer. Av intervjuerna framgar det att den langa tidsperioden projektet omfattar &r
en anledning, i dagslaget arbetar dem inte ens direkt med malet. Vissa kommer ga
pension och aldrig se slutet av arbetet och andra tappar motivationen nar dem inte
kommer fa uppleva forandringen. Samtidigt ar alla Gverens att trettio ar inte kommer
vara nog for att inkludera romer. Det &r alltsa projektets omfattning som bidrar till
viss uppgivenhet. De avslutande citaten nedan ar exempel pa den negativa attityden

gentemot projektet:

”Det ir bra att malet har utformats till ett trettio arigt projekt, men jag tror inte att

det kommer lyckas.” (Tjinsteman 4)
“Romerna utanforskap ar sa etablerat, det ar sa djup inrotat att &ven om det &r en

fin vision sa tror jag att det har ar fordomar som kommer finnas kvar langt mer an

trettio ar.” (Tjansteman 1)
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6. Slutsats

Avslutningsvis &ar det nu dags att besvara fragestallningarna som legat till grund for

var studie. Detta kommer ske gemensamt for att minska risken for upprepningar.

Varje tjansteman tar till sig strategin pa sitt eget vis och hur malet tolkas av tjanste-
mannen under policyprocessen paverkas helt av det sammanhang aktoren verkar inom.
Syftet med var uppsats var att soka kunskap om meningsskapandet i policyprocessen
mellan stegen beslutsfattande och implementering. Vi ville dka forstaelsen for hur
utfallet av en policy paverkas av de aktorer som handskas med beslutet mellan det att
det fattas och implementeras. Vi ville aven genom var studie 6ka medvetenheten om
vad det i praktiken kan innebara da man tolkar politiska mal olika och om differenta
tolkningar 6verhuvudtaget har nagon betydelse for en policys framgang. Var avsikt
var att skildra och problematisera policyprocessens komplexa natur.

En slutsats vi kan dra &r att varje individ handlar utifran sina egna forutsattningar,
efter sina egna intressen och inom sin egen kontext. Hur tjansteménnen tolkar ett poli-
tiskt mal paverkas ocksa av regler, arbetsuppgifter, organisatoriska och kulturella for-
hallanden samt tillgangliga resurser. Dem kan endast handskas med den information
som ér tillganglig och den kunskap de besitter. Dem utgar fran sina egna verklighets-
uppfattningar och likval som fordomar och forutfattade meningar finns representerade
i samhallet sa finns de representerade i Goteborg Stad. Har aterkopplar vi till var
forsta forskningsfraga: ”Hur tolkas ett politiskt mal av tjansteménnen som implemen-
terar det?”. Det politiska malet som i det hér fallet har angetts har tolkats utifran den
egna tjanstemannens redan existerade forestéliningar. Dessa forestéllningar &r resulta-
tet av tidigare erfarenheter gallande liknande policyarbete, tjanstemannens verklig-
hetshild samt vilken roll denna besitter inom organisationen. Utifran vart resultat har
vi kunna inringa en viss tendens till att tjdnstemannens tolkning av en policy som be-
handlar fragor gallande diskriminering och méanskliga rattigheter styrs likval av tidi-
gare erfarenheter, men &ven dennes personliga bakgrund dar faktorer som utbildning
och sociala varderingar avgor tolkandets form. Vart resultat har dven visat att arbetet
med stragetin paverkas inte bara av tolkningar, utan d&ven om malet 6verhuvudetaget
har lyckats forankrats hos tjanstemannen. | vissa fall forstas malet snarlikt, men det
finns en misstro om det alls gar att uppna. Alla tjansteméannen tror inte pa projektet

och darfor finns en viss uppgivenhet vid framtagandet av metoder
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och atgarder. Det ar svart, om inte omojligt, for oss att sarskilja tjanstemannens varde-
ringar fran organisationens och organisationens fran samhallets eller tjanstemannens.
De innehall som malet fylls med &r en sammanséttning av styrande uppfattningar,
bade individuella, interna och externa. Att urskilja maktkampen mellan dessa anta-
ganden &r extensiv och det &r inte sjalvklart vad som styr tolkningen i den politiska
processen.

Att alla manniskor &r lika véarda och ska ha samma rattigheter ar lagstadgat och fa
av oss skulle saga att varlden bor fungera pa nagot annat satt om dem blev tillfragade.
Det &r en verklighetsuppfattning som ar sjéalvklar och inte ifragasatts. Sjalvklara be-
grepp som ickediskriminering, lika varde och inkludering blir dock problematiska da
de ar sa pass sjalvklara att de blir innehallslésa och tomma. Att den rom som fyller 20
ar 2032 ska ha lika mojligheter i livet som den som icke &r rom é&r obestridligt. Men
leder det mer till att regeringen ger Goteborg Stad en vision som &r viktigare en det
faktiska arbetet och resultatet nar friheten att utforma arbetet pa ar sa stor? Tjanste-
méannen talar om syftet med strategin som sjalvklart men ser det samtidigt som oge-
nomforbart. Begreppet inkludering ar det begrepp tjanstemannen blivit tilldelade. Det
ifragasétts inte och anvands kanske for det ligger narmast till hands.

Att lamna stort utrymme till tjdnstemannen att sjélva utforma arbetsmetoder for att
uppna ett politiskt mal behéver nédvandigtvis varken vara bra eller daligt. Har vill vi
aterkoppla till var andra forskningsfraga om hur olika tolkningar paverkar arbetet med
regeringsstrategin. Genom vart resultat kan vi dra en slutsats att tjanstemannen i vart
fall har olika uppfattningar som paverkar vilket tillvagagangssatt dem anser vara bast
lampat for att pilotprojektet ska vara framgangsrikt. | vart fall visade resultatet bland
annat att begreppet inkludering bade tolkas som att man bor ta fram atgarder dar ro-
mer och majoritetsbefolkningen verkar tillsammans, medens det hos en annan tjans-
teman innebér att romerna ges mojligheten att behalla sin egen kultur genom egna
skolklasser och bostadsomraden. Detta leder till en oenhetlig strategi och stérre risk
for misslyckande. Losningen pa detta behover inte vara en mer styrd forvaltning, utan
det handlar snarare om en mer medveten forvaltning. | det fall tjanstemannen ar med-
vetna om betydelsen av meningsskapande samt tolkningens betydelse i policyproces-
sen kan de fordndra sina arbetsrutiner och sin kommunikation med varandra. Vi vill
inte pasta att det nédvandigtvis ar nagot som felar i strategin utan vi vill snarare Gppna
upp for reflektion 6ver att det viktigaste pa den politiska arenan, vare sig det handlar
om beslutsfattande eller implementering, kanske inte &r snabba beslut, goda resultat
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och hog grad av effektivitet. Det var studie bidrar med ar inte att det kravs att
man “kvéver” olika tolkningar och ger precisa riktlinjer for hur strategier som denne
ska utforas. Vart resultat visar snarare att det ar ofrankomligt att kommunala tjanste-
man ger sin egna mening pa policyarbetet och detta kan hamma strategier och goda
kommunala resultat. Det ar vasentligt att klargora att det inte ar de specifika differenta
tolkningarna som forsvarar ett policyarbete som detta, utan det att de olika tolkning-
arna som sker i det dolda. Nyckeln & med andra ord att kommunicera sin egna tolk-
ning, synliggora de differenta tolkningarna och skapa en gemensam som sammanhal-
ler projekt liknande strategin om romsk inkludering. Om tjanstemannen inte kommu-
nicerar och bildar en enhetlig inomorganisatorisk uppfattning utifran alla subjektiva
uppfattningar forsvaras mojligheten att uppna ett gott resultat. Det ar sarskilt viktigt i
fall som detta, da pilotprojektet ir ett sitt for regeringen att “prova” hur arbetet kom-
mer se ut gallande inkludering av nationella minoriteter. Om differenta tolkningar
som faktiskt har uppstatt inom Goteborg Stad forsvarar férankringen av de nya atgar-
derna i pilotkommunen kommer pilotprojektet heller inte kunna appliceras pa 6vriga
nationen. Ibland krévs det att man &r lyhord gentemot varandra, som ett av intervjuob-

jekten sa “det handlar om att lyssna mer dn att prata” (Tjansteman 1).
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8. Bilagor

Bilaga 1.
Intervjuinformation

Deltagande i kommande intervju &r helt frivilligt och du har nar som helst rétt att av-
bryta intervjun. Intervjun kommer att ta mellan 40-60 minuter och ditt deltagande
kommer att hanteras anonymt och det ar endast forfattarna av uppsatsen som vet vilka
som ar delaktiga i studien. Vi kommer inte att anvénda oss utav ditt namn vid presen-
tation av intervjun utan vi kommer att ange dig (liksom &vriga deltagare) som “Tjans-
teman 1-6” beroende pa vilken nummerordning din intervju befann sig. For att ytterli-
gare garantera din anonymitet kommer vi behandla citaten pa sa satt att vi reducerar
information som kan hérledas till dig. For att kunna presentera resultatet sa korrekt
som mojligt ber vi om din tillatelse att spela in kommande intervju. Detta for att un-
derlétta bearbetningen samt for att kunna koncentrera oss pa sjalva intervjun. Vid be-
arbetningen kommer vi att lyfta fram de citat vi anser ha betydelse for var studie, om

sa onskas far du garna ta del av de citaten innan studien publiceras.

Johanna Svensson JosefineSundman
076-2608179 073-5093411
joh-sve@hotmail.com josefinee_s@hotmail.com

Jag har tagit del av ovanstaende:

Namn: Datum:
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Bilaga 2.

Intervjufragor

. Hur ser du pa Goteborg Stads roll som pilotkommun?
. Vilken &r din roll och dina arbetsuppgifter?

. Vilka &r ditt arbete med strategin?

A 0w N -

. Vad uppfattar du att strategin/projektets 6vergripande mal ar?
Motivera.
5. Hur anser du att malen har forankrats hos de involverade?
6. Vad innebdr begreppet inkludering?
7. Vad uppfattar du menas med att romerna ska vara delaktiga i arbetet?
8. Anser du att det finns ett behov av en sadan har atgard?
9. Uppfattar du att romerna anser att det finns behov av en sadan har atgard?
10. Hur arbetar ni for att implementera strategin/projektet i Goteborg?
11. Vilka aktorer/grupper &r involverade i arbetet?
12. Kanner du att nagon grupp bor fa stérre utrymme an andra?
13. Vilka faktorer anser du vara viktigast for att lyckas med implementeringen?
14. Hur uppfattar du majligheterna att anpassa arbetet med strategin utifran Géteborgs
specifika situation och behov?
15. Har det uppstatt ndgra svarigheter/hinder hittills vid genomférandet av strate-

gin/projektet? Om ja, vad beror detta pa?
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