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Till frigan om representation och byrakratin.
Minoritetsadministratorers foretridarpraktiker
i offentliga organisationer

Nazem Tahvilzadeh

SAMMANDRAG: Frigan om (o)jimlik representation och nirvarons politik i politiska
organisationer ir central for demokratins legitimitet. Teorin om en representativ byré-
krati foresldr att méngfalden i den offentliga forvaltningen tillser att olika gruppers
intressen representeras i respektive organisationers beslut och verksamhet. Syftet med
Nazem Tahvilzadehs artikel ér att dka forstaelsen for om och i sa fall hur tjanstepersoner
med minoritetsetnisk bakgrund i ledande befattningar foretrider grupper som de iden-
tifierar sig med. Foretridarskap definieras som ett medvetet handlande att gynna en viss
grupps levnadsvillkor. Det empiriska materialet bestdr av 52 kvalitativa intervjuer i fem
svenska kommuner, offentliga dokument och andra textkillor. I fokus star 12 offentliga
tjanstepersoners berittelser om deras arbete och foretridarskap. Resultaten visar att fore-
tridarskap forekommer i offentliga organisationer och att detta kan kategoriseras i sju
olika praktiker inriktat gentemot enskilda individer eller gentemot policynivéd. Studien
aktualiserar betydelsen av representativitet i offentlig férvaltning for representativa sty-
relseskicks kvalitet.
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Till fragan om representation och
byrikratin. Minoritetsadministratorers
foretridarpraktiker
i offentliga organisationer

NAZEM TAHVILZADEH

Denna artikel handlar om representation i byrikratin. Med byrakratin
avses hir den offentliga forvaltningen. Jamlik representation i politiska
organisationer ar en central friga fér demokratins legitimitet av bade
symboliska och substantiella anledningar. Kvalitén i demokratiska sty-
relseskick beror pé olika samhillsgruppers mojligheter att delta i politiskt
beslutsfattande och paverka samhillets utformning. Skevheter i politiskt
deltagande och hinder f6r individer att nd maktpositioner, pd grund av
deras sociala, sexuella, konsmaissiga eller etniska/rasmissiga” bakgrund
och tillhérighet, kan anses vara illegitima uteslutningsgrunder (Gérans-
son 2005b). Att vira makthavare speglar samhillets méangfald ar et ritt-
visevirde i sig. Vi vill kinna igen oss i dem som representerar demokratin
och om vi inte kan identifiera oss med dem far vi intrycket att véra roster
och vardagliga perspektiv och modor inte aterspeglas i maktens korrido-
rer. Jimlik representation har ett betydelsefullt symbolvirde i det att den
erkdnner gruppers olika identiteter och levnadsvillkor och uttrycker en
virdefull nirhet mellan folket och makthavarna (Rosanvallon 2011).

Den kinsla av 6vergivenhet som skapas bland underordnade grup-
per som inte kdnner sig representerade i maktens rum bor inte under-
skattas. Det bér inte heller den jimlika representationens substantiella
virde. Frinvaron av personer ur arbetarklassen, kvinnor och minoriteter

1. Med 7ras” avses hir sociala konstruktioner av skillnad och éver-/underligsenhet som
kopplas till uppfattningar om individer beroende pa deras utseende och hudfirg.
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har historiskt ocksd kopplats till simre utsikter att verka for att dessa
gruppers intressen skall tillvaratas och att de ska fa bittre levnadsvillkor.
Representation idr diarfor ett krav som reses av rittviserdrelser som vill fa
till vissa politiska beslut for att férindra samhillet.

Nirvarons politik (Phillips 2000) ir ett stindigt tema i diskussionen
om demokrati och jimlikhet. Men “representation” 4r huvudsakligen ett
begrepp som anvinds for att beskriva relationen mellan viljare och valda
och dirfor star oftast valda politiker i fokus. Flera partier tillimpar positiv
sirbehandling i olika grad for att skapa okad jimstilldhet eller mangfald
pa partilistorna. Politiker 4r ocksa offentliga personer vars egenskaper och
identiteter dr féremal for storre offentlig granskning och debatt 4n andra
makthavares. Trots detta forekommer skevheter vad giller kategorier som
etnicitet/ras: minoriteter och icke-vita ir illegitimt underrepresenterade
(Rodrigo Blomgqvist 200s; Soininen och Bick 1999). Knappt 8 procent
av svenska kommunpolitiker 4r "utrikes f6dda”, att jimféra med cirka 14
procent i befolkningen som helhet (Wide 2015, s. 32). Liknande monster
dterfinns i visterlindska demokratier generellt (Bird m.fl. 2010). Medan
det kan anses vara ovirdigt demokratin att politiska forsamlingar inte 4r
representativa fér minoritetsgrupper kan det ocksa ses som ett konkret
politiskt problem. Politikers attityder och handlingar har visat sig inte
bara péverkas av partiprogram utan ocksd av deras egna livserfarenhe-
ter och positioner i kénsmissiga och etniska/rasmissiga makthierarkier
(Rodrigo Blomqyist 2005; Gustafsson 2008). Nirvaro forefaller darfor ha
betydelse f6r den politiska agendan och for beslut.

Nirvarons politik begrinsar sig dock inte till valda férsamlingar. Det
politiska dr vidare 4n si. De stora medierna, intresseorganisationerna,
det privata niringslivets styrelser och framférallt den offentliga férvalt-
ningens aktdrer styr samhillsutvecklingen och dr i vissa situationer minst
lika inflytelserika som partiernas fortroendevalda. I dessa organisationer
dr ocksa synliga minoritetsgrupper kraftigt underrepresenterade av ille-
gitima skil. Ungefir 1— procent av exempelvis kommunala chefer eller
experter har nigon form av icke-visterlindsk bakgrund (Karlsson och
Tahvilzadeh 2010), att jimf6ra med cirka 10-15 procent i befolkningen.
Uteslutningen beror inte pa skillnader i faktiska kompetenser och far-
digheter utan pa negativ sirbehandling (Géransson 200s5a). Fragan om
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"miangfald” har dirfor politiserats allt mer i den offentliga debatten, vil-
ket 6kat relevansen for diskussionen om representation i vidare poli-
tiska filt. Att mangfalden i maktens korridorer har betydelse for respek-
tive grupps levnadsvillkor ifragasitts dock ofta. Varfor skulle en person
pa basis av sin identitet eller grupptillhérighet representera och verka
for nagon annans intresse med liknande identitet? Identifierar sig olika
minoritetsgrupper med varandra och kan personer som klittrar i sam-
hallets statushierarkier forstd personer i simre positioner? Kan enstaka
personer egentligen paverka organisationers beslut? Ar inte risken att de
koopteras eller blir till alibin fér maktelitens perspektiv? Fa vetenskapliga
undersokningar har tagit sig an fragan om hur nirvarons politik paver-
kar politiska processer i andra dominer 4n politiska forsamlingar. Fokus
i denna artikel 4r en central men ofta bortglomd arena f6r representation
av minoritetsgrupper: den offentliga forvaltningen.

Byrakratins makt

Med tanke pd det politiska intresset for nirvarons politik finns det anled-
ning att uppmirksamma idéer och resultat frn forskning inom teorin
om en representativ byrakrati (representative bureaucracy) som i huvud-
sak bedrivits i USA. Teorin fér fram hypotesen att en offentlig forvalt-
ning som speglar befolkningens sociala sammansittning med avseende
pa klass, kon, etnicitet/ras och andra relevanta sociala kategorier leder
till att dessa gruppers intressen tillvaratas i forvaltningens verksamhet (jfr
Wise 2003, s. 223). Bradbury och Kellough sammanfattar teorin sa hir:

Det antas allmint att teorin om en representativ byrdkrati siger att en mang-
fald inom den offentliga yrkeskdren [...] sikerstiller att olika gruppers intressen
representeras nir policyer formuleras och implementeras (Bradbury och Kel-
lough 2008, s. 697).

Teorin grundar sig pa tre antaganden: att den offentliga férvaltningen
och dess enskilda tjdnstepersoner har handlingsutrymme i och infly-
tande 6ver politiska processer, att deras virderingar kan kopplas till deras
grupp- och identitetstillhorigheter och att dessa virderingar paverkar
deras beteende i organisationen.
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Det kan vara kontroversiellt att péasta att tjdnstepersoner kan paverka
politiska processer utifrin sina egna virderingar, itminstone inom
ramen for en traditionell liberal forstéelse av den representativa demo-
kratin. Byrakratin ir i den liberala sinnebilden av ett idealt represen-
tativt styrelseskick ett neutralt instrument i politikernas tjdnst. Inom
forskning om offentlig férvaltning 4r det allmint vedertaget att byra-
kratin har en betydelsefull makt och att denna make skapar spanningar
i demokratin (Premfors 2003). Aven om all offentlig make utgdr fran
folket forvaltas den vidare av 6ver en miljon anstillda och professionella
som dagligen fattar beslut och hanterar fragor i smatt och stort med ofta
avgorande konsekvenser fér medborgare och samhillet. Hur politiska
riktlinjer konkretiseras, hur lagar tolkas, hur problem identifieras, hur
virden och resurser fordelas i samhillet och hur det offentliga beter sig
gentemot enskilda individer i den statliga maktens frontlinjer 4r i stor
utstrickning den offentliga forvaltningens ansvar (Meier och O’Toole
2006, s. 28). Som Wamsley med flera konstaterar (1990, s. 37) kan detta
ansvar anvindas for goda eller onda 4dndamal, och vilket det blir avgors
av de val som triffas av dem som styr och bemannar offentliga orga-
nisationer. Oavsett om det anses vara 6nskvirt eller inte har offentliga
tjanstepersoner ett handlingsutrymme i utférandet av sina arbetsupp-
gifter. Handlingsutrymmet kan definieras som tjdnstepersoners obero-
ende fran politisk styrning, som gor att de sjilva kan prioritera mellan
olika handlingsalternativ och fatta beslut oberoende av politikernas vilja
(Denhardt och Crothers, 1998, s. 40). Detta handlingsutrymme ir lika
mycket ett ofrinkomligt inslag i som ett potentiellt dilemma fér det
demokratiska styrelseskicket.

Graden av handlingsutrymme beror pa olika faktorer, inte minst vil-
ken myndighet och vilken politisk friga det r6r sig om. I kommunpoli-
tikens ovre hierarkier, vilka ir i fokus i denna artikel, 4r det sirskilt svart
att uppritta vattentita skott mellan ”politik” och “férvaltning”. Dir
interagerar politiker och tjinstepersoner mer kontinuerligt och frekvent
i vardagen och bade svenska och internationella studier visar att ledande
tjinstepersoner ofta har ett avsevirt handlingsutrymme (Mouritzen och
Svara 2002; Svara 2006b; Svara 2006a; Bengtsson 2012). I lokalpolitiken
dr arbetsférdelningen mellan politiker och tjanstepersoner 6verlappande
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och komplementir. Politiker har uppsikt dver och kan blanda sig i admi-
nistrationen och tjidnstepersoner engageras i politikskapandet. De tvd
parterna utovar inflytande Gver varandra och blir i det dagliga arbetet
omsesidigt beroende (Svara 2006b, s. 1082).

Byrédkratins makt skapas ocksd genom att tjinstepersoner i regel
har hog social status i samhillet. Det 4r prestigefullt att vara ekonom,
likare, polis, planerare, generaldirektdr eller kommunchef. Vi férvintar
oss att dessa individer ir sirskilt limpade att ta ansvar for livsviktiga
fragor. Denna limplighet ska inte bero pa personliga lojaliteter, famil-
jeband eller partibok utan enligt grundlagen ska statliga tjinster tillsit-
tas pa “sakliga grunder, sasom fortjdnst och skicklighet” (Regeringsfor-
men kap. 12, §5, lag 2010:1408). I saklig grund ingir dels utbildning
och arbetslivserfarenheter, dels meriter. Att bedéma meriter har ett stort
inslag av subjektivitet och enskilda individers virderingar och beteenden
kan fa stort inflytande. Vidare kan antagandet att experter dr politiskt
neutrala och att "expertkunskaper” helt kan skiljas frin moraliska virde-
ringar ifragasittas (Fischer 2009).

Detta for oss till det andra antagandet i teorin om representativ byra-
krati: Paverkas de enskilda tjinstepersonernas omdéme och agerande av
deras livserfarenheter kopplade till kon och social eller etnisk/rasmissig
identitet och tillhorighet?

Byrikratin representerar inte alla

Framviixten av en manlig, vit och klassprivilegierad offentlig yrkeskar i
moderna samhillen har varit nira forbunden med koloniala, rasistiska
och sexistiska statsideologier (Ferguson 1984; Arendt 2004). Byrikra-
tin har i marxistisk teori exempelvis bedomts vara lojala foretridare for
de hirskande klassernas intressen, inte minst av den anledningen att de
sjdlva tillhért och identifierat sig med dem (Albrow 1972). Byrdkratins
klasslojaliteter i England uppmirksammas bland annat i Donald Kings-
leys Representative bureaucracy. An interpretation of the British civil service
(1944), ddr argumentet ir att arbetarklassens frinvaro frin den borgerliga
och aristokratiska byrdkratin innebar ett stort hot mot den sociala har-
monin i samhillet. Att forvaltningens arbete speglades av dess anstillda
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fordes ocksé fram av amerikanska forvaltningsforskare som en utmaning
for det representativa styrelseskicket (Levitan 1946). Under 1960- och
1970-talet uppmirksammades frinvaron av kvinnor och etniska/rasmis-
siga minoriteter i den offentliga férvaltningen som ett hinder for pro-
gressiv social férindring (Kranz 1976; Krislov 1967).

Vilfirdsstatens expansion och professionaliseringen av ldrare, soci-
alarbetare och andra yrkeskategorier ledde i Sverige till att personer ur
arbetarklassen och i viss grad kvinnor integrerades i den offentliga for-
valtningen (Norell 1989). Den 6kande mangetniska/rasmissiga befolk-
ningen ir dock inte representerad i lika hog utstrickning, och studier
visar att den vita svenska offentliga forvaltningen reproducerar rasifie-
rande idéer och praktiker i relation till minoritetsgrupper. Med andra
ord aterskapas gruppen “invandrare” eller icke-vita som avvikande fran
och underligsna en forestilld “svensk” och vit gemenskap. Dahlstedt
och Hertzberg (2007) menar att idéer som utgir frin en normativ vit
och exkluderande “svenskhet” som privilegierad tillhorighet gor det
svirare att uppna politiska mal om invandrares deltagande i samhil-
let. I denna logik 4r problemet inte politisk exkludering i sig utan att
“invandraren” inte dr “svensk”. Andra studier har pa ett liknande sitt
visat hur rasifieringsprocesser priglar Forsikringskassan (Soydan 1995),
Arbetsformedlingen (Schierenbeck 2003; Hertzberg 2003) socialt arbete
(Kamali 2002) och vuxenutbildning (Kalonaityte 2008). Det finns ingen
lag som pabjuder systematisk bortsortering av synliga minoriteter vid
rekrytering, eller andra diskriminerande praktiker i offentlig forvaltning,
tvirtom ir det grundlagsvidrigt. Likvil forekommer diskriminering i
offentlig forvaltning, och det beror pa enskilda byrikraters och organisa-
tioners handlingsutrymme.

En rad attitydundersokningar i USA visar att det finns ett samband
mellan offentliga administratérers sociala grupptillhrighet och deras
virderingar och politiska preferenser (Selden 1997). Kén och klassbak-
grund har visat sig vara relevanta forklaringsfaktorer till gruppers intres-
sen samt offentliga administratorers virderingar och uppfattningar om
motsittningar i samhillet och policypreferenser (Meier och Nigro 1976;
Dolan 2000; Saidel och Loscocco 2005). Offentliga administratérer med
afroamerikansk och latinamerikansk bakgrund har stérre benigenhet
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dn andra administratérer att foretrida sin respektive grupp (Bradbury
och Kellough 2008; Benavides 2006; Martinez 1991; Murray m.fl. 1994).
Men hur paverkar dessa attitydskillnader tjanstepersoners beteenden och
organisationers processer?

En rad studier visar ett samband mellan offentliga administratorers
sociala grupptillhrighet och deras beslut och verksamhetsutfall som pa
olika sitt gynnar respektive grupper. Till exempel har det visats att nirva-
ron av kvinnliga och minoritetsetniska lirare och rektorer har en positiv
inverkan pi kvinnliga elever och elever med minoritetsbakgrund, vad
giller bade studiemiljo och resultat (Meier 1984; Meier 1993; Meier och
Bohte 2001; Meier och O Toole 2006; Rocha och Hawes 2009; Keiser
m.fl. 2002). Kvinnors nirvaro inom poliskiren har visats ha positiva kon-
sekvenser for atgirder mot véld riktat mot kvinnor i hemmet (Chaney
och Saltzstein 1998) och véldtikesbrott (Meier och Nicholson-Crotty
2006). Nirvaron av fler svarta anstillda pd organisationer som verkstiller
amerikanska antidiskrimineringsatgirder har visats generera fler anmil-
ningar av fall med afroamerikanska mélsigande (Hindera 1993; Hindera
och Young 1998). Andra studier finner dock inget sidant samband (Meier
m.fl. 2005). Nirvaron av afroamerikanska och latinamerikanska poliser
har till exempel inte visats forindra tendenser till rasprofilering (Wilkins
och Williams 2008). Forskning visar alltsi att det finns ett samband mel-
lan offentliga administratérers grupptillhérighet och deras virderingar
och beteende, men detta samband kan inte tas for givet.

Niérvaro och foretridarskap

Att mer representativa offentliga organisationer gynnar minoritetsgrup-
pers levnadsvillkor 4r ett intressant samband att utforska vidare. Det
finns vetenskapligt belagda samband mellan representation i organisatio-
ner och utfall som gynnar marginaliserade grupper. Vad kan detta bero
pa? Skapar mangfalden i organisationer normer och vérderingar som f6r-
dndrar arbetssitt och rutiner? Eller 4r det sd att enskilda tjinstepersoner
frin marginaliserade grupper agerar pi ett sirskilt sitt?

Bradbury och Kellough (2011) framf6r att forskningen om represen-
tativ byrakrati inte tillfér information om enskilda tjinstepersonernas
faktiska agerande utan det antas att sambandet mellan nirvaro och verk-
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samhetsbeslut beror pa ett foretridarskap. Det vill siga att tjdnsteper-
soner med minoritetsetnisk bakgrund (fran och men nu kallar jag dem
“minoritetsadministratorer”) foretrider intressen hos den grupp de iden-
tifierar sig med. I en litteraturdversikt visar Bradbury och Kellough ett
samband mellan tjinstepersoners bakgrund och faktiska beteende. Inom
rittsvisendet i USA agerar afroamerikanska och vita poliser och domare
olika i relation till olika grupper av medborgare. Studierna visar att
minoritetsadministratérer verkar for jimlika och icke-diskriminerande
beslut och beméter medborgare med minoritetsbakgrund pé ett sitt som
inte missgynnar dem i férhéllande till majoritetsgrupper i samhillet.

Nigra f studier forsdker genom djupintervjuer och narrativa metoder
dterskapa hur ett eventuellt foretridarskap kan uttrycka sig. Karnig och
McClain (1988) analyserar den verksamhet som sju ledande kommunala
minoritetsadministratérer sjilva beskriver att de bedriver for att fore-
trida minoritetsgrupper. Polischefer, vice borgmistare, stadsdirektorer
och andra berittar om olika intentioner och strategier for att foretrida i
amerikanska storstider. Liknande resultat visar Thurlow Brenner (2009)
i en studie om kvinnliga administratérer med latinamerikansk bakgrund
i amerikanska kommunf6rvaltningar. Hon utvecklar en empiriskt grun-
dad rolltypologi och menar att minoritetsadministratdrernas foretridar-
skap kommer till uttryck i olika roller. Dessa roller bestims av indivi-
dernas forhallningssitt till organisationens institutioner (strukturer och
normer) och benidgenhet att féretrida minoritetsgrupper och kvinnor.
Rolltypen aktivister” drivs av en stark vilja att féretrida minoritets-
gruppens intressen och benigenhet att driva genusfrigor. De ér beredda
att utmana institutioner for att skapa fordelar for minoritetssamhillet
och kvinnor genom att skapa nya policyprogram, mobilisera resurser
och sikerstilla att programmen forverkligas. "Brobyggarna” skapar koa-
litioner och nidtverk och fungerar som pragmatiska problemldsare och
mellanhinder i organisationen. "Institutionalisterna” 4r dock inte lika
benigna att foretrida minoritetsgrupper (ibid., s. 844—846).

I Sverige vet vi inte sirskilt mycket om varken kvinnors eller mino-
ritetsadministratdrers foretrddarskap i byrdkratin. Nagra fa studier indi-
kerar dock att foretradarskap forekommer. Bick och Soininen (1998),
som studerat den kommunala invandrarpolitiken, menar att etniska
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tjanstemidn” med utlindsk bakgrund kan fungera som ”mellanhin-
der” f6r invandrares intressen och krav pa flersprikig dldreomsorg och
hemspriksundervisning i olika kommuner (ibid., s. 158). Rodrigo Blom-
qvist (2005, s. 209), som egentligen sokte efter politikers foretridarskap
for invandrargrupper, fann att tjanstepersoner med finsk bakgrund —
hemsprikslirare, psykologer och ledande administratérer — agerat som
“resurspersoner” for finska féreningars krav pa finsksprakig grundutbild-
ning. Hon pekar pa att férutsittningen for att den finsksprikiga skolfra-
gan skulle féras upp pa dagordningen och na framgang i beslutsprocessen
var att gruppen hade “representanter” i kommunférvaltningen. Kamali
(2002), som studerat socialarbetare med utlindsk bakgrund, menar dock
att klienter med minoritetsbakgrund upplever att minoritetsadministra-
torer 4r hardare i sina beddmningar och beslut 4n svenskfédda.

Forskningsresultat pekar alltsd at olika hall. Syftet med denna artikel
ar att oka forstaelsen f6r om och i sa fall hur minoritetsadministratorer
i ledande befattningar féretrdder grupper som de identifierar sig med.

En nirmare definition av det belastade begreppet “representation”
behovs for en vidare tillimpning. Jag tar vara pi Hendersons (1978)
begrepp “advocacy” (férsvarande, befrimjande eller kamp for ndgot) och
oversitter det till "foretridarskap”. Henderson skiljer mellan de symbo-
liska aspekterna av afroamerikanska administratérers egenskaper och hur
de faktiske talar och handlar for att frimja en grupps intressen. Det senare
definieras som en tjinstepersons handlingar i strivan att vara lyhérd for
en sirskild grupps uttalade policypreferenser. Att endast definiera fore-
tridarskap i relation till uttalade intressen kan dock osynliggora hand-
lingar som utgr fran administratdrernas egna uppfattningar om "grup-
pens bista”, som ingen grupp sjilv har artikulerat. Jag definierar darfor
foretridarskap som offentliga tjidnstepersoners intention och medvetna
handlande utifrin sin identitet och grupptillhérighet med avsike att for-
bittra en viss grupps levnadsvillkor. Att agera som foretridare kan enligt
denna definition innebira att verka for uttalade intressen, men ocks3 att
sitta upp och uppnd mal i enlighet med sina egna uppfattningar och
analyser (Thompson 1976).
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Metod

Jag har genomfért en explorativ, intensivt strukturerad och jimférande
fallstudie (Danermark m.fl. 2002). Det centrala empiriska materia-
let bestir av tolv minoritetsadministratorers arbete och uppfattningar.
Urvalet av dessa individer styrdes av kriterierna synlig minoritetsbak-
grund, ursprung i icke-visterlindska linder direke eller genom fo6rild-
rar, s hdg position som majligt i den kommunala hierarkin, samt jimn
konsférdelning. Utgingspunkten for urvalet var en bredare kartliggning
av en forsta urvalsgrupp: efter ovanstaende principer kartlade jag mino-
ritetsadministratdrer i 50 storre svenska kommuner genom att soka efter
icke-visterlindska namn pa hemsidor och i personalkataloger eller fa
information av receptionister eller liknande.

Tio av de tolv intervjuade arbetade eller hade arbetat med méngfalds-
och integrationsverksamhet. Det har stor inverkan pa deras berittelser.
Endast en av de intervjuade ir hogste kommunchef, kvinnor ér i mino-
ritet och ingen av de intervjuade har afrikansk bakgrund eller identitet.

Utéver minoritetsadministratérerna har jag intervjuat 25 andra
respondenter: politiker, administratérer och féreningsrepresentanter.
Sammanlagt genomférde jag s2 intervjuer i fem kommuner mellan
2006 och 2011.

Minoritetsadministratérernas egna berittelser om huruvida och hur
de foretrider minoritetsgrupper har varit den huvudsakliga informa-
tionskillan. Dessa berittelser har vigts mot andra respondenters per-
spektiv samt uppgifter i offentliga dokument och medier som sitter in
berittelserna i ett sammanhang. Tillsammans ger killorna en bild av
hur foretridarskapet formas utan att jag behover observera det direkt
eller pa forhand stilla upp kategorier f6r vad det kan innebira. Bilden
ar inte fullstindig men visar viktiga aspekter av det som studien avsett
att finga.

Analysen av foretridarpraktiker utgir frin ett semistrukturerat sam-
tal som borjar med att respondenterna berittar om sina yrkesroller och
sin relation till den egna etniska identiteten och sedan ombeds att ta
stillning till huruvida de vill féretrida minoritetsgrupper och i sa fall hur
de forsoker gora det, med konkreta exempel. Det vore 6nskvirt att aterge
de kinslor, tolkningar och berittelser som minoritetsadministratdrerna
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delat med sig av eftersom de levandegor de foretridarprakeiker som pre-
senteras nedan, men det ryms inte inom ramen f6ér denna artikel (men
jfr Tahvilzadeh 2011, kap. 5—10).

En betydelsefull kuliss f6r minoritetsadministratérernas berittel-
ser dr att Sverige under perioden priglats av invandring och flyktingar
fran bland annat Osteuropa, Mellanostern och Afrikas horn. Traditio-
nella arbetarkommuner med en stor andel hyresritter blir mottagare for
majoriteten av de nyanlinda. I dessa kommuner ir politiseringen krafti-
gare 4n i andra kommuner och frigor om mottagandets administration,
avsaknad av sysselsittning, social oro i stadsdelar dir nyanlinda koncen-
treras och andra spanningar mellan minoritets- och majoritetssamhillet
blir centrala i politiken. Mitt urval priglas av denna typ av kommuner
och kommuner dir fragan om det mangetniska 4r mindre politiserad.

Foretradarpraktiker i offentlig forvaltning

Studien visar att foretridarskap forekommer men att det dr beroende av
en rad villkor. For det forsta dr det inget som alla minoritetsadministra-
torer vill eller kan dgna sig it i sin yrkesroll. Vissa upplever att det aldrig
varit aktuellt, medan andra upplever att det har varit aktuellt i avgrin-
sade skeden i karridren (for en analys av de faktorer som formar intentio-
nen och férutsittningar att foretrida, se Tahvilzadeh 2011, s. 223-244).
Nedan analyserar jag berittelser om foretridarskap som finns i materia-
let. Det har inte ratt nigon brist pi material att analysera men det gar
inte att uttala sig om hur vanligt féretridarskap ir i offentlig férvaltning
utifran denna studie — det vi kan konstatera ir att det forekommer sju
typer av foretridarpraktiker. Med praktiker avses monster av handlingar
med vilka minoritetsadministratorer forsdker att forma organisationen
och omvirlden efter sina egna intressen och projekt enligt f6ljande pro-
cess (Archer 2003, s. 132):

INTRESSEN - PROJEKT - PRAKTIKER

En praktik blir till ndr minoritetsadministratérer omsitter visioner och
strategier i sina projekt till handlingar, och den behéver inte vara fram-
gangsrik for att definieras som féretridarskap. Det idr ocksd viktigt att
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papeka att de intressen som minoritetsadministratorer uttrycker som
grund for sitt foretridarskap utgar fran visioner om ett mangetniskt jaim-
like samhille med lika rittigheter och mojligheter for alla och fritt fran
de problem som minoritetsgrupper upplevs ha: arbetsloshet, maktloshet
och social och ekonomisk marginalisering med mera. Visionerna kan
ocksa innefatta att skapa ett samhille utan rasism, diskriminering och
fortryck mot kvinnor. Det finns olika strategier for att forverkliga visio-
nerna, och de ir i sin tur knutna till de praktiker som minoritetsadmi-
nistratrerna utovar. Sjilvklart gor olika minoritetsadministratorer olika
analyser av vad som ligger i minoritetsgruppers intressen och hur dessa
intressen bist tillgodoses.

Vi kan oversikdligt identifiera tre typer av projekt. Den forsta typen
betonar méngkulturella strategier som innebir att specifika minoritets-
gruppers identiteter bevaras och utvecklas. Det kan handla om att eta-
blera trossamfund, institutioner och aktiviteter med syftet att bevara och
utveckla gruppens identitet, trosuppfattning och etniska och kulturella
sdrart i relation till andra etniska grupper. Det finns ocksa projekt som
relaterar till situationen i hemlandet. Minoritetsadministratdrer som dri-
ver dessa projekt kan som privatpersoner vara engagerade i lokala eller
nationella foreningar for den specifika gruppen och se sjilvorganise-
ringen som en viktig del i gruppens vilbefinnande.

Den andra typen av projekt formuleras mer 6vergripande och utgar
fran ledord som upplevs vara relevanta for alla minoritetsgrupper eller
till och med alla medborgare: “rittvisa’, “jimlikhet”, ”jamstilldhet”,
"miangfald” eller "integration”. Strategierna i dessa projekt 4r generella
rittvisestrategier och inriktar sig pa att férindra majoritetssamhillets
strukturer genom att till exempel bekimpa arbetsloshet, 6ka gruppens
deltagande och inflytande i politiken eller bekimpa diskriminering och
rasism.

Den tredje typen av projekt utgir frin strategier pd individniva och
fokus ligger pa att minoriteter ska anpassa sig till det nya samhillet. Dessa
assimilerande strategier inriktar sig pa att férindra beteendet hos mino-
ritetsgrupper i syfte att stirka deras position i det svenska samhillet, till
exempel genom att betona behovet av insatser f6r att 6ka minoritetsgrup-
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pers kunskaper i svenska spriket och kulturen samt héja deras utbild-
ningsnivé och stirka deras konkurrenskraft pa arbetsmarknaden.

Minoritetsadministratorernas projekt for mangetnisk jamlikhet prig-
las alltsd av olika visioner och projekt. Det 4r ingen dverraskning att olika
minoritetsgrupper har olika idéer om det ideala samhillet och hur det bor
uppnas. Olika intressen och projekt kan dock samsas om samma féretri-
darpraktiker. De sju olika foretridarpraktikerna som presenteras nedan
tar sin utgangspunke i ett flertal olika sakfrigor: féreningsverksamhert,
brottstérebyggande och socialt arbete, stadsutveckling, tillvixt, arbets-
marknadsfragor, personalpolitik, integration, mangfaldspolitik och flyk-
tingpolitik med mera. Praktikerna ir foretridarskap eftersom minoritets-
administratérens intention ir att forbéttra minoritetsgruppens villkor i
samhiillet. Olika minoritetsadministratérer kan dgna sig at en eller flera
av de olika foretridarpraktikerna.

Foretridarpraktikerna kan gilla 4renden som berdr enskilda indivi-
der eller foreningar eller fragor pa en hogre principiell nivd. De senare
praktikerna har syftet att astadkomma principiella férhallningssitt, pro-
gram och aktiviteter for hela eller delar av organisationens verksamhet.
Det kan handla om program som riktar sig till minoritetsgrupper eller
om generella fragor, till exempel riktlinjer for st6d till invandrarforen-
ingar eller insatser for att 6ka medvetenheten om méngfald och integra-
tion i den egna organisationen.

Foretridarpraktikerna kan utévas pd interna eller externa forum.
Interna forum 4r kommunorganisationens drendehantering och policy-
processer. Externa forum inkluderar privata, regionala, statliga och inter-
nationella organisationer, medier och det 6vriga samhillet dir adminis-
tratorerna deltar i sina yrkesroller.

De sju féretridarpraktikerna sorteras i figuren hir ovan utifrin dessa
tva dimensioner. Utefter inriktning (enskilda drenden eller 6vergripande
policy) och forum (internt i kommunorganisationen eller externt i andra
forum) kan foretradarpraktikerna delas upp i fyra kategorier, som tyd-
liggor deras variation och fordjupar forstaelsen for hur administrative
handlingsutrymme kan anvindas for att féretrida minoritetsgrupper.
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Foretridarpraktikernas dimensioner

INRIKTNING
Enskilda drenden Overgripande policy
Policyskapande (problemformulering,
g Vigledning utformning av .pohcyd.okument och
g Foresprakande policypraxis)
= p Policyforverkligande
E Predikande
1~
o
=~
< ..
£ Vigledning Koahtlor.ls.byggande
‘55 Foresprakande Mobilisering
= Predikande

Vigledning

Vigledande foretridarpraktiker innebdr att minoritetsadministrato-
ren i enskilda drenden tillhandahaller information och rad som kan ge
enskilda individer eller grupper storre insyn i offentliga organisationers
myndighetsutovning och férdelning av resurser. Minoritetsadministra-
torerna dr erfarna spelare i de offentliga institutionella miljoerna. Vid
sidan om kunskaper om relevanta lagar och regler samt formella och
informella procedurer har de ocksa en forméga att finna limpliga vigar
fram nir dorrar forefaller vara stingda for andra. Enskilda individer kan
uppsoka minoritetsadministratdren for rad och stod i frigor om myn-
dighetsvirldens regler, rutiner, instanser och beslutsprocesser inom den
kommunala verksamheten. Det kan handla om introduktionsprogram,
forsorjningsstod, foreningsbidrag, skol- eller omsorgsfragor eller drenden
som beror andra myndigheter som Migrationsverket, Forsikringskassan,
Arbetsformedlingen, Polisen med mera. Ledande administratorer har
generellt inte denna funktion som formell arbetsuppgift, men enskilda
individer med minoritetsetnisk bakgrund kan pé eget initiativ kontakta,

134



TAHVILZADEH | REPRESENTATION OCH BYRAKRATIN

eller av kommunens reception hinvisas vidare till, minoritetsadminis-
tratéren. Den som soker vigledning kan vara en obekant person eller
en anhorig, slikting, vin, bekant eller granne. Det kan vara nigon som
soker arbete och saknar information om hur offentliga rutiner 4r utfor-
made och hur beslut fattas i vissa fragor. Det kan ocksa vara nagon som
har utsatts for diskriminering och vill ha upprittelse eller en féreningsre-
presentant som vill ha information om féreningsbidrag, hur stadgar ska
formuleras eller hur lokaler kan hyras for evenemang eller f6r moské-
eller kyrkoférsamlingen.

Foresprikande

Minoritetsadministratérerna kan engagera sig i enskilda drenden genom
att foresprika ett visst beslut eller utfall. Foresprakande kan ses som ett
mer omfattande dtagande 4n vigledning eftersom minoritetsadministra-
toren anstringer sig for att fa till stind ett 6nskvirt resultat och besluts-
utfall i frigan.

Foresprakandet kan gilla enskilda individer. Till exempel kan mino-
ritetsadministratéren paverka ett avslagsbeslut angiende forsérjnings-
stdd genom att medla, fortydliga och nyansera sékandens situation i
dialog med handlidggaren; férespraka eller direkt anstilla individer med
minoritetsetnisk bakgrund i rekryteringsprocesser; formulera Gverkla-
ganden i drenden eller férhandla med berérda handliggare pa den egna
myndigheten men ocksd pid andra myndigheter for att uppna onskat
resultat; nominera individer till utmirkelser f6r engagemang i till exem-
pel integrationsfragor; och hjilpa individer som upplevt diskriminering
att fa upprittelse.

Foresprakandet kan ocksé gilla grupper av individer. Till exempel kan
minoritetsadministratoren forespraka att resurser — pengar, lokaler och
andra stirkande insatser — kommer enskilda féreningar till del; agera som
sprakror for intressen som foreningar manifesterar (en fotbollsforening
som behover medel f6r en arena, en muslimsk férening som vill bygga en
moské, en kulturférening som vill utéka sina aktiviteter); gista féreningar
som foreldsare eller talare eller std som kontaktperson i relation till kom-
munen i syfte att ge féreningens aktiviteter medvind och uppmirksam-
het; och hjilpa icke-organiserade grupper av individer som upplevs ha
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behov av st6d eller uppmirksamhet genom att till exempel skapa en sam-
lingsplats for arbetslosa dldre min eller inritta befattningar pa en grund-
skola som ska forbittra relationen mellan forildrar och lirare.

Policyskapande

Policyskapande foretridarpraktiker inriktar sig pa overgripande perspek-
tiv, rutiner och handlingsinriktningar i organisationen och har potential
att paverka den framtida verksamheten. Genom policyskapandet engage-
rar sig minoritetsadministratorer for att utforma den lokala politiken pd
ett sitt som gynnar minoritetsgruppers levnadsvillkor. Kommunala che-
fer och experter har i den empiriska undersékningen visat sig vara invol-
verade i kommunens Gvergripande policyprocesser och i ledningsarbetet.
Ledande administratrer ges mojlighet att kontinuerligt delta i arbetet
med att forma kommunens politik i smé och stora frigor: Hur ska orga-
nisationen se pa mangfald och integration? Hur ska den tillimpa statliga
politiska program? Hur ska staden utvecklas, demokratin férdjupas, segre-
gationen brytas, stadsdelar utvecklas, arbetslosheten motverkas? Kommu-
nala ledande administratorer ansvarar inte bara for att leda organisationen
och styra personal, dven om en stor del av deras handlingsutrymme ska-
pas av att de kontrollerar organisationens resurser. Kommunens ledande
politiker dr ocksd beroende av administratorerna for att, som Mouritzen
och Svara (2002) beskriver, skapa nya politiska férhillningssitt och insat-
ser for att mota behov i ett forinderligt samhille. Ledande kommunala
minoritetsadministratorer deltar pa sa sitt i att formulera idéer och visio-
ner, initiera nya projekt, mobilisera resurser och sikerstilla att de anvinds
effektivt i olika frigor. Nir de agerar ridgivare till politiska och adminis-
trativa ledare skapas ett dmsesidigt beroendef6rhéllande mellan politik och
forvaltning. Minoritetsadministratérerna kan anvinda detta handlingsut-
rymme till att skapa policy med syftet att férbattra minoritetsgruppers lev-
nadsvillkor. Denna praktik kan delas in i tre delar: problemformulering,
utformning av policydokument och utformning av policypraxis.

PROBLEMFORMULERING. Hur de fragor och problem som den kommu-
nala organisationen har att arbeta med ramas in formar de virldsbilder
som organisationens aktorer forvintas agera utifran. Problemformule-
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ring bestar huvudsakligen i tolkande och kunskapsproducerande arbets-
uppgifter dir policyskaparens virldsbild och virderingar kommer till
uttryck: Vad ir problemet som behéver 16sas? Minoritetsadministratorer
kan ha framtridande roller i problemformuleringen i samband med ska-
pande av policy. Malet 4r att synliggora hur samhillet upplevs och ser ut
ur minoritetsgruppers perspektiv.

Minoritetsadministratorer kan gora ansprak pa att deras erfarenheter
som minoriteter ir relevanta for policyarbetet. Som flyktingar, invand-
rare, deltagare i introduktionsprogram och andra utbildningar for
invandrare, arbetssokande, boende i minoritetstita stadsdelar, diskrimi-
nerade och rasifierade med anledning av sin etnicitet/ras vill de férindra
samhiillets maktordning och invandrares sociala position. Minoritetsad-
ministratérerna kan ocksd gora ansprik pa att ha stor kinnedom om
minoritetsgruppers levnadsforhéllanden. Livs- och arbetserfarenheter
och forenings- eller partiengagemang ger dem tillgang till kontakeytor
med och informationskillor om minoritetsgrupper. Dessa erfarenheter
kan de dterge for att paverka hur problem formuleras i syfte att bittre
spegla behov och perspektiv. Erfarenheterna kan de ha fatt nir de har
arbetat i stadsdelar med en stor koncentration av minoritetsgrupper,
men slikt, vinner och bekanta kan ocks3 bidra.

Dessa verklighetsbilder kanaliseras in i policyskapande processer pa
olika sitt. De férmedlas genom exempelvis utredningar, rapporter och
pm i beredningen av beslut for att paverka beslutsfattarna i diskussio-
ner pa formella och informella méten. Vad hinder pa arbetsmarknaden?
Vilka nedskirningar paverkar dessa stadsdelar? Vad orsakar brottslig-
het forutsatt att etnisk bakgrund inte ir en forklaring i sig? Ar kulturell
mingfald negativt for ett samhille? Vad betyder tillvixt? Vad hinder i
moskén? Vilka intressen har den albanska foreningen? Omvirlden tolkas
pa ett sitt som forvintas leda till dtgirder som 4r gynnsamma fér mino-
ritetsgruppers levnadsforhallanden.

UTFORMNING AV POLICYDOKUMENT. Ett sitt att forma overgripande
processer dr att formulera policydokument som tydliggér onskvirda
forhallningssitt och handlingsplaner. Pa sd sitt kan minoritetsadmi-
nistratorer foretrdda politiska atgirder som uppfattas gynna minori-
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tetsgrupper. Dessa dokument 4r lang- och kortsiktiga handlings- och
verksamhetsplaner, budgetar eller program. Exempel pa policyplaner dr
integrationspolitiska program, mingfaldsplaner, strategidokument for
stadsutveckling, personalpolitiska program och 6vergripande mél- och
styrningsdokument for kommunpolitiken. Policydokumenten kan inne-
halla en ideologisk aspekt i det att kommunens dsikter om och visioner
for det mangetniska samhillet konkretiseras.

Foretradarskapet kommer till uttryck i att minoritetsadministratd-
rerna fir till stind visioner om mangetnisk jimlikhet, motstind mot
rasism och 6kad vilfird och delaktighet i samhillet f6r minoritetsgrup-
per. Nir de utformar policydokument férséker minoritetsadministrato-
rerna specificera konkreta, effektiva och realistiska atgirder for ate for-
bittra minoritetsgruppers levnadsférhallanden, till exempel genom att
driva frigan om méngfald i personalpolitiken eller paverka budgetdoku-
ment for att fa in skrivelser som alidgger organisationen att arbeta med
mingfaldspolitiken.

UTFORMNING AV POLICYPRAXIS. Minoritetsadministratorerna kan ocksd
skapa policy genom att tolka befintliga policydokument och utforma
en policypraxis. Denna praxis utgar frin tolkningar av visioner for inte-
gration, méngfald eller stadsutveckling som formulerats pa statlig eller
kommunal niva. Praxisen fyller visionerna med konkreta mél och arbets-
uppgifter som formas i det dagliga arbetet. Praxisen kan folja den anda
som formuleras i vergripande styrdokument men omtolkas i linje med
minoritetsadministratérens projekt. De kommunala organisationernas
verksamheter styrs av en rad olika nationella och lokala politiska hand-
lingsprogram. Dessa kan std i konflikt med varandra eller konkurrera
om politikers och administratorers uppmirksamhet vilket skapar situa-
tioner dir enskilda administratorers éverviganden och tolkningar kan
fd avgdrande betydelse for det som gors i praktiken. Hur bor organisa-
tionen arbeta for att motverka rasism, skapa méngfald, forbittra folk-
hilsan, bryta segregation, forebygga brottslighet, mobilisera de boende
i en stadsdel och skapa delaktighet i praktiken? Minoritetsadministra-
torerna kan prioritera egna strategier i arbetet med mangfalds-, integra-
tions- eller stadsutvecklingspolitiken. De kan ocksi tolka andra centrala
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utvecklingsdokument, si som kommunala utvecklingsdokument eller
budgetplaner, for att uppna ett mangetniskt jimlikt samhille.

Policyforverkligande

De maél som stills upp i ett policydokument eller av en policypraxis beho-
ver inte per automatik férverkligas i organisationens processer. Detta blir
sarskilt patagligt nir mélen berér hela organisationens virderingar och
satt att arbeta. Policyforverkligande foretridarpraktiker handlar om att
sakerstilla att mal som har till syfte att gynna minoritetsgruppers levnads-
villkor forverkligas. Minoritetsadministratrer kan ocksa drivas av viljan
att forverkliga policy i organisationens arbete. Policyskapande och poli-
cyforverkligande kan ses som overlappande. Miste inte en policy prigla
kommunens verksamhet f6r att fa kallas en policy? Utgangspunkten hir
ar att policyskapande 4r intimt forknippat med men dnda skilt frin poli-
cyskapande. De kan ses som olika steg i den politiska processen. Att
kommunerna har skriftliga handlingsplaner, politiska program och styr-
dokument om att verka fér mangetnisk jaimlikhet och alla medborgares
vilfird 4r ingen garant for att det forverkligas. Ledande minoritetsadmi-
nistratdrer kan alltsa forsoka forverkliga policyn i verksamheten. Detta
innebir att i ledningsgruppers och politiska nimnders arbete bevaka en
sarskild fraga och forsikra att den genomsyrar andra administratorers
och politikers beslutsfattande och agerande. Minoritetsadministratren
blir en form av kontrollant for olika delar av verksamheten, till exempel
genom att se till att integrations- och mangfaldsperspektivet genomsy-
rar organisationens verksamhet och beslutsfattande. Ett annat sitt att
verka som kontrollant 4r att handfast engagera sig i verksamhetsstyrning
genom att forverkliga policy pa egen hand. Det kan handla om att ta pd
sig ansvaret for att forverkliga en policy i en specifik situation, till exem-
pel om det uppstér social oro i en stadsdel. Policyférverkligande foretri-
darpraktiker innebir ocksd att uppritta en administrativ infrastrukeur
och styrmodell som pa olika sitt stirker policyns mojligheter att for-
verkligas i organisationen. Det mobiliserar resurser for att méjliggora fler
aktorers insatser i arbetet med sirskilda mdl, till exempel icke-diskrimi-
nerande rekryteringsprocesser eller motverkandet av boendesegregation
i en stad. Man kan mobilisera resurser genom att paverka budget- och
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verksamhetsplaner i organisationen eller genom att formulera projekt-
ansokningar till olika internationella, nationella, regionala eller kommu-
nala projektutlysningar. Dessa resurser kan stirka implementeringen av
policy och forverkliga de visioner som minoritetsadministratdrer har.

Predikande

Predikande foretridarpraktiker har syftet att deklarera stindpunkter,
inspirera, 6ka medvetenhet, mobilisera viljekraft och paverka andra akts-
rer genom att férmedla idéer, kunskap, argument och moraliska perspek-
tiv for att uppna ett visst policyresultat. Kommunikation och deliberation
ir noédvindiga arbetsinstrument i offentlig férvaltning. Policyskapande
och policyforverkligande féregas av analys, tankeverksamhet och dialoger
med andra. Forr eller senare méste dock kunskaper, perspektiv och bilder
av omvirlden spridas i organisationen och samhillet. Aven om prat ir
centralt f6r administrativa processer finns det aktiviteter som uteslutande
inriktar sig pa att sprida idéer, perspektiv och argument for att dvertyga
och 6vertala andra akt6rer, till exempel organiserade foreldsningar, inligg
i debatter, e-post, publicerade skrifter, intervjuer med medier, seminarier
och tal. Genom predikandet sprids perspektiv och dsikter med strivan att
gynna minoritetsgruppers situation i samhillet, till exempel genom artt
paverka dominerande perspektiv pa och ideologier om det mangetniska
och minoritetsgrupper i organisationen eller samhillet. Predikandet kan
ta mangfalden, invandrarna och flyktingarna i forsvar och framstilla dem
som resurser for samhillet eller sprida positiva bilder av uppmirksam-
made stadsdelar genom att till exempel uttala sig gillande om ett bostads-
omrides méngetniska sammansittning. Minoritetsadministrat6rers mot-
stand mot rasism kommer inte sillan till uttryck i predikande.
Minoritetsadministratrerna kan ha i uppdrag att utbilda personalen
i méngfalds- och integrationsfrigor eller att genom sirskilda tidningar
och andra publikationer sprida perspektiv pa och kunskap om det mang-
etniska. Minoritetsadministratorer bjuds in som talare vid offentliga
moten, seminarier och konferenser och ombeds att ge sin syn pa olika
imnen. Predikandet kan ocksd komma till uttryck i informella samman-
hang dir minoritetsadministratérerna séker paverka, férindra eller gora
motstind mot ett sitt att tinka pd, prata om eller forsta ett problem som

140



TAHVILZADEH | REPRESENTATION OCH BYRAKRATIN

ror det mangetniska i organisationen. Genom ”fikarumsaktivism” age-
rar minoritetsadministratorer for att forsvara invandrare mot rasistiska
asikter.

Predikandet riktas inte bara till den kommunala organisationen
utan dven till andra akeorer i samhillet: niringslivet, det civila samhil-
let, medier och andra offentliga organisationer. P4 olika sitt och i olika
sammanhang ges minoritetsadministratérerna mojlighet att férmedla
sina perspektiv pa fragor som ror det mangetniska. Malet med predikan
kan vara att paverka den lokala opinionen eller en annan organisations
verksamhet. Detta kan ske pa olika tillstdllningar och méten, exempelvis
konferenser, hogtidsceremonier och offentliga debatter. En annan arena
for predikandet 4r de lokala medierna. Sirskilt tydligt 4r det i samband
med rapportering eller berittelser om hindelser i oroliga bostadsomra-
dena med hég andel invandrare.

Predikandet kan ocksé vara ett sitt f6r minoritetsadministratrerna
att gora reklam foér kommunens atgirder och visa att den tar problem
som ror det méangetniska samhillet och minoritetsgrupper pa allvar, och
ett sitt att fa upp frigorna pi dagordningen.

Koalitionsbyggande

Minoritetsadministratérer kommer genom sitt arbete i kontakt med
andra aktdrer i olika organisationer. Koalitionsbyggande féretridarprak-
tiker har syftet att linka samman olika aktorer till ett ndtverk eller att delta
i befintliga koalitioner fér att driva frigor som gynnar minoritetsgrupper
med storre kraft. Minoritetsadministratdrer kan till exempel delta i att
skapa eller driva lokala, regionala eller nationella nitverk kring sakfrigor.
Dessa koalitioner har syftet att skapa en betydelsefull koordinering kring
aktiviteter i olika sakfragor over tid for att fa till stand vissa utfall. Koa-
litionsbyggande kan till exempel stirka jimlikhetsarbete genom nitverk
for mangfalds-, integrations- och stadsutvecklingsfraigor. Genom dessa
nitverk férmedlas information om pagiende projekt, satsningar, resurser
och aktérer. Andra exempel ir formella nitverk och organisationer som
foretrider personal som arbetar med integrationsfrimjande verksamhert,
eller nitverk kring mangfaldsfrigor inom Sveriges kommuner och lands-
ting. Genom dessa kanaler ges minoritetsadministratorerna mojligheten
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att paverka lagstiftningsprocesser och annat policyarbete som bedrivs pa
flera politiska nivéer.

I lokalsamhillet kan minoritetsadministratérerna dven verka i eller
skapa koalitioner som for ihop olika myndigheter och intresseorgani-
sationer. Koalitionerna kan ha syftet att mobilisera resurser for att for-
bittra situationen i ett bostadsomrade, arbeta brottstérebyggande eller
motverka rasism och forverkliga integrationspolicy.

Mobilisering

Mobiliserande foretridarpraktiker inriktar sig pa att organisera och stirka
minoritetsgrupper som kollektiva aktérer i politiken. Malet dr att stirka
deras stillning, deltagande och i férlingningen inflytande i politiken for
att 6ka deras mojligheter att forma sina liv efter sina egna behov och
intressen. Exempel pa mobilisering ér att stddja bildandet av féreningar
bland enskilda minoritetsgrupper eller att skapa en formell sammanslut-
ning mellan stadens minoritetsforeningar i syfte att 6ka gruppens infly-
tande over pagiende processer. Det kan innebira att sprida information
i samband med val eller att mobilisera minoritetsféreningar till befintliga
organ for dialog med kommunens politiker och administratérer. Kon-
kreta aktiviteter 4r att samla aktorer och féra dialoger om syftet med att
forenas och samverka samt att tillhandahélla praktiska mojligheter for
moten och dialoger att 4ga rum. Detta kan inbegripa att vara samman-
kallande, ordférande och medlare under méten och att som inbjuden
gist foreldsa och fungera som dragplaster for féreningens aktiviteter. Det
kan dessutom innebira att samla resurser som stirker mobiliseringen.

Diskussion: representativ byrdkrati och demokrati

Fokus i denna artikel har varit om och i sa fall hur offentliga adminis-
tratdrer med minoritetsetnisk bakgrund foretrider grupper som de pa
basis av egna grupptillhérigheter identifierar sig med. Jag har nirmare
studerat tolv ledande kommunala minoritetsadministratdrers verksam-
het i olika kontexter.

Slutsatserna ir att minoritetsadministratérer kan kinna ett ansvar for
och en skyldighet att féretrida minoritetsgrupper. Foretridarskap defi-
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nierar jag som medvetet handlande for att utifrin den egna identiteten
gynna en viss grupp. Minoritetsadministratdrernas olika sitt att fore-
trida minoritetsgrupper utifran sina yrkesroller har systematiserats i sju
foretridarpraktiker, eller handlingsménster, inriktade pa dels enskilda
drenden, dir enskilda individer och situationer ir i fokus, dels Gvergri-
pande policyfragor. Minoritetsadministratorer arbetar pa olika arenor
for att vigleda individer som soker rad och stéd i olika drenden samt
forespraka vissa beslut eller utfall. Minoritetsadministratérerna arbetar
ocksa med att skapa, forverkliga och forstirka 6vergripande politik for
ett mangetniske samhille internt i organisationen, och i samhillet genom
att mobilisera och bygga koalitioner med andra aktérer. Det finns en
stark koppling mellan foretridarpraktikerna och det foretridarskap som
studerats i amerikansk offentlig forvaltning rérande afroamerikanska,
latinamerikanska eller icke-visterlindska minoritetsgrupper (Karnig och
McClain 1988; Thurlow Brenner 2009).

Representation forekommer alltsd dven inom byrikratin. Inom
yrkesrollen driver minoritetsadministratérerna politik med intentio-
nen att vara lyhérda for minoritetsgruppers situation och behov eller
uttalade intressen. Min studie visar att sambandet mellan nirvaro eller
"maéngfald” och forindrade beslut i politiska processer kan bero pa att
de nirvarande personerna konkret verkar for att forindra rutiner och
processer. Dessutom visar studien att minoritetsadministratorer i Sverige
uppfattar foretridarskap och utovar det pa ett snarlike sitt som ameri-
kanska minoritetsadministratorer. Projekten varierar men speglar pa ett
overgripande plan den ojimlikhet som drabbar minoritetsgrupper i vis-
terlindska samhillen.

De svara frigorna ir hur vanligt detta foretrddarskap 4r och vilka for-
vantningar vi kan ha pé det. Min studie ger anledning att tro att offent-
liga tjinstepersoner som tillh6r marginaliserade grupper i samhiillet och
som identifierar sig med dem nigon gang under karriiren konfronteras
med fragor om huruvida de har ett ansvar eller en skyldighet att fore-
trida dem. Det finns ingen policy eller bestimmelse om att minoritets-
administratorer ska foretrida minoritetsgrupper, eller att ndgon annan
grupp i férvaltningen ska géra det. I ett samhille som priglas av ojamlik-
heter och dir etnicitet/ras 4r en av skiljelinjerna som skapar under- och
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overordning samt avgér tillgangen till materiella och symboliska resurser
kan vi anta att foretridarskap blir mer eller mindre oundvikligt. Om inte
frigan vicks av de enskilda tjinstepersonerna ir det troligt att omvirl-
den aktualiserar den. I de vita homogena organisationer dir minoritets-
administratorer ror sig dr det stor sannolikhet att omvirlden uppfattar
dem som symboler eller representanter f6r minoritetsgrupper, oavsett
vad minoritetsadministratorerna har for asike i frigan. Dessutom mins-
kar sannolikheten att undgi fraigan om foretridarskap i takt med att
samhillsdebatten om rasism, méngfald och demokrati intensifieras. Hur
vanligt det 4r att minoritetsadministratorer dgnar sig 4t féretrddarskap ar
dock en angeldgen fraga for framtida forskning.

Vilka férvintningar kan vi ha pd sambandet mellan nirvarons politik i
offentlig frvaltning och en politik som 4r mer lyhord for minoritetsgrup-
pers behov och intressen? Det finns anledning att tro att féretrddarskap
paverkar hur politik utformas, hur resurser och auktoritativa virden for-
delas utefter vissa gruppers behov och intressen. Huvudtesen i teorin om
en representativ byrakrati ar att offentliga administratérers foretridarskap
har inverkan pa utformningen av den offentliga politiken pi ett sitt som
gynnar den grupp som ir i fokus. Aven om denna studie visar hur minori-
tetsadministratorer foretrider minoritetsgrupper kvarstar frigan om fére-
tradarpraktikerna paverkar organisationen och politiken i forlingningen.
Hir kan man skilja mellan 4 ena sidan de beslut som fattas i organisatio-
nen och 4 andra sidan de resultat de fir for samhillet.

Vad giller beslut i organisationen rader det ingen tvekan om att f6re-
tridarskap producerar policy samt initierar och forverkligar projekt som
manar till férindring av organisatoriska processer och samhillsstruktu-
rer. Men forindras samhillsstrukturer av dessa politiska handlingspro-
gram? Pa individnivd har denna studie ingen mgjlighet att uttala sig
om forindringar. Nir vi diremot ser pa utvecklingen i de fem kommu-
nerna som studerats nirmare kan vi konstatera att minoritetsgruppers
levnadsvillkor inte forbéttrats avsevirt. Den mangetniska ojimlikheten
i stiderna okar sett till arbetsloshet, utgifter for forsorjningsstéd, boen-
desegregation, valdeltagande och social oro. Opinionsstédet for rasis-
tiska partier och rasistisk partipolitik har ocksa 6kat. Tyder detta pa att
foretridarpraktikerna inte har nagra positiva konsekvenser f6r minori-
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tetsgrupper? Det kan vara mojligt. Men blicken bor ocksd riktas mot
den generella politiken och i synnerhet integrations- och méngfalds-
politikens mél, medel och effekter som ofta 4r en utgangspunkt for fore-
tradarpraktiker pa policyniva. Dessutom finns det storre globala sam-
hallstérindringar och andra kommunala aktorers intressen och projekt
som Okar ojimlikheten.

Minoritetsadministratrernas intention 4r att inom ramen for
radande policystrukturer och utefter egna politiska projeke fa till stind
beslut och verksamhet som bidrar till ett mangetniskt jimlikt samhille.
Dessa projekt forverkligas inom ramen fér de offentliga institutionernas
institutionella ramverk, dess regler, procedurer, normer och virderingar.
Det medfér att minoritetsadministratorernas projekt i alla situationer
ir en kompromiss mellan deras egna ambitioner och ridande ramverk.
Mal, begrepp och budgetar kan bindas, tinjas och omrtolkas. Men det
finns en grins for vad offentliga administratorer kan dstadkomma: sam-
halleliga rorelser, politisering i olika sakfragor, maktresurser i befatt-
ningen bade tillhandahaller och begrinsar det administrativa handlings-
utrymmet. Aven om foretridarskapet ir ett ofullkomligt projekt kan vi
konstatera att det forekommer.

Det dr dock viktigt att papeka att minoritetsgrupper inte dr en homo-
gen grupp och att de priglas av interna maktrelationer pa basis av klass,
kon, sexualitet, alder och dirtill en rad religidsa och ideologiska rorelser
som har relevans for faststillande av gruppens “egentliga” intressen. En
teori om offentliga administratorers foretridarskap och representation
i maktpositioner som strategi for minoritetsgrupper miaste forhalla sig
till detta faktum. Att pa essentialistiska grunder utgd fran att etniska
minoritetsgrupper delar samma ideologiska Gvertygelser och att de f6lj-
aktligen skulle kunna enas om pa férhand givna virden och intressen
ar varken teoretiskt eller empiriskt hallbart (jfr Dahlstedt 2005, s. 262).
Vilka virden som ir angelidgna fér minoritetsgrupper 4r en ideologisk
och i hogsta grad pagaende diskussion. Hur den offentliga forvaltningen
forhaller sig till denna méngfald av r6ster och intressen 4r angeliget att
undersoka i framtida forskning.

Slutligen visar denna studie att offentliga administrat6rer upplever
sig vilja foretrida minoritetsgrupper och drivs av ideal om ett mang-
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etniskt jimlikt samhille antingen det ingér i deras formella yrkesroll eller
inte. Forvaltning 4r politik och politiken har en oundviklig administra-
tiv dimension. Detta foretridarskap priglar inte bara minoritetsadmi-
nistratdrer utan bor ses som ett generellt fenomen. Alla tjanstepersoner
kan foretrida, vilket innebir att homogena organisationer inte foretri-
der hela befolkningen. Offentliga administratérer 4r inte neutrala robo-
tar utan minniskor som drivs av vissa passioner och virldsbilder, vilket
gor att foretridarskap blir en faktor i hur professionella yrkesroller uto-
vas. Syftet med minoritetsadministratorernas foretradarskap dr att skapa
ett jamlikare samhille genom att balansera ojimlika levnadsférhallan-
den. En representativ offentlig forvaltning blir da inte bara en friga om
méngetnisk jamlikhet utan en fraga om generell jimlikhet.

Mangfald, i betydelsen en representativ offentlig forvaltning framuri-
der dirfor som ett nédvindigt villkor for politisk och social jamlikhet i
ett demokratiskt styrelseskick.
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