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Forord

I en passage i "Mannen utan egenskaper” berdttar Robert Miisil om en
hund som star vid en dorr med en pinne i munnen. Hunden vill ige-
nom doérréppningen men lyckas inte med detta did pinnen, som hon
haller horisontellt i munnen och som ér lingre 4n 6ppningen ér bred,
hindrar henne. Det kindes nir jag liste Musil som om han gestaltade
delar av min avhandlingsprocess. Nu dr jag dntligen pd vig ut genom
dorren och jag vill tacka alla de som har gett mig tips, rid och kom-
mentarer om hur man gér nar man skriver en avhandling samt alla de
som har hallit mig séllskap vid dérroppningen. Det har sagts forut men
tortjanar att upprepas: en avhandling skriver man inte sjilv. Det dr mitt
namn som stir pd omslaget men manga har limnat viktiga bidrag till
boken. Ni fortjanar alla min djupt kinda tacksamhet.

Mina huvudhandledare Stig Montin, som sig mojligheterna i och
hittade en kurs i projektet samt med fast hand och skarpa kommenta-
rer hjilpte mig att avsluta, samt Asa Boholm, som hjilpte mig att inle-
da, dr jag ett stort tack skyldig. Mina bitridande handledare Vicki Jo-
hansson och Patrik Hall har gjort firre prestationer 4n Stig och Asa
men deras insatser har inte varit av simre kvalitet. Jag motsatte mig
ibland mina handledares forslag, slogs i praktiken mot vissa av deras
rid med nibbar och klor, men utan min handledarkvartett funnes ing-
en avhandling.

Deltagarna vid specialseminariet Oasen pid Forvaltningshogskolan
har last flera kapitel i flera versioner och alltid framfort sin bistra och
motiverade kritik med deltagande, gott uppsét och medkinsla. Semina-
riets ledare Henry Bick och David Karlsson samt alla dess deltagare
har noga sett till att seminariet alltid varit just en oas. Mojligheten att



fa presentera och diskutera texter i detta sammanhang dr jag mycket
tacksam for.

Andra viktiga ldsare har redan nimnde Stig Montin samt Marcia
Grimes varit, som nagelfor mitt manus pa slutseminariet. Er ldsning
vid det tillfillet betydde vildigt mycket f6r mig och det fortsatta arbe-
tet med boken. Alla kollegor pa Forvaltningshogskolan som har list
och kommenterat, och alla 6vriga ldsare och kommentatorer f6r den
delen, tack.

Tiden som doktorand har f6rgyllts av David Karlsson samt av mina
doktorandkollegor Adiam Tedros, Andreas Ivarsson, Daniel Bergman,
Emma Ek, Kerstin Bartholdsson och Oskar Svird. Tack for diskussio-
ner, lisning, kommentarer och inte minst for trevligt sillskap. Till dok-
torandkollegorna och vinnerna Anna Melke, Nazem Tahvilzadeh och
Sofie Cedstrand vet jag inte riktigt vad jag ska sdga. Tack forslir inte pa
linga vigar. Jag far forsoka forklara nir vi ses.

Studien finansierades delvis av nu nedlagda Centrum for forskning
om offentlig sektor (Cefos) vid Goteborgs universitet och jag ar tack-
sam for det ekonomiska stodet. Jag vill ocksa tacka Cefos davarande
torestindare Lennart Nilsson och 6vriga medarbetare pa Cefos for det
intresse ni visade for mitt arbete under min tid pd centrumet. Lars
Karlsson, Sanna Johansson och Serena Cinque vill jag tacka av flera
skil, inte minst for trevliga samtal och en ling rad upplysningar om hur
akademin och forskarutbildningen fungerar.

Tack ocksi till alla tjinstemén och politiker som har stillt upp pa
intervju, och inte minst till all arkivpersonal som har hjilp att mig att
hitta ritt i de fullstindigt 6vervildigande dokumentsamlingar som alla
svenska kommuner genererar.

Sedan finns det minniskor som inte bidragit s mycket till avhand-
lingen men som gor sjdlva livet virt att leva. Den hir boken tillignas er

med kirlek. Siledes, frin M till A, T och S.

Mats Bengtsson
Mars 2012
Bark



Kapitel 1

Tjanstemdns inflytande i
policyprocesser

I borjan av 1980-talet var den danska vindkrafttillverkaren Vestas for
forsta gangen representerad pid en jordbruksmissa i Sverige. Vestas
svenske representant stillde ut ett vindkraftverk pa missan for att skapa
intresse for vindbruk. Nir missan var over visste representanten inte
var han skulle géra av verket. Han lyckades 6vertyga sin kusin att kopa
det. Kusinen hade en gird i Tagarp i Falkenbergs kommun. Dir restes
verket och dir stir det dn idag. Sveriges forsta kommersiella vindkraft-
verk uppfordes i och med detta i just Falkenberg.

Falkenbergs kommun hade en obetydlig roll i ovanstiende hindelse
men har sedan 1980-talets mitt arbetat intensivt med vindkraften som
fraga, bade genom att resa verk och genom att underlitta for andra som
velat gora detsamma. Nista vindkraftverk som uppférdes i kommunen
uppfordes i kommunal regi. Det skedde dd kommunens Energiverk i
slutet av 1980-talet reste ett Zephyrverk pa en hamnpir i Falkenbergs
stad. Zephyr var en lokal foretagsgrupp som bildats pd kommunens
initiativ fOr att ta fram en vindkraftverksprototyp. Kommunens Energi-
verk uppforde under 1980-talets sista och 1990-talets forsta ar ytterli-
gare fyra verk pd den aktuella hamnpiren, varav tva frin Zephyr.

Langt innan vindkraften hade borjat spridas pé allvar i Sverige hade
Falkenbergs kommun alltsi rest fem verk i egen regi och i samarbete
med lokala féretagare tagit fram en egen kraftverkskonstruktion. Efter-
som kommunen vid denna tid godkinde ans6kningar frin flera olika
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privata intressenter att uppfora vindkraftverk fanns i bérjan av 1990-
talet drygt tio procent av landets alla vindkraftverk i Falkenberg.!

Falkenbergs kommun fortsatte att bygga vindkraftverk. Forst reste
kommunens Energiverk en vindkraftpark om tio verk vid Vinbergsmo-
tet, ett mot i stadens utkant vid E6 nya dragning. Parken var da den
uppfordes en av landets storsta. Energiverket fortsatte da detta arbete
var firdigstillt sin vindkraftutbyggnad med att uppféra fem nya verk pa
den redan nimnda hamnpiren. Vid samma tid bérjade man tillsam-
mans med Stadsbyggnadskontoret arbetet med vad som kan komma att
bli Sveriges storsta havsbaserade vindkraftpark pé ett rev utanfor Fal-
kenbergs hamn.

Cirka 25 ér efter att verket i Tagarp hade uppforts hade Falkenbergs
kommun genom sitt Energiverk rest 21 vindkraftverk. I kommunen
fanns di sammanlagt 42 verk. Falkenbergs kommun har sedan lingre
haft en vindkraftpolicy som inneburit att kommunen sjilv genomfort
en storskalig vindkraftutbyggnad i egen regi samt underlittat for andra
som velat resa verk i kommunen. Som ett resultat av denna policy ér
Falkenberg en av landets vindkrafttitaste kommuner, vilket kommunen
har varit alltsedan vindkraftens introduktion i Sverige.

Halmstad liknar i ménga avseenden sin grannkommun Falkenberg.
En viktig likhet dr att bada kommunerna ligger vid Kattegatt och dar-
for har dirfor gott om vind att bruka. Aven om de tvi kommunernas
fysiska forutsittningar for vindbruk inte skiljer sig at har Halmstads
kommun aldrig haft som policy att bygga vindkraftverk i egen regi.
Halmstad har inte heller underlittat for andra att bygga vindkraftverk i
kommunen pé det sitt som Falkenberg har gjort. Halmstads vindkraft-
policy skiljer sig frin Falkenbergs, vilket ocksd vindkraftutbyggnaden i
kommunen gor. I Halmstad fanns ar 2009 totalt nio vindkraftverk var-
av flertalet var sma och hade uppforts under 1990-talet. Av dessa har
endast ett uppforts av kommunens Energiverk, under 1990-talets andra

halft.

! Energimyndigheten 1993.
% Projektet, benimnt "Skottarevet”, dr dnnu inte genomfort och dgs inte lingre av
kommunen.
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Halmstads kommun har aldrig arbetat s intensivt med vindkraftfra-
gan som Falkenberg har gjort. I Falkenberg men inte Halmstad har
storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal regi férordats och foresla-
gits i energiplaner, 6versiktsplaner och miljéplaner. Och planerna har
vad giller vindkraften ocksé realiserats till stora delar. Det dr varken
overdrivet att pasta att Falkenberg dr och linge har varit en vindkraft-
kommun, eller att vindkraften dr och linge har varit en icke-friga i
Halmstad.

Falkenbergs och Halmstads policies for vindkraft skiljer sig 4t i sévil
ord som handling. Vad som gor dessa policyprocesser sirskilt intressan-
ta for en forvaltningsforskare dr att minga av de ord och handlingar
som utgdr de bida kommunernas vindkraftpolicies har forfattats re-
spektive vidtagits av kommunernas tjanstemin. Dessutom har tjinste-
minnen i de tvd grannkommunerna agerat pa olika sitt i policyproces-
serna for vindkraft. I Falkenberg har de varit proaktiva, avgett forslag
om och argumenterat for en storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal
regi. I Halmstad har tjansteminnen varit mindre aktiva och varken
avgett forslag om eller argumenterat for nigon storskalig vindkraftut-
byggnad. Det finns skillnader i hur tjanstemidnnen har agerat och skill-
nader i policyutfall. Forvaltningsforskaren undrar givetvis om dessa
skillnader i utfall beror pa hur tjinstemidnnen har agerat eller pd att
politikerna i de bada kommunerna har drivit olika inriktningar.

Avhandlingens empiriska material himtas frin de nimnda policy-
processerna for vindkraft i Falkenberg och Halmstad. Dessa tva fall
rymmer en fyllig empiri som utgér en god grund for att analysera
tjanstemins inflytande 6ver den kommunala politikens innehall, vilket
ir avhandlingens teoretiska fokus. Inflytande dr ett kontextberoende
och dynamiskt fenomen med en temporal aspekt: en aktors inflytande
ar beroende av det sammanhang hon verkar i, beroende av hur aktéren
sjalv och andra aktorer agerar och beroende av svunna hindelser. De
nimnda policyprocesserna bestir av en ling rad jimforbara beslut och
handlingar och utgér faktiska exempel, med hog detaljgrad, pa hur
innehallet i offentlig politik tillkommer och utformas. Det ér dessa
karaktiristika som gor de tva policyprocesserna till utmirkta studieob-
jekt for alla med ett intresse av inflytande och maktutévning: de ér
konkreta och empiriskt innehallsrika exempel pé politikskapande; de ir
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dynamiska och tidsligt utdragna processer i vilka tjainstemins inflytan-
de kan studeras i ett kontextuellt sammanhang.

Vi vet att tjinstemin har inflytande...

Offentliga tjanstemdn, oavsett politiskt system och niva, har inflytande
i den mening som hir avses: de kan paverka policyprocessers utform-
ning och utfall och dirigenom politikens innehall. Att tjinstemin har
inflytande i detta avseende har pavisats i en rad undersékningar, varav
tvd relativt samtida nordiska kommunstudier kan tjina som exempel.
Den forsta av dessa genomfordes av Orjan Hogberg, som i sin avhand-
ling om svenska kommunchefer slog fast att de, tack vare sina omfat-
tande maktresurser, kunde paverka de beslutsunderlag som politikerna
var beroende av, och dirmed politikens innehall.> Nir Dag Ingvar Ja-
cobsen studerade norska kommuntjanstemin framkom att tjansteman-
nen hade ungefir lika stort inflytande som politikerna &ver den politis-
ka dagordningen i kommunerna och éver de beslut kommunerna fatta-
de.*

Hogbergs respektive Jacobsens resultat dr inte forvinande. Tjdnste-
mins maktresurser och deras dirmed sammanhingande méjligheter att
paverka politikens innehall uppmarksammades redan av Weber och har
belagts i en rad undersokningar.” Den kanske mest centrala slutsatsen i
implementeringsforskningen 4r att tjinsteméin genom sitt ansvar for de
demokratiskt fattade beslutens genomférande kan paverka vilken poli-
tik som faktiskt fors.® Eftersom tjinsteménnen dessutom medverkar di
dessa beslut tillkommer kan de paverka politikens innehall ocksa i den-
na del av policyprocessen.” Det dr ingen nyhet, heller ingen 6verrask-
ning, a#¢ tjinstemdn har inflytande i olika skeden av policyprocessen.
Att sd dr fallet ocksé i de policyprocesser som hir studeras kommer att
visas lingre fram i avhandlingen.

3 Hogberg 2007:1671f.

*Jacobsen 2007:212fF.

> Weber 1987:86; se t.ex. Brunsson & Jonsson 1979; Norell 1989; Mouritzen &
Svara 2002; Meier & O’'Toole 2006.

¢ Pressman & Wildavsky 1973; Lipsky 1980; Hjern & Porter 1983.

7 Lundquist 1992.
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... men mindre om Aur

Forvaltningen dr som Rothstein uttryckt saken knappast ett neutralt
instrument.® Dess verksamhet dr, med Lundquists ord, att betrakta som
ett uttryck for politik.” Det dr en utgingspunkt for avhandlingen att
tjanstemdn, kommunala och andra, har inflytande. Tjinstemian med
inflytande har en politisk och betydelsefull roll i demokratin eftersom
detta inflytande innebdr en mojlighet att paverka de demokratiska be-
slutens utformning och politikens innehall. De offentliga tjinstemin-
nens politiska roll dr avhingig av hur tjinsteminnen ianspriktar sina
mojligheter att paverka och av hur dessa méjligheter uppstar och regle-
ras. Tjinstemins inflytande dr viktigt att uppmirksamma just eftersom
det ger dem en betydelsefull och potentiellt politisk roll i demokratin.

Ett andra skal att uppmirksamma tjinstemins inflytande ar att sévil
svenska som internationella forvaltningsforskare dterkommande pape-
kar att vara kunskaper pd omradet ér otillrickliga, trots att det knappast
ar omstritt att den offentliga forvaltningen och dess enskilda tjinste-
min har inflytande.”” Jon Pierre papekade for nirmare tvd decennier
sedan att avsaknaden av kunskap om tjinstemins makt och om makt-
relationen mellan tjanstemin och politiker ér sarskilt stor i lokala poli-
tiska system. Enligt Pierre har "mycket fa svenska studier genomforts
pa det hir omradet” och dr maktrelationer i lokala politiska system ett
storre forskningsomrade i andra linder dn i Sverige."

Under de cirka 20 4r som forflutit sedan Pierres konstaterande har
relevanta studier tillkommit men 4nda inte fler dn att Harald Balder-
sheim ar 2000 kunde konstatera att det ndstan helt saknas forskning
om maktrelationer pa lokal niva i en nordisk milj6, och att tjansteman-
nen som regel utelimnats ur de studier som trots allt har genomforts.'

8 Rothstein 2001:7.

? Lundquist 1994:41.

10 Se, utéver de forfattare som nimns nedan, t.ex. Carpenter 2001:11; Svara
2006b:970; Raadschelders & Stillman 2007:4.

1 Pierre 1994:212.

12 Baldersheim 2000:106. Baldersheim konstaterar ocksa att ingen av de tre nor-
diska maktutredningar som genomférdes under 1970- och 1980-talen visade
nagot storre intresse f6r makt i kommunerna.
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I sina relativt samtida avhandlingar uttryckte Hogberg respektive Ja-
cobsen detsamma: att vara samlade kunskaper om tjinstemins infly-
tande ir sm3, sirskilt i kommunerna, trots imnets vikt.!

Aven i den internationella litteraturen har denna kunskapsbrist och
behovet av fortsatta studier om tjanstemins inflytande pétalats. I en
genomgéing av den amerikanska forskningen om offentlig férvaltning
anforde Kenneth Meier och George Krause att vi vet mycket lite om
hur tjinstemin och forvaltningar fattar beslut och genom detta péver-
kar den politik som fors."* Edward Page och Bill Jenkins, som studerat
brittiska statstjinstemdns policyskapande, menar i sin tur att forvalt-
ningsforskare ibland uppmirksammar att tjinstemin péverkar politi-
kens utformning. Men dessa observationer dr enligt forfattarna “rare
and usually unaccompanied by much empirical evidence on how such
officials shape policy”, varfor tjainstemins inflytande é4r ett dmne i be-
hov av fortsatt uppmirksamhet.”

Det rader givetvis ingen fullstindig avsaknad av forskning om tjins-
temins inflytande. Diremot dr den forskning som finns till stora delar
inriktad pa att mita vilka maktresurser tjanstemén har eller hur omfat-
tande tjainstemdnnens makt dr i enskilda beslutsprocesser eller i jamf{o-
relse med andra aktorer. De studier som finns om tjinstemans inflytan-
de ger fog for utgidngspunkten att tjinstemin har inflytande. Men az#
tjnstemdn har maktresurser och som en effekt av detta kan péaverka
policy siger mycket lite om deras politiska roll, som ju dr beroende
bade av hur tjansteminnen ianspriktar sina mojligheter att paverka och
av hur dessa mojligheter uppstar och regleras. Den friga de ovanstien-
de forskarna lyfter fram som central och otillrickligt utforskad dr inte
huruvida tjanstemédn har maktresurser eller inflytande utan hur detta
inflytande tar sig uttryck samt hur tjanstemédn dirmed paverkar politi-
kens utformning och innehall.

Den existerande forskningen ger varken fullstindiga eller samstam-
miga svar pd frigorna hur tjanstemin ianspriktar sina mojligheter att
paverka, hur dessa mojligheter uppstar eller hur de regleras. For att

3 Hogberg 2007:36; Jacobsen 2007:2-3.
1 Krause & Meier 2003:15.
' Page & Jenkins 2005:xv.
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besvara dessa fragor dr det otillrickligt att studera hur omfattande
tjanstemins inflytande 4r i enskilda beslutsprocesser, att beskriva tjins-
temédns maktresurser eller analysera andra aktorers uppfattningar om
tjanstemédnnens inflytande. Detta eftersom makt dr ett dynamiskt fe-
nomen som ir kontextberoende och har en temporal aspekt.
Maktbegreppets egenskaper gor att dynamiska processer som dr ut-
strickta over tid, i vilka maktens utévande kan situeras kontextuellt, ar
sarskilt limpliga som empirisk utgidngspunkt for att studera makt.
Maktens dynamiska karaktir gor att den svarligen kan fingas med
ogonblicksbilder. Det dr med 6gonblicksbilder méjligt att uppmark-
samma hur omfattande inflytande olika aktérer har, men inte de former
enligt vilket detta inflytande varierar, utévas eller regleras. Inflytande ér
inte en given storhet som aktorer antingen har eller saknar, utan en
kapacitet som kan variera till form och omfattning. Forskningen om
tjanstemins inflytande dr darfér betjint av undersékningar som kan
uppmirksamma maktens dynamiska och kontextberoende karaktér. Az
tjanstemin har inflytande dr som sagt en utgingspunkt f6r avhandling-
en, som i stillet fokuserar pa Aur detta inflytande utdvas och regleras.

Hur tjanstemins inflytande
utovas och regleras

I centrum f6r den hir avhandlingen star tjinstemins inflytande i poli-
cyprocesser, det vill siga i de processer dir politikens innehéll utformas.
Syftet med avhandlingen dr att beskriva och analysera hur kommunala
tjanstemédn utovar inflytande respektive hur deras inflytande regleras i
maktrelationen tjinstemédn-politiker. For att uppfylla syftet studeras
konkreta policyprocesser utstrickta 6ver relativt lang tid.

Syftet avhandlas i det fortsatta genom att tre fragestillningar besva-
ras. Den forsta av dessa fragestillningar handlar om tjinsteméinnens
agendamakt, beslutsmakt och tankemakt. For att kunna studera tjins-
teméns maktutévning ar det nodvindigt att f6rst identifiera deras moj-
ligheter att paverka, det vill sdga deras potentiella inflytande, i maktens
tre dimensioner. Detta kan uttryckas med hjilp av den forsta frigan,
som dr: Hur formas tjanstemédnnens potentiella inflytande?
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For det andra dr makt ett relationsbegrepp och dr tjansteméinnens
inflytande onekligen férbundet med politikernas dito och med maktre-
lationen mellan tjanstemin och politiker. Samspelet mellan tjinstemin
och politiker har betydelse for huruvida och hur tjinsteminnen kan
omsitta sitt potentiella inflytande i faktisk maktutévning. Den andra
fragestillningen handlar dirfér om samspelet mellan politiker och
tjanstemin: Hur kan samspelet mellan tjinstemdn och politiker i poli-
cyprocessen karaktiriseras och hur paverkar det tjinstemédnnens
maktutévning?

Slutligen har det betydelse for tjansteminnens maktutévning hur
tjansteminnen sjilva viljer att agera. Eftersom skillnaden mellan po-
tentiellt inflytande och faktisk makt dr central dr det viktigt att upp-
mirksamma det sitt pd vilket tjanstemdnnen viljer att realisera sitt
potentiella inflytande. Tjinsteménnens handlingsmonster, vad giller
hur de ianspriktar sina méjligheter att paverka, hamnar ddrmed i fokus.
Den tredje frigestillningen dr hur detta tjinstemédnnens handlings-
monster kan karaktiriseras och forstis, och hur det paverkar deras
maktutévning.

For att kunna dra giltiga slutsatser och presentera svar pa de ovansti-
ende frigorna presenteras i de empiriska kapitlen teoretiskt grundade
beskrivningar, analyser och tolkningar av tjinsteminnens maktutév-
ning och politikersamspel i tvd faktiska policyprocesser. Genom hela
avhandlingen gors ocksi jamforelser mellan olika delar av de studerade
policyprocesserna. Syftet med dessa jaimforelser dr att forsoka finna
regelbundenheter och ménster for hur tjansteméinnens inflytande ut-
ovas och regleras. I det avslutande kapitlet diskuteras och analyseras
dessa monster i syfte att f6rsoka forsta deras uppkomst.

Mirk vil att varken syftet eller fragestillningarna i forsta hand hand-
lar om omfattningen pé tjinsteménnens inflytande, utan snarare om
dess kvaliteter. Fragan hur omfattande tjansteminnens inflytande ir, dr
inte pa nagot sitt ointressant. Det dr dock hogst sannolikt att omfatt-
ningen pa tjdnstemins inflytande varierar frin fraga till fraga, fran for-
valtning till f6rvaltning, frin kommun till kommun och mellan olika
politiska system. Den relativa avsaknad av kunskap som uppmirksam-
mades ovan handlar inte om omfattningen pa tjanstemins inflytande
utan om hur tjinstemin paverkar, och hur deras paverkansméjligheter

20



tas i ansprik och regleras. Avsikten med de monster som genereras i
avhandlingen, genom kontinuerliga jimforelser inom och mellan de
bada policyprocesserna, dr att pa ett konkret men allmingiltigt sitt
sammanfatta hur tjinstemins inflytande utévas och regleras. Genom
att presentera sidana monster, inom ett filt dir fi generella utsagor
finns, kan avhandlingen bidra till att vira kunskaper om tjinsteméns
inflytande utokas.

Avhandlingen kan vinna pi att jag ocksd nimner nigot om vad den
inte syftar till. Det hdr dr f6r det forsta inte en normativ avhandling.
Forvaltningsforskningen omfattar ideal enligt vilka forvaltningen bor
verka; ideal som anger vilket och vilken slags inflytande forvaltningen
bor ha.'® Syftet med avhandlingen dr dock inte att forsoka avgora hu-
ruvida forvaltningens inflytande édr att betrakta som limpligt eller
olampligt. Fokus ligger inte pa vad tjinstemin bor gora eller hur de bor
paverka, utan pa vad de faktiskt gor och hur de faktiskt paverkar. Det
hir dr f6r det andra inte en studie om policyprocessen som sadan. Syf-
tet dr inte att forklara varfor just den policy som iér fallet i respektive
kommun blev fallet. Jag anvinder specifika policyprocesser for att ge-
nerera kunskap om kommunala tjanstemins inflytande, och strivar inte
primirt att férklara varfor de studerade kommunernas vindkraftpolicies
ser ut som de gor.

Vindkraften som studieobjekt

Det finns ett i det nirmaste obegrinsat antal policyprocesser att vilja
mellan givet syftet att studera tjanstemins inflytande. I avhandlingen
studeras som sagt policyprocesser om vindkraft i tva svenska kommu-
ner. Svenska kommuner karaktiriseras ofta som lokala vilfirdsprodu-
center men energipolitik i allménhet och vindkraft specifikt dr inte
frimmande fragor for kommunerna. Vindkraftfrigan dr inte nigon helt
perifer del av kommunernas verksamhet dven om den inte ir en vil-
fardsfraga. De bada studerade kommunerna har dgnat sig it energipro-
duktion och har arbetat med vindkraftfrigan under ling tid. Bada
kommunerna har egna energibolag. Vidare dr den nationella energi-

16 Se t.ex. Norell 1989; Lundquist 1992, 1998; Hermansson 2003.
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och vindkraftpolitiken beroende av kommunerna {6r sitt genomférande
pa grund av de svenska kommunernas planeringsmonopol. Detta pla-
neringsmonopol och energipolitikens allmidnna karaktir ger kommu-
nerna stora mojligheter att sjilvstindigt skapa och bedriva politik i
vindkraftfrigan. Denna sjilvstindighet gor vindkraften till ett lampligt
studieobjekt i en avhandling om tjinstemins inflytande eftersom den
innebdr att deras inflytande i liten utstrickning begrinsas av aktorer
utanfér kommunen.

Vindkraften dr av flera andra skil ett limpligt studieobjekt givet av-
handlingens teoretiska fokus. For det forsta dr vindkraften en del av
ménga olika kommunala processer. I avhandlingen studeras kommuna-
la processer av skiftande karaktir sisom framtagandet av energiplaner,
oversiktsplaner, vindkraftpolicies och miljoplaner men ocksa remissvar
pa offentliga utredningar, svar pa fullmiktigemotioner, faktiska vind-
kraftprojekt, lokaliseringsstudier och i nigot fall kommunernas bered-
ning av externa aktorers ansokningar att uppfora vindkraftverk. Inom
ramen for valet av vindkraft som studieobjekt mdjliggérs en studie av
ménga olika sorters kommunala beslutsprocesser, som hinger ihop med
varandra.

Vindkraften dr for det andra en energi-, miljo- och planeringsfriga
pa en och samma ging. Det innebir att manga olika delar av den
kommunala férvaltningen och ménga olika sorters tjanstemin deltar i
utformandet och genomférandet av kommunernas vindkraftpolicies.
Genom denna variation i det empiriska underlaget mojliggors ocksi
variation med avseende pd tjinstemins inflytande. Sammantaget ar
sannolikheten stor att det finns ett omfattande och varierande material
att inhdmta i policyprocesserna om vindkraft.

Slutligen dr vindkraften som fraga relativt enkel att avgrinsa fran
andra frigor och andra aktiviteter i kommunerna. Det dr denna egen-
skap som gor det mojligt att studera faktiska kommunala policyproces-
ser 6ver en period om cirka 25 ar i tvd olika kommuner. Att vindkraften
dr en smal fraga dr inte enbart en nackdel utan i detta perspektiv i stil-
let en f6rdel. Med en bredare friga hade tidsperspektivet med nédvin-
dighet mast bli kortare varfor hela policyprocessen kanske inte hade
kunnat fangas in. Det ir just detaljgraden och det konkreta i fallen som
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mojliggor en nira granskning av tjanstemannens inflytande i processer
dar kommunal politik blir till.

Disposition

I nista kapitel presenteras dels de teoretiska utgangspunkter som maj-
ligg6r studien genom att skapa ett ramverk f6r densamma, dels fore-
stillningar och forskning om tjinstemins inflytande. I kapitel tre pre-
senteras avhandlingens design och metod och i kapitel fyra en 6versikt
over de tvi kommunernas policyprocesser. Det sistnimnda kapitlet
syftar till att orientera ldsaren i det empiriska materialet och till att
pavisa de skillnader i policyutfall som foreligger mellan Falkenberg och
Halmstad.

I det forsta analytiska empirikapitlet, kapitel fem, visas att tjinste-
minnens potentiella inflytande dr omfattande i biada de studerade
kommunerna. Det kommer vidare i kapitel sex att askadliggoras att
samspelet mellan tjanstemén och politiker dr sidant att politikerna i
liten utstrickning begrinsar tjinsteminnens handlingsutrymme. Dessa
resultat antyder slutsatsen att tjdnstemédnnens utévar ett avgérande
inflytande 6ver politikens innehéll. Si dr dock inte fallet i de studerade
policyprocesserna, vilket kapitel sju handlar om. I kapitlet uppmirk-
sammas tjinstemdnnens handlingsmonster som ér ett av antecipering.
Lépande i avhandlingen men sirskilt i kapitel atta fors en diskussion
om resultaten och presenteras studiens slutsatser.
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Kapitel 2
Om inflytande och hur

tjainstemins inflytande
utdvas och regleras

I det hir kapitlet presenteras och diskuteras den teoretiska ram som ska
anvindas for att beskriva och analysera tjanstemins inflytande i policy-
processer. Det dr narmast 6verflodigt att nimna att maktbegreppet ér
komplext och att det dr forenat med svirigheter att anvinda det i em-
piriska studier. En del av l16sningen pa detta problem ér att konstruera
ett maktbegrepp som dr anvindbart givet forskningsfrigan, vilket ocksa
gors nedan. Dirutéver hanteras det problem som maktbegreppets
komplexitet innebér genom att tre sérskilt relevanta teman ur maktlit-
teraturen lyfts fram i avhandlingen, vilket mojliggor en avgrinsning av
dmnet. Det édr inte moéjligt att gora litteraturen om makt och inflytande
rittvisa i en avhandling om tjdnstemin. For detta dr den alltfor disparat
och omfattande. De teman ur litteraturen som lyfts fram och diskuteras
i avhandlingen ir alla centrala inom maktforskningen.” De framstir
som sirskilt relevanta i sammanhanget givet férvaltningslitteraturen
och givet forskningsfrigan om tjinstemins inflytande. Med ett fokus
pa tjnstemdns inflytande ger makt- och forvaltningslitteraturen sam-
mantagna att vissa aspekter av maktbegreppet dr mer relevanta dn
andra att fokusera pi.

Det forsta av de teman som diskuteras i kapitlet dr tudelningen mel-
lan "makt att” och "makt 6ver”. I detta sammanhang presenteras ocksa

17 Jfr Hogberg 2007: kapitel 3.
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den definition av inflytande som anvinds i avhandlingen. Direfter
avhandlas ett tema som handlar om olika sitt att paverka, som utgér
frin debatten om maktens tre dimensioner. Det tredje temat handlar
om maktens dispositionalitet och skillnaden mellan maktinnehav och
maktutévning. I tvi mellanspel diskuteras hur maktlitteraturen, och de
tre teman ur denna som lyfts fram hir, anvinds i avhandlingen for att
studera just tjanstemans inflytande.

Avslutningsvis presenteras i kapitlet tre i forvaltningslitteraturen
tramtrddande idealtypiska forestillningar om hur tjanstemins inflytan-
de kan utévas och regleras. De olika forestillningarna bygger till storsta
delen pi den del av forvaltningslitteraturen som behandlar tjainstemins
roller, inom vilken idealtyper ofta diskuteras. Den analytiska genom-
giangen kompletteras med redogérelser av resultat ur tidigare forskning
som handlar om hur tjinstemins inflytande kan regleras och utévas i
olika situationer. I centrum f6r de tre idealtyperna star tre olika sitt att
torstd maktrelationen mellan politiker och tjinstemin, som utgar frin
tjansteminnens handlingsmonster och samspelet mellan politiker och
tjdnsteman.

Inflytande I: inflytande som begrepp,
“makt att” och "makt 6ver”

I det hir avsnittet diskuteras ett forsta tema ur maktlitteraturen, “makt
att” kontra "makt Over”, samt presenteras en definition av begreppet
"makt/inflytande”. "Makt” och "inflytande” anvinds i avhandlingen helt
synonymt.' Jag har valt att folja rekommendationen att konstruera ett
inflytandebegrepp som idr dndamalsenligt f6r det forskningsproblem
som dr for handen.” Forskningsfrigan handlar om tjinstemins infly-
tande i policyprocesser vilket diskussionerna nedan avspeglar.

Nir inflytande diskuteras och studeras inom offentlig administration
som dmne stir den maktdefinition som Dahl lanserade, och som ge-

18 Ett inte helt ovanligt angreppssitt vilket ir motiverat givet den maktdefinition
som anvinds i avhandlingen (jfr Dahl 1991:40ff; Frelund Thomsen 2000:11).
19 Petersson 1987:9.
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nomsyrade "community power”-debatten, oftast i centrum.” Maktfilo-
sofen Peter Morriss menar att man inom samhaillsvetenskapen i stort
sett uteslutande har fokuserat pd makt i Dahls betydelse.”’ Dahl de-
finierade makt pa f6ljande vis:

A has power over B to the extent that he can get B to do something
that B would not otherwise do.?

Dahl har samma utgangspunkt som Weber, nimligen att makt handlar
om oenighet, om tvd aktérer A och B som vill olika saker och som bada
agerar for att fi genomslag for sina preferenser trots andras motstind.*
Med detta synsitt dr oenighet mellan aktorer inbyggt i maktbegreppet
och den aktor har makt som lyckas genomdriva sin vilja trots motstind,
nirmare bestimt makt dver andra.

Empiriska studier om tjinstemdns inflytande visar att det finns flera
problem med denna maktdefinition. For det forsta priglas relationen
mellan tjinstemédn och politiker inte nédvindigtvis av oenighet, en
forutsittning f6r makt givet Dahls definition, men dnda kan tjinste-
min tillskrivas inflytande.?* For det andra agerar tjanstemin inte alltid
tor att realisera sina egna preferenser men dnda betraktas de som infly-
telserika.” Oavsett dessa studier och resultat dr Dahls definition av
makt i sig for sndv. Makt handlar nimligen inte bara om att realisera
sina preferenser trots motstind utan ocksi, eller i forsta hand, om att

2 Dahls maktbegrepp och metodologi gav upphov till en intensiv debatt i vilken
Bachrach och Baratz respektive Lukes kritiserade Dahl. Men bide Bachrach och
Baratz (1972:32) respektive Lukes (2005:34) accepterade i grunden Dahls defini-
tion av "makt”, med vissa tilligg som diskuteras nedan (jfr Clegg 1989:79, 91;
Wartenberg 1990:25).

2 Morriss 1987:34.

22 Dahl 1957:202f.

2 Dahl 1961:332f; jfr Frelund Thomsen 2000:17; Scott 2001:7; Hay 2002:172.
24 Se t.ex. Aberbach, Putnam & Rockman 1981:251; Mouritzen & Svara 2002:
kapitel 8, Jacobsen 2007:217.

% Se t.ex. Self 1975:166; Mayntz & Scharpf 1975:95; Page & Jenkins 2005:148

och diskussionen nedan om olika forestillningar om tjinstemins inflytande.
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uppni effekter.?® Silunda behovs en annan maktdefinition dn Dahls,
som Oppnar fér mojligheten att makt handlar om effekter och inte
enbart om vilken av tvd oeniga aktérer som kan genomdriva sin vilja
trots motstand.

Kritiker av Dahls maktdefinition har, med utgingspunkt i att effekter
ar en central del av maktbegreppet, till Dahls syn pa makt som "makt
over” fogat en andra mojlighet, nimligen "makt att”. Det har diskute-
rats huruvida "makt” ska definieras i termer av biade "makt 6ver” och
"makt att” men relativ enighet rader kring hur begreppen som sidana
ska definieras. Haugaard far exemplifiera hur begreppen brukar de-
finieras:

Power ‘over’ entails the ability of one actor to prevail over another

despite resistance whereas power ‘to’ is power as a generalized ca-

pacity as in ‘A has power to make x happen’”

Medan "makt att” handlar om att realisera preferenser, uppna vissa mal,
resultat eller effekter handlar "makt 6ver” om att gora detsamma trots
motstind frin aktorer som vill realisera andra preferenser eller ni andra
mil, resultat eller effekter.?® "Makt 6ver” men inte “makt att” forutsitter
oenighet och motstind. Enligt perspektivet “makt att” kan en aktor ha
makt dven i avsaknad av oenighet, om denna aktér kan astadkomma
avsedda effekter.

Ett antal olika positioner har forfiktats i debatten: att "makt att” inte
alls dr makt;” att "makt 6ver” dr viktigare dn "makt att”;*® att “makt att”
ar viktigare dn “makt 6ver”;*! eller att de inte dr jamforbara storheter.*

% Petersson 1987:12, Clegg 1989:75; Wrong 1979:2. Dahl sjilv skulle sannolikt
halla med. Nir Dahl (1961:66, 332f) skulle anvinda sin formella maktdefinition
fran 1957 for empiriska studier fringick han ndmligen definitionen och mitte han
inflytande genom att studera olika aktérers kapacitet att fa policies antagna, oav-
sett motstind och oavsett vems preferenser som dirmed realiserades.

¥ Haugaard 2002:4.

2 Wrong 2002:xiii; jfr Hégberg 2007:197.

¥ Se t.ex. Barry 1988:341.

30 Se t.ex. Lukes 2005:34.

31 Se t.ex. Morriss 1987:33.

32 Se t.ex. Wartenberg 1990:19f.
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Peter Morriss dr en av de tydligaste foresprakarna av “makt att”. Han
exemplifierar bristerna med "makt 6ver” genom att peka pa den ameri-
kanska presidentens kapacitet att paverka utrikespolitiken och den
brittiska premidrministerns kapacitet att upplosa parlamentet. Dessa
kapaciteter utgor enligt Morriss makt men denna makt kan inte “be
expressed adequately using 'power over’, these are all powers to obtain
some specified outcome”* Morriss drar av detta slutsatsen att makt
maste vara mer dn “makt 6ver”, ndimligen "makt att”.

"Makt att” kan definieras som “en aktérs kapacitet az# handla, azz
agera, att paverka, aff uppni avsiktliga utfall, effekter eller mal” oavsett
om motstind foreligger eller ej.** Perspektivet “makt att” oppnar silun-
da for mojligheten att tjansteméin kan ha inflytande dven om oenighet
inte foreligger mellan dem och politikerna och dven om de inte agerar
for att realisera sina egna preferenser. Aven di tjinsteminnen inte har
"makt dver” ndgon annan aktor kan de ha "makt a#7” agera och genom
sitt handlande astadkomma att policyprocessen fir ett utfall som an-
nars inte hade uppstitt.”® "Makt att” utesluter inte “makt over” utan
"makt 6ver” kan betraktas som ett specialfall av "makt att”. Om "makt”
diremot definieras som “"makt 6ver”, kan "makt att” inte betraktas som
makt. Av dessa skil dr "makt att” en mera anvindbar definition dn
"makt 6ver” men bédda perspektiven uppmirksammas och studeras i
avhandlingen.

Makt definieras ofta som ett relationsbegrepp, som en egenskap som
kidnnetecknar inte en aktor utan en relation. Som Olof Petersson har
papekat inbegriper makt betraktad som egenskap, som allmin férméga
att f igenom sin vilja, "allt”. Dérfor ar det enligt Petersson "mer frukt-
bart att betrakta makt som ett relationsbegrepp”.*® Detta resonemang
utesluter inte perspektivet “makt att”, sirskilt inte i studier av tjinste-
min i policyprocesser eftersom dessa pagir i relation med andra och
eftersom deras utfall har betydelse f6r andra. Att makt ér ett relations-

33 Morriss 1987:33, emfas i original.

** Hogberg 2007:15, emfas i original.

% Jfr Mintzberg 1983:4f; Morriss 1987:33; Dowding 1996:5; Hay 2002:173;
Wrong 2002:xiii.

3¢ Petersson 1987:10.
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begrepp innebir inte att relationen i sig méste vara antagonistisk. Att
makt dr ett relationsbegrepp diskvalificerar inte “makt att”, under férut-
sittning att kapaciteten att handla inbegriper andra aktorer. Aven
"makt att” dr i sddana fall ett relationsbegrepp snarare dn en egenskap,
anvindbart i studier av tjinstemans inflytande.

Den definition av makt som anvinds i avhandlingen tar sin utgings-
punkt dels i ovanstiende resonemang, dels i det faktum att det dr poli-
cyprocesser som star i centrum i avhandlingen. Inflytande/makt defini-
eras i avhandlingen som kapaciteten att avsiktligt paverka policyproces-
sers utfall. Den position som forfiktas hir dr inte ovanlig eller unik.
Enligt den svenska maktutredningen har flertalet av de definitioner av
makt som har foreslagits genom tiderna det gemensamt att “makt in-
nebir mojlighet att paverka”.’’” Vad maktutredningen menade med
"méjlighet” och vad som avses med "kapacitet att paverka” diskuteras
vidare nedan di maktens dispositionalitet avhandlas. Definitionen av
makt 6ppnar for bade "makt att” och "makt 6ver”, d.v.s. gor det mojligt
att uppmarksamma tjanstemins inflytande oavsett vad som karaktiri-
serar deras relation med politikerna. Makt, som begreppet definieras i
avhandlingen, handlar alltsd om kapaciteten att avsiktligt paverka poli-
cyprocessers utfall. Om sa sker utan att olika preferenser och ddrmed
konflikt dr f6r handen, foreligger "makt att”. "Makt 6ver” blir ett speci-
alfall av makt, nimligen att péverka policyprocessers utfall trots andra
aktorers uttryckliga 6nskningar att den aktuella policyn borde utformas
pd ndgot annat sitt.

Inflytande II: maktens tre dimensioner

Det finns flera sitt pa vilka en aktor kan paverka utfallet i en policypro-
cess. Den delning av maktbegreppet i tre dimensioner som community
power-debatten i forlingningen gav upphov till dr central inom makt-
forskningen och kan anvindas for att belysa de olika sitt pa vilka akto-
rer kan péverka policyprocesser.®® Den tredimensionella synen pa makt

7 SOU 1990:44, s 19, jfr Enderud (1986:200) som menar att det trots alla mot-
sittningar rader enighet om att inflydelse har noget att gore med at pavirke”.

3 Se t.ex. Hogberg 2007:72ff.
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betyder att aktorer kan dstadkomma effekter i policyprocesser genom
att paverka besluten — maktens forsta dimension, agendan — maktens
andra dimension respektive genom tankemakt — maktens tredje dimen-
sion. Den forsta dimensionen, beslutsmakt, forknippas frimst med
Dahl medan de andra tvé, agenda- respektive tankemakt, associeras
med Bachrach och Baratz respektive Lukes.” I detta avsnitt diskuteras
och omformuleras de tre maktdimensionerna si att de kan anvindas
tor att studera tjanstemins inflytande i policyprocesser.

Nir Dahl lanserade vad som kom att bli maktens forsta dimension
br6ét han mot en tradition i vardande. Traditionen var metodologisk:
den sambhilleliga fordelningen av makt hade ditintills studerats genom
att mita dels hur olika maktresurser var fordelade, dels vilka aktorer
som tillskrevs makt.*” Dahl menade att denna metod var otillricklig
och att den centrala fragan i stillet var vem eller vilka aktérer som ut-
ovade makt over de politiska besluten.* I sin fallstudie av New Haven
satte Dahl ddrfor de politiska besluten i centrum, dven om han ocksa
undersokte hur olika maktresurser var fordelade i lokalsamhallet.*

Maktens forsta dimension handlar sedan dess om vem som genom-
driver sin vilja vid politiskt beslutsfattande dér konflikt foreligger. Den
aktor har makt som gér segrande ur en sidan konflikt och dirmed
lyckas forma det politiska beslutet s att hennes preferenser realiseras.®
Att makt enligt Dahl forutsitter konflikt 4r som sagt inneboende i
hans syn pi makt som "makt 6ver”. I avhandlingen omtolkas maktens
forsta dimension i termer av “makt att”, vilket innebidr att de aktorer
utovar makt som avsiktligt paverkar policyprocessens utfall, oavsett om
motstiende preferenser eller konflikt foreligger.

Att det dr en form av makt att paverka beslutsprocessers utfall vid
konflikt rider det knappast ndgon kontrovers om.* Oenigheten mellan
Dahl och Bachrach och Baratz respektive Lukes handlade i stillet

fraimst om att detta inte var det enda sitt makt kunde utévas pi, och

% Dahl 1957, 1961; Bachrach & Baratz 1962, 1972; Lukes 2005.

40 Se sirskilt Hunter 1953; Mills 1956.

“ Dahl 1961:7.

42 Dahl 1961.

# Dahl 1961: kapitel 8-11, s. 332f; Lukes 2005:29.

# Bachrach & Baratz 1972:32; Lukes 2005:16ff, 34; jfr Clegg 1989:91.
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om metodologiska fragor.* Bachrach och Baratz ville till maktens for-
sta dimension fora en andra som handlade om agendan, det vill siga
frigan om vilka beslutsprocesser som &6ver huvud taget kommer till
staind. De menade i en kritik av Dahl att A kan utéva makt 6ver B inte
bara genom att paverka beslutsprocessers utfall, utan ocksa genom att
paverka vilka frigor som alls blir foremél for beslutsprocesser.*

Bachrach och Baratz accepterade Dahls syn pd makt som "makt 6ver”
och utgick ifran att makt i den andra dimensionen primirt handlade
om hur A kunde f6rhindra att frigor som var av vikt f6r B dryftades
offentligt.”” Agendamakt utévades i deras tolkning genom icke-beslut,
genom att fortiga eller tysta ned krav innan de niddde beslutsarenan
eller férinta dem om de trots allt nddde densamma.® Denna begrins-
ning av agendamakt till icke-beslut var rimlig givet Bachrach och Ba-
ratz studieobjekt,” men med en syn pd makt som “makt att” dr det
mera logiskt att utgd frin att agendamakt kan utévas bade frimjande
och hindrande, att agendamakt handlar om kontroll 6ver dagordningen
i vid bemirkelse.”® Makt i den andra dimensionen utovas med denna
omformulering da aktorer paverkar vilka frigor som blir féremal for
politiskt beslutsfattande.

Maktens tredje dimension lanserades av Lukes i en kritik av Dahl
och Bachrach och Baratz for deras ensidiga fokus pd beslutsprocesser.”!
Makt kan enligt Lukes ocksd utévas genom att paverka vad andra 6ns-
kar eller hur de tinker; maktens tredje dimension handlar om att pa-
verka andra ménniskors virderingar, preferenser och forestillningar om
virlden.? Lukes sdg ett virde i att studera beslut och agendor men

% Clegg 1989:79, 91; Wartenberg 1990:25.

4 Bachrach & Baratz 1962:948; 1972:18f; jfr Clegg 1989:76; Lukes 2005:29.

4" Bachrach & Baratz 1972:18f.

# Bachrach & Baratz 1972:55.

# Bachrach och Baratz (1972) studerade en fortryckt grupp i staden Baltimore,
som hindrades av dominanta grupper att lyfta sina frigor till den politiska agendan
eller vars forslag detroniserades di de nidde densamma. Icke-beslut var darfor det
enda som intresserade dem.

*0 Jfr Lukes 2005:29; Clegg 1989:77f; Kingdon 2003:4.

*! Lukes 2005:25f.

>2 Lukes 2005:27f; jfr Gaventa 1980:12; Clegg 1989:90f; Béland 2010:146.
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ansig att makt ocksd handlade om den kontext inom vilken beslut fat-
tas och dagordningarna sitts. Maktens tredje dimension handlar om att
paverka agendor och beslut indirekt, och ut6vas frimst genom att pa-
verka hur andra aktorer tinker om, uppfattar och definierar verklighe-
ten. Hay bendmner makten 6ver tanken kontextuell makt, eftersom det
ir en form av makt som inte relaterar direkt till specifika beslut eller
agendor utan till den kontext som kringgirdar dem.”® Kontextuell makt
utovar den aktdr som genom att paverka kontexten paverkar vilka be-
slutsprocesser som kommer till stind och hur dessa processer utfaller.**

Det kan metodologiskt sett vara svart att studera maktens tredje di-
mension, men det dr nédvindigt eftersom den onekligen édr viktig och
kan vara eftektiv, vilket exempelvis Friedrich framhallit:

Influence often works most effectively by creating a certain ambi-
ence for decisions through its effects on attitudes, beliefs and values
unrelated to immediate decisions.”

De metodologiska svarigheter som empiriska studier av maktens tredje
dimension medfér hanteras i avhandlingen genom att studera tva
aspekter av kontextuell makt som framhills som centrala i forskningen
om policy: hur problem konstrueras och 16sningar framstills. I den
samtida policyforskningen anvinds begreppet “inramning” (eng. “fra-
ming”) for att beskriva hur aktorer bland annat genom att konstruera
problem och framstilla 16sningar kan fa det policyalternativ de f6redrar
att framstd som det ritta, si att detta placeras pa agendan och beslut
fattas som leder till att just detta alternativ realiseras.®

Inramning gir ut pa att organisera och tolka en komplex verklighet,
och att konstruera problem och framstilla 16sningar ér tva exempel pa
inramningsaktiviteter.”” Bide problemkonstruktioner och det sitt pa

>3 Hay 2002:185f; jfr Scott 2001:61.

>4 Flyvbjerg 1991b:331; Hay 2002:185.

> Friedrich 1963:199; jfr Lukes (2005:27) som menar att makten 6ver tanken ir
den ultimata formen av makt, eller Stone (1997:11) som menar att policyskapan-
dets essens dr “the struggle of ideas”.

*¢ Rein & Schén 1991:263, 1993:146; Campbell 2002:26

°” Enderud 1986:205f; Owens & Rayner 1999:19.
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vilket l6sningar framstills kan leda till att en sidan beslutsatmosfir
skapas som Friedrich talar om, till att vissa handlingsalternativ méjlig-
gors medan andra begrinsas. Aktorer kan utéva makt i den tredje di-
mensionen genom att rama in problem och 16sningar eftersom det sitt
pa vilket vi uppfattar verkligheten givetvis har betydelse f6r hur vi age-
rar i virlden.”® Det dr ocksé dessa tvd aspekter av kontextuell makt som
studeras framéover i syfte att undersoka tjinstemdns makt i den tredje
dimensionen.

Att konstruera problem handlar delvis om att framhilla att en otill-
fredsstillande situation féreligger som kriver en 16sning, vilket pamin-
ner om agendasittande, men framfor allt om att definiera vilken sorts
problem det problem som ir for handen egentligen ir.>’ Problemkon-
struktioner dr centrala eftersom de i sig pekar mot vissa l6sningar som
varandes mdjliga, rimliga och limpliga eller motsatsen. A andra sidan
har det betydelse ocksd hur olika 16sningar framstills, eftersom dessa
framstillningar kan fi losningarna att framsta som mer eller mindre
goda 16sningar pi det konstruerade problemet. Hur problem konstrue-
ras och 16sningar framstills kan ddrmed péverka vilka frigor som ham-
nar pd agendan, och vilka beslut som fattas.” Det innebir att aktorer
som medverkar till hur problem konstrueras och 16sningar framstills
kan utéva makt i betydelsen péaverka policyprocessers utfall.

Tjinstemdns inflytande 1

I det ovanstiende har tvd teman ur maktlitteraturen diskuterats och i
flera avseenden anpassats for att bli anvindbara i foreliggande under-
s6kning om tjinstemins inflytande i policyprocesser. Till den klassiska
torstielsen av makt som “makt 6ver” har fogats en syn pa makt som
» » . . . . . .

makt att”, vilket inneburit att maktens tre dimensioner delvis har be-
hovt omformuleras. I det hir avsnittet fors en fortsatt diskussion om

> March & Olsen 1989:16f; Rein & Schén 1993:146; Haugaard 2002:38.

> Enderud 1986:205; Kingdon 2003:109ff.

8 Stone 1989:282, 1997:11; Bacchi 1999:13; Owens & Rayner 1999:9f ; Tedros
2008:33f.
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hur ovanstiende tvd teman relaterar till och kommer att anvindas for
att studera just tjanstemins inflytande.

Aven om forvaltningen formellt sett ir underordnad politikerna har
det sedan linge uppmirksammats att forvaltningen kan “urarta i ett
tjanstemannavilde, dér tjdnsteminnen utdvar makt for att forverkliga
sina egna intressen”. Weber menade att de offentliga tjinstemannen
genom sin expertis kunde stilla den demokratiska ordningen pi huvu-
det: dilettanten politikern stod sig enligt Weber slitt mot fackmannen
tjanstemannen.®> Det har i Webers efterfoljd ofta angetts att det ir
tjanstemdnnens maktresurser i form av kunskap och expertis som for-
mar deras inflytande. Vid sidan om kunskap har tjanstemannen tillskri-
vits maktresurser i form av antal, kontinuitet, tid och position.” Pa
denna punkt dr maktforskningen dock entydig: maktresurser dr inte
samma sak som makt.** Det var av just detta skil Dahl valde att foku-
sera pa beslutsprocesser. Eftersom mycket dessutom ér kint om tjins-
teméns maktresurser gor jag i avhandlingen samma val som Dahl, och
stter policyprocessen i centrum.

For att kunna beskriva tjainstemins mojligheter att péverka policy-
processen studeras i avhandlingen deras bidrag till densamma, inte
deras maktresurser. Utgangspunkten ér att det dr genom att delta i och
bidra till policyprocessen som aktérer kan paverka dess innehill och
utfall.®® Den tredimensionella synen pa makt innebir att tjinstemin-
nens bidrag till savil agenda, beslut som kontext maste uppmarksam-
mas. Med begrepp som vidareutvecklas nedan bestir tjainsteméinnens
potentiella makt av deras bidrag till policyprocessen i maktens tre di-
mensioner. Allmint kan antas att ju strre bidrag tjinsteménnen gor i
dessa avseenden, desto mer omfattande dr ocksé deras potentiella infly-
tande.®

Genom att bidra till policyprocessen kan aktor A paverka dess utfall
och har A potentiellt inflytande. Detta under férutsittning att andra

¢! Bergstrom 2001:177.

2" Weber 1987:86.

8 Se t.ex. Lundquist 1992:101; Jacobsen 2007:14; Hogberg 2007:1671f.
¢ Jfr Dahl 1991:35f; Hogberg 2007:188f, 192.

% Jfr Dahl 1957:204.

¢ Dahl 1957:203; Enderud 1986:203f; Norell 1989:69.
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aktorer (B) inte med framging begrinsar hur A agerar. I den utstrick-
ning B begrinsar A:s handlingsutrymme genom att ange hur eller med
vad A ska bidra till policyprocessen vad giller agenda, beslut eller kon-
text, begrinsar B ocksid A:s potentiella inflytande och idr det B som
paverkar policyprocessen. I avsaknad av handlingsutrymme har det
ingen betydelse vilka bidrag en aktor gor eftersom maktutévning forut-
sitter mojligheten att vilja mellan olika alternativ.’” Med andra ord har
tjansteminnen potentiellt inflytande i den utstrickning de bidrar till
policyprocessen, och kan politikerna franta tjansteminnen deras poten-
tiella inflytande genom att begrinsa deras handlingsutrymme.

Tjansteminnens potentiella inflytande bestims av deras bidrag till
policyprocessen i kombination med deras handlingsutrymme. I det
torsta analytiska empirikapitlet, kapitel fem, studeras tjansteméinnens
potentiella inflytande i policyprocessen. Det sker genom att underséka
deras bidrag till processen i maktens tre dimensioner. I kapitel sex
uppmirksammas ocksd om och i sé fall hur politikerna begrinsar tjans-
temédnnens handlingsutrymme dirvidlag.

Pi grundval av tudelningen av maktbegreppet i makt "att” respektive
"over” studeras i kapitel sex ocksd samspelet mellan tjanstemin och
politiker i termer av konflikt eller samarbete. "Makt 6ver” forutsitter
som sagt aktorer som foretrider olika preferenser samt oenighet och
konflikt. I samspelet eftersoks dérfor 6ppna motsittningar mellan ak-
torsgrupperna, tillfillen vid vilka tjanstemannen och politiker férordar
olika sdtt att utforma policy samt diskuteras vad som kinnetecknar
samspelet mellan aktorsgrupperna.®®

Inflytande III: maktens dispositionalitet,
maktinnehav och maktutévning

Makt betraktas i litteraturen regelmissigt som en dispositionell egen-
skap. Med detta menas att makt dr en potentialitet, en kapacitet som
inte n6édvindigtvis manifesteras.®” Maktens dispositionalitet medfor att

67 Lukes 2005:69.
68 Jfr Jacobsen 2007:190fF.
8 Jfr Morriss 2002:15; Hogberg 2007:61-65.
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maktinnehav — potentiell makt eller mojligheten att utéva makt, méste
skiljas frin maktutovning — faktisk eller realiserad makt. Den potentiel-
la makt eller de méjligheter en aktor har att utéva inflytande kan alltsa
inte jaimstillas med den makt som denna aktor faktiskt utévar.”

Det dr maktens dispositionalitet som dr utgingspunkten for det reso-
nemang som fordes ovan om bidrag respektive maktresurser, och som
ar skilet till att varken bidrag eller maktresurser kan jamstillas med
faktisk makt. Aktorer som bidrar till agenda, beslut eller kontext eller
som besitter maktresurser har potentiell makt, mdjligheter att paverka,
men inte nodvindigtvis fakziskt inflytande, det vill siga utovar inte nod-
vandigtvis makt.”! Eftersom aktorer kan vélja hur och huruvida de vill
torsoka realisera sitt potentiella inflytande, och eftersom de dessutom
kan misslyckas i sitt uppsit, kan maktinnehav inte jamstillas med
maktutévning.” Vad giller maktresurser dr dessa passiva och maste tas
i bruk, aktiveras, for att kapaciteten att paverka ska realiseras.”” Nar det
giller bidrag dr den centrala frigan inte huruvida B aktiverar sina méj-
ligheter att péverka eftersom den som bidrar dr aktiv. Den centrala
fragan dr i stillet med utgingspunkt i vems preferenser B agerar, det
vill sdga hur B ianspraktar eller aktualiserar sitt potentiella inflytande.

Den nimnda frigan om B:s agerande ir central pa grund av tvé fe-
nomen som uppmirksammats i maktlitteraturen: indirekt makt och
antecipering. Det dr nimligen fallet att A kan utova makt indirekt, utan
att sjilv agera, om B anteciperar A:s reaktioner och agerar med ut-
gingspunkt i dessa och dirmed realiserar A:s preferenser i stillet for
sina egna. Det har belagts i empiriska studier att aktdrer med potentiell
makt kan fi det utfall de 6nskar i beslutsprocesser utan att sjilva agera,
som ett resultat av att andra anpassar sina handlingar till dessa aktorers
torutsedda reaktioner.” I sadana situationer har dessa aktorer indirekt

70 Se t.ex. Dahl 1961:271; Petersson 1987:16; Dahl 1991:45; Wrong 2002:8;
Morriss 2002:144f.

"' Wrong 2002:6; jfr Munk Christiansen & Togeby 2003:14.

2 Dahl 1957:203, 1961:271f; Petersson 1987:13; Morriss 2002:25; Hogberg
2007:62ft, 192.

73 Dahl 1957:203, 1961:271f; jfr Hogberg 2007:192. Observera det undantag i
form av indirekt makt som nimns i det nedanstiende.

74 Se Dahl 1961; Crenson 1971; Gaventa 1980.

37



makt: deras potentiella makt leder till identifierbara effekter pa be-
slutsprocessens utfall utan att de sjilva agerar; deras potentiella makt
omvandlas till faktisk makt pd grund av andras handlingar.”

Det fenomen genom vilket potentiell makt kan omvandlas till indi-
rekt maktutévning benimns antecipering. Antecipering innebir att B
agerar med hinsyn taget till hur hon tror att A kommer att reagera
eller med hinsyn taget till A:s preferenser. Anteciperingsbegreppet
introducerades av Carl | Friedrichs under beteckningen “the rule of
anticipated reactions” och benidmns i hans efterféljd "lagen om anteci-
perade reaktioner” eller enbart “antecipering”.”® Indirekt makt ir en
effekt av antecipering: A har indirekt makt om hon paverkar besluts-
processens utfall utan att agera, genom att B anteciperar A:s reaktioner
och ianspraktar sitt potentiella inflytande si att A:s preferenser realise-
ras.”’

Tjinstemdns inflytande I1

I forskningen om lokala maktférhallanden férekommer slutsatsen att
tjanstemin, eftersom de utfér majoriteten av policyarbetet, ocksd utévar
ett avgorande inflytande over policy.”® I det ovanstiende har angivits att
aktorer som bidrar till policy har potentiell makt, men att de inte nod-
vindigtvis utévar makt. Man kan dra slutsatser om tjanstemans makt-
innehav genom att studera deras bidrag. Men for att kunna dra slutsat-
ser om tjanstemins maktutévning maste man for det forsta ocksd un-
dersbka huruvida politikerna begrinsar tjansteminnens handlingsut-
rymme. Politiker kan begrinsa tjinsteminnens handlingsutrymme
genom att ange hur de ska bidra eller hur deras bidrag ska utformas,
och i den utstrickning politikerna begrinsar handlingsutrymmet &r
tjdnsteminnen inte fria att omsitta sin potentiella makt i faktiskt makt.
For det andra och tredje dr det nodvindigt att granska tjansteménnens
handlingsmoénster, eftersom det har betydelse vilka effekter de strivar

7> Dahl 1961:89, 163; 1991:45; Crenson 1971:80, 107.

76 Friedrich 1963:199ff.

7 Crenson 1971:78; Bachrach & Baratz 1972:34f; Morriss 2002:xxxix.

78 Se t.ex. Brunsson 1981:81ff; Blom 1994:96, 121, 164ff; Jacobsson 1984:168f.
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att 4stadkomma, samt hur deras maktutévning regleras, eftersom makt
ir ett relationsbegrepp. Dessa tva punkter utvecklas nedan.

En aktor utévar makt i policyprocessen om hon pad ezt framgingsrikt
satt ianspraktar sitt potentiella inflytande for att astadkomma ett visst
policyutfall. Makt dr nu ett relationsbegrepp, vilket innebir att makt
utdvas i interaktion med andra aktorer. Det dr ocksa sa att policy utar-
betas genom att tjanstemin och politiker interagerar. I det allra minsta
maste politikerna anta tjinstemédnnens forslag for att policy ska uppsta
eftersom den formella beslutanderitten ligger hos politikerna. Relatio-
nen mellan tjinstemin och politiker har betydelse for tjainstemédnnens
maktut6vning: den paverkar huruvida de pi ett framgéangsrikt sitt kan
iansprikta sitt maktinnehav for att dstadkomma en viss effekt. Tjins-
temédnnens maktutévning regleras i maktrelationen mellan tjanstemén
och politiker. I det nedanstdende diskuteras tre olika sitt pé vilka tjans-
temédnnens maktutévning kan regleras i denna relation: genom makt-
kamp, forhandlingar eller ensidig handling.”” Om tjinstemidnnens makt
regleras genom maktkamp dr det den aktér som gir segrande ur denna
maktkamp som utévar makt. Forhandlingar innebir att bada aktorerna
utévar makt genom ett omsesidigt samspel. Tjinstemin som agerar
ensidigt kan realisera sitt potentiella inflytande utan annan politisk
inblandning 4dn den som det formella beslutsfattandet innebdr, deras
maktut6vning regleras inte pa nagot annat sitt.

De tre regleringsmekanismerna utvecklas vidare i nista avsnitt dar tre
forestillningar om tjinstemins inflytande utvecklas. Det sagda innebir
sammantaget att relationen mellan tjanstemin och politiker kan se ut
pa olika sitt, varfor tjinstemins maktutévning kan regleras pi olika
sitt. I det empiriska materialet undersoks frigan om hur tjinsteman-
nens inflytande regleras i maktrelationen med politikerna frimst i kapi-
tel sex och sju, som bada behandlar samspelet mellan tjanstemin och
politiker i policyprocessen.

Avslutningsvis tjinstemédnnens handlingsmonster, det vill siga hur de
ianspréiktar sitt potentiella inflytande. Detta har betydelse eftersom
maktutévning handlar om att pi ett framgangsrikt sitt realisera sitt

” Denna uppdelning bygger dels pi Scharpf (1997:46ff), dels pa de forestillningar

i litteraturen om tjinstemins roller som diskuteras vidare nedan.
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maktinnehav for att dstadkomma en wiss effekt, ett visst policyutfall.
Ovan diskuterades antecipering och indirekt makt, vilka hinger sam-
man och har konsekvenser for alla maktstudier. Den primidra konse-
kvensen av dessa begrepp for foreliggande studie dr att politikerna, i
den utstrickning tjinstemdnnen anteciperar dem, dr de som utévar
makt, om dn indirekt. Detta di tjinstemdnnen genom att antecipera
astadkommer effekter i form av policyutfall som politikerna efterstri-
var. I det nedanstiende diskuteras ut6ver antecipering tva andra mojliga
handlingsménster som uppmirksammats i férvaltningslitteraturen: att
tjanstemin kan agera i for att tillgodose sina egna eller andra gruppers
preferenser respektive si att deras professions kunskaper och normer
far genomslag i policyprocessen.

Eftersom tjinsteminnens handlingsmonster har betydelse f6r deras
maktutévning maste man i studier av tjinstemins faktiska inflytande
uppmirksamma hur de ianspraktar sitt potentiella inflytande, sirskilt
vilka effekter de da efterstrivar att astadkomma. Aven tjinstemin som
bidrar till policyprocesser i maktens tre dimensioner, vars handlingsut-
rymme inte begrinsas och som omsitter sitt maktinnehav till maktut-
ovning relativt ensidigt kan vara forhillandevis maktlésa om det egent-
ligen handlar om antecipering. Empiriskt studeras och analyseras tjans-
teménnens handlingsménster i avhandlingens kapitel sju.

Forestillningar om hur tjanstemiéns
inflytande ut6vas och regleras

Formellt sett dr de anstillda i den offentliga forvaltningen underordna-
de de folkvalda och dr maktrelationen mellan aktorsgrupperna entydigt
hierarkisk med de sistnimnda 6verordnade. Denna formella maktrela-
tion utesluter inte att tjinstemdn utdvar makt i policyprocesser. Den
maktdefinition som anvinds i avhandlingen innebir att tjinsteminnen
i praktiken kan bli politikernas 6verordnade, om de i storre utstrick-
ning dn politikerna péverkar policyprocessernas utfall. I det hir avsnit-
tet vidareutvecklas det teoretiska ramverket genom att diskutera tre
idealtypiska forestillningar om hur tjanstemins inflytande ut6vas och
regleras.
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Forvaltningslitteraturen omfattar manga olika forestillningar om
tjanstemin. I den samtida forskningen finns tre som ér sirskilt fram-
tridande, vilka férutsitter att tjanstemins inflytande regleras och ut-
ovas pa olika sitt. Dessa preciseras hir i form av idealtyper, vilka be-
namns motstindaren, medspelaren och hybriden. Beskrivningarna av de
tre idealtyperna bygger till stor del pa den del av férvaltningsforskning-
en som handlar om tjinstemins roller, och diskuteras tillsammans med
empiriska resultat som i férsta hand hirrér frin den svenska kommun-
torskningen.

De tre idealtyperna dr renodlade férestillningar som visar pd olika
sitt att forstd tjanstemins inflytande. Syftet med idealtyperna ir inte
att testa dem. Avsikten dr i stillet dels att forena forvaltnings- och
maktlitteraturen genom att presentera forestillningar om tjdnstemins
inflytande ur den forstnimnda, vilka relaterar till de tre teman ur den
sistnimnda som redovisats ovan. Dels dr avsikten att presentera empi-
risk forskning om svenska kommuntjinstemins inflytande. Bide ideal-
typerna och de empiriska resultaten anvinds for att strukturera analy-
sen av det empiriska materialet.

En av forvaltningsforskningens centrala frigor, hur maktrelationen
mellan politiker och tjinstemin bést kan beskrivas och forstas, besvaras
pa olika sitt av de tre idealtyperna. Detta beror pa att de gor olika for-
utsdgelser om hur tjinstemins inflytande utévas och regleras. Motstin-
daren som idealtyp forutsitter en maktrelation dir tjdnsteminnen ér
overordnade politikerna: hon utévar makt i syfte att tillgodose sina
egna eller andra gruppers preferenser, involveras dirfor i en maktkamp
med politikerna i vilken hennes inflytande regleras, en maktkamp som
tjanstemédnnen ofta gar segrande ur, varfor de intar en 6verordnad posi-
tion. Medspelaren dr underordnad politikerna. Hon har ett omfattande
potentiellt inflytande och ett handlingsutrymme som politikerna inte
begrinsar, hon agerar ensidigt men utévar makt genom att antecipera
politikerna vilket ger dem indirekt makt och en 6verordnad position.
Hybriden dr politikernas jimlike: hon utévar makt si att hennes pro-
tessions kunskaper och normer fir genomslag i policyprocessen men
strivar inte efter att hamna i en 6verordnad position. Hennes makt
regleras i stillet i kontinuerliga forhandlingar med politikerna, som
bidrar till dessa med sitt ideologiska perspektiv.
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I och med omnimnandet av de tre idealtyperna undrar kanske ldsa-
ren: Vad med byrakraten? Max Webers idealtypiska byrakrat dr sanno-
likt den mest framtridande idealtypen i forvaltningslitteraturen. By-
rakratens arbete vigleds av direkta, generella, precisa och nedtecknade
regler.’” Dessa regler tillimpar byrikraten neutralt, sd att varken hennes
personliga eller nigon annans ésikter fir betydelse, och hon ir siledes
apolitisk.®! Forestillningen att tjanstemédn dr apolitiska och neutrala
regelfoljare har under ling tid kritiserats hart. Den sambhilleliga och
politiska utvecklingen har skapat ett behov av tjinstemin som inte bara
tillimpar regler och har lett till en politisering av rollen som tjinste-
man, varfor byrikraten som idealtyp har forlorat i empirisk giltighet.*
I bade svensk och internationell forskning har slutsatsen dragits att
verklighetens tjanstemdn har f6ga gemensamt med byrakraten och har
det framhallits att tjinstemdn varken dr neutrala, reaktiva eller apolitis-
ka, samt att tjinsteman utdvar inflytande i politiska processer.” Pi
grund av idealtypens sannolikt bristande empiriska giltighet anvinds
den inte i avhandlingen. De tre forestillningar som vidareutvecklas
nedan forutsitter att tjinstemin har en politisk roll och dr dessutom
hogst levande forestillningar i férvaltningslitteraturen.

Motstindaren: utovar makt for att tillgodose
andra preferemer an polz’z‘zﬁéernas

Motstandaren ir en i den samtida litteraturen vanlig forestdllning, en-
ligt B. Guy Peters den dominerande, om tjinstemannen.® Idealtypen

8 Weber 1987:60.

8 Weber 1987:72f.

82 Se t.ex. Mellbourn 1979:46ff; Aberbach, Putnam & Rockman 1981:239f;
Rothstein 1986:73ff. Kritiken ma vara ordttvis i det att Weber tecknade just en
idealtypisk bild av en forvaltningsorganisation. Oavsett detta har idealtypens em-
piriska relevans minskat (jfr Schierenbeck 2003:24ff).

8 Referenserna ir legio, se tex Aberbach, Putnam & Rockman 1981, Jacobsen
1997; Svara 2006b; Hogberg 2007.

8 Peters 1987:262, jfr Svara 2006b:959. Motstindaren som idealtyp férekommer
bland annat hos Peters 1987 ("the adversial model”) respektive Mouritzen & Svara
2002 och Svara 2006b ("autonomous administrators”).
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ar sdrskilt vanlig inom public choice- och principal agent-perspektiven,
vilka bygger pa antaganden ur ekonomisk teori. Ett sidant antagande
ir att alla samhalleliga aktorer i forsta hand motiveras av sitt egenin-
tresse,” vilket leder till delegeringsproblem da agenten (tjanstemannen)
till vilken ansvar delegeras antas ha och driva andra preferenser dn
principalens (politikern) som delegerar ansvar:

There is almost always some conflict between the interests of those
who delegate authority (principals) and the agents to whom they
delegate it. Agents behave opportunistically, pursuing their own in-
terests subject only to the constraints imposed by their relationship
with the principal.®

Tjanstemin blir politikernas motstindare eftersom de har och driver
andra preferenser dn politikerna: de utévar makt i syfte att tillgodose
sina egna eller vissa gruppers preferenser.®’” Motstindaren drivs av en
konsekvenslogik och agerar i en tolkning for att forbittra sin egen eller
forvaltningens position i termer av exempelvis autonomi, budget, ar-
betsborda eller personlig tillfredstillelse.®® I en annan tolkning agerar
hon for att forbittra vissa gruppers position i samhillet.* For att na
sina mal tillskansar sig motstaindaren méjligheter att paverka i maktens
tre dimensioner. Hon efterstrivar handlingsutrymme och agerar proak-
tivt i de fall det kan ge henne méijligheter att paverka policyprocessen
till sin fordel.”® Aven om det inte alltid sjilvklart dr framgar vilken slags
policy som gynnar tjansteménnen, har det havdats att det alltid ligger i
deras intresse att minimera den egna arbetsbérdan, genom till exempel
skolk. Alternativt kan tjinstemin som vill tillgodose andra preferenser
in politikernas dgna sig it sabotage, det vill siga undvika att genomf6ra
politiska beslut.”

% Se t.ex. Downs 1967:2, 81ff; Niskanen 1971:37.

8 Kiewiet & McCubbins 1991:5.

87 Peters 1987:262; Svara 2006b:959; jfr Brehm & Gates 1997:16f.

8 Downs 1967:84; March & Olsen 1989:23, 119; Brehm & Gates 1997:21.

8 Meier och O’Toole 2006:23; Tahvilzadeh 2011: kapitel 11.

% Peters 1987:262; Mouritzen & Svara 2002:35.

°! Begreppen "skolk” (eng. "shirking”) respektive sabotage har lanserats av Brehm
& Gates (1997:44); jfr Lipsky 1980:44, 85f; Egeberg 1995:159.
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Enligt denna forestillning dr agenter och principaler varandras mot-
standare eftersom de strivar att realisera olika preferenser.”” Om politi-
kerna vill se sina preferenser realiserade i policyprocessen maste de
antingen begrinsa tjinstemdnnens handlingsutrymme eller reglera
deras inflytande i en maktkamp med dem.” Tjinstemédnnen har fordel
av den informationsasymmetri som rdder mellan aktdrsgrupperna: det
ar svart for politikerna att Gvervaka tjinstemdnnens handlingar och
tjanstemédnnen kan undanhilla politikerna information.” Det dr dérfor
som maktkampen riskerar att mynna ut i en maktrelation dir tjinste-
minnen ir den dverordnade parten.”

Pistiendena att tjinstemdn &tminstone i vissa situationer utovar
makt for att tillgodose egna, klienters eller vissa gruppers preferenser
snarare dn politikernas, samt att politikerna svarligen kan reglera deras
inflytande, har belagts i studier av amerikanska tjinstemin.”® Aven i
den svenska kommunforskningen finns resultat som tyder pa att tjins-
temin kan bli politikernas motstandare. Norell anger att det ir vanligt
med meningsskiljaktigheter mellan politiker och tjainsteman varfér han
drar slutsatsen att forvaltningen rent av kan betraktas som "en konkur-
rent till de politiska instanserna”.’” Det empiriska stodet for denna
torestillning dr annars relativt svagt i den svenska kommunforskning-
en.” Det finns trots detta tvd goda skil att inkorporera motstindaren
som forestillning i avhandlingen. For det forsta dr idealtypen som sagt
mycket framtridande i den samtida forvaltningsforskningen, for det
andra motsvarar motstindaren det dominerande sittet att se pa makt
och maktrelationer inom dmnet offentlig forvaltning, nimligen som en
kamp mellan tva aktorer med olika preferenser.

2 Weingast & Moran 1983:767; Mouritzen & Svara 2002:263.

% Peters 1987:265f; Hansen & Ejersbo 2002:738f; Svara 2006b:959.

% Kiewiet & McCubbins 1991:25f; Brehm & Gates 1997:17; Jacobsen 1997:125.
% Brehm & Gates 1997:17; jfr Mouritzen & Svara 2002:35; Svara 2001:179;
Svara 2006b:959.

% Brehm & Gates 1997:195f; Carpenter 2001:353ff.

7 Norell 1989:128, citat s. 210, citatet kursivt i original.

% Pastdendet att samhilleliga aktorer i forsta hand motiveras av sitt egenintresse ir
ju knappast ens mojligt att testa empiriskt.
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Medspelaren: politiskt lojal och
sjalvupataget underordnad

En andra f6restillning som aterfinns i manga teoretiska och analytiska
resonemang om tjinstemén dr medspelaren.” Medspelaren har ett
omfattande potentiellt inflytande: hon bidrar till policy i maktens tre
dimensioner, politikerna begrinsar i ringa utstrickning hennes hand-
lingsutrymme och férvintar sig dessutom att tjanstemannen ska inta en
proaktiv roll i policyprocessen.'®

Medspelaren dr politiskt lojal, hon utdvar inflytande i syfte att tillgo-
dose politikernas preferenser i policyprocessen.'” Medspelare erkinner
politikernas auktoritet och underordnar sig frivilligt desamma:

The administrators are supportive and will adjust their behavior —

and possibly their values — to meet the expectations and preferences
of the elected officials. ®?

Medspelare fringir sin opartiska kompetens, anteciperar politikernas
beslut och agerar politiskt lojalt och lyhort.'” Medspelare utgar frin en
limplighetslogik enligt vilken politikernas preferenser och makt ska
befrimjas, de agerar inte med utgéngspunkt i sina egna preferenser.'®
De ir vidare proaktiva och arbetar lojalt for att genomf6ra politikernas
intentioner, varfor politikerna inte beh6ver begrinsa deras handlingsut-

rymme.'”

% Beskrivningar av en idealtyp som liknar medspelaren finns i Mellbourn 1979
("politiska tjanstemin”); Rothstein 1986 ("kaderforvaltning”); Peters 1987 ("village
life”); Norell 1989 ("ledningens redskap”); Lundquist 1988 och 1992 ("politiker-
skolan”); Ehn 1998 ("den politiska tjinstemannarollen”) samt i Mouritzen &
Svara 2002 och Svara 2006b ("responsive administrator”).

1% Mellbourn 1979:55f; Lundquist 1988:211.

101 Mellbourn 1979:56f; Ehn 1998:120, 126.; Mouritzen & Svara 2002:36.

192 Svara 2006b:961; jfr Rothstein 1986:67f.

135 Svara 2006b:960; jfr Campbell & Peters 1988:92. Vad som menas med "opar-
tisk kompetens” utvecklas nedan.

104 Jfr March & Olsen 1989:119, 160f.

1% Mouritzen & Svara 2002:36; jfr Mellbourn 1979:56f; Ehn 1998:120, 126.
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Maktrelationen mellan medspelare och politiker kinnetecknas av att
tjansteminnen sjdlvmant underordnar sig politikerna, genom att agera
med utgangspunkt i deras preferenser och genom att antecipera politi-
kernas beslut och anpassa sig till dessa.'” Politikerna behover dirfor
inte reglera tjansteméinnens inflytande eftersom de sjilvmant agerar sa
att politikernas intentioner fir genomslag i policyprocessen.”’
Medspelarnas antecipering leder till att politikerna utévar makt, men
indirekt, och att tjinstemédnnen blir den underordnade parten i relatio-
nen.

I den svenska politikstudie som sannolikt ligger nirmast min egen
vad giller forskningsfokus visade Brunsson och J6nsson att politiker
tilldelar tjanstemin en proaktiv roll, ett omfattande handlingsutrymme
och ett ansvar for merparten av det arbete som leder fram till att beslut
fattas."® De angav ocksi att tjansteminnens inflytande reglerades ensi-
digt."” Trots detta uppmirksammade de att kommunala beslut kunde
kiannetecknas av "markbara inslag av fértroendemannainflytande” efter-
som tjinsteminnen, om de ville, kunde underordna sig politikerna ge-
nom att antecipera deras beslut och anpassa sina forslag till dessa.'’
Brunsson och Jonsson angav dock inte huruvida det var vanligt att,
eller i vilka situationer tjinstemédnnen anteciperade, utan endast att det
var en strategi som kunde anvindas av tjanstemin som ville arbeta i
samklang med politikerna. Brunsson och Jénsson beskriver en tjinste-
man som i sin maktutévning kan vilja ett handlingsmoénster av politisk
lojalitet och vars potentiella inflytande inte regleras, vilket minner om
medspelaren.

Ocksa i den internationella forskningen har resultat redovisats som ér
kompatibla med medspelaren som idealtyp. De tre mest relevanta stu-
dierna har visserligen alla den statliga nivan som sitt studieobjekt men

106 Rothstein 1986:68; Lundquist 1988:211; Mouritzen & Svara 2002:36; Svara
2006b:960f.

107 Mellbourn 1979:56f; Lundquist 1998:107; Mouritzen & Svara 2002:36.

1% Brunsson & Jénsson 1979:49f, 66f; jfr Hogberg 2007:185ff. Brunsson och
Jonsson studerade primirt kommunala politikers inflytande men avhandlade ocksa
tjdnstemins makt eftersom de menade att fenomenen hinger samman.

19 Brunsson & Jénsson 1979:491f, 68ff; jfr Nilsson 2001:230.

119 Brunsson & Jénsson 1979, citat 5.129, jfr s. 91ff, 113 samt Brunsson 1981:81ff.

46



kan dnda kort ndmnas hir. Peter Self anforde till exempel om tjinste-
minnen i den brittiska centralférvaltningen att de strivade att vara
politiskt lojala:

The administrator walks delicately within political guidelines and
constraints. He tries to adapt individual decisions to such knowl-
edge as he has of ministerial wishes."!

De tjanstemin Self studerade lade storre vikt vid den ansvariga minis-
terns politiska idéer dn vid sin specialistkunskap eller erfarenhet.'
Liknande resultat redovisade Mayntz och Scharpfi en undersékning av
den tyska federala byrdkratin respektive Page och Jenkins i sin studie av
brittiska statstjinstemdn. Bada forfattarparen angav att tjinstemin
strdvar att antecipera politikernas beslut samt att de sjilvmant under-
ordnar sig de folkvalda.'”® De drog samma slutsats som Brunsson och
Jonsson: att maktrelationen nir det giller beslutsprocessers utfall édr
sidan att det dr politikerna som utdvar det avgorande inflytandet.'™*

Hybriden: kunskap maoter ideologi i
kontinuerliga forhandlingar

Den tredje forestillning om tjinstemédn som ir framtridande i littera-
turen framstiller de forvaltningsanstillda som hybrider: som tjinste-
min och politiker pi en och samma gang. Hybriden avspeglar tvi tren-
der: forvaltningens politisering respektive politikens tilltagande kun-
skapsberoende.’ Hybriden ir en politisk tjinsteman som samtidigt ir
expert. Hon har ett omfattande potentiellt inflytande: hon forvintas i
kraft av sina specialistkunskaper bidra aktivt till policyprocessen i mak-

11 Self 1973:175.

12 Self 1973:166; jfr Christensen 1991:307.

13 Mayntz & Scharpf 1975:95ff; Page & Jenkins 2005:108f.

4 Mayntz & Scharpf 1975:100ff; Page & Jenkins 2005:141.

15 Den forstnimnda trenden skriver bl.a. Rouban (2007) om medan Albazk (2004)
avhandlar den sistnimnda. En idealtyp som paminner om hybdriden aterfinns hos
Aberbach, Putnam & Rockman 1981 ("the pure hybrid”); Peters 1987 ("the ad-
ministrative state”); Svara 1999 ("complementarity”); Mouritzen & Svara 2002
(overlapping roles”), Svara 2006b ("overlapping roles”).
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tens tre dimensioner och politikerna begrinsar i liten utstrickning
hennes handlingsutrymme.'*

Hybriden ut6var makt pa ett opartiskt kompetent sitt, sd att hennes
professions kunskaper och normer fir genomslag i policyprocessen.
Hybriden respekterar politikernas auktoritet men dr lojal mot sin pro-
fession snarare dn politikerna. Hybriden verkar f6r de policyalternativ
hon anser vara de bista givet sin kunskap och bortser inte frin vad
denna kunskap bjuder i syfte att vara politiskt lojal.'’” Aven om tjins-
teménnen dr opartiskt kompetenta har de virderingar, de ér inte neu-
trala, men de dr inte den politiska majoritetens forkampar likt medspe-
larna.”® Likt motstindaren har hybriden en agenda som hon alltsd
driver i policyprocessen, en agenda som baseras pa professionell kun-
skap i stillet for personliga preferenser. Hon stir for ett annat perspek-
tiv 1 policyprocessen dn de folkvalda: dir de sistnimnda foretrdder
ideologier foretriader hybriden kunskapsansprak.'

Politikerna begrinsar hybridens handlingsutrymme i ringa utstrick-
ning eftersom de 4r i behov av hennes kunskap. Politikerna forvintar
sig att tjainstemédnnen ska agera professionellt och basera sitt agerande
pa sin kunskap.’® Aven hybriden féljer en limplighetslogik i sitt age-
rande: det forvintas av henne att hon ska representera och féra fram
sin kunskap i politiska processer, vilket hon ocksd gor.'* Det rider
ingen antagonism mellan aktorsgrupperna utan relationen dem emellan
priglas av jimlikhet och 6msesidig respekt: tjainstemin och politiker
erkdnner varandra som jimlika deltagare med olika perspektiv i policy-
processen.'*

Maktrelationen mellan de tvd aktorsgrupperna ér sadan att ingen av
dem dominerar 6ver den andra i policyprocessen: de anpassar sig i stil-

116 Mouritzen & Svara 2002:38ff; Svara 2006b:962.

17 Campbell & Peters 1988:89; Mouritzen & Svara 2002:38f, 274; Svara
2006b:962.

118 Mouritzen & Svara 2002:279; Svara 2006b:972f.

119 Lundquist 1988:213; Mouritzen & Svara 2002:26f.

120 Mouritzen & Svara 2002:40f.

121 Tfr March & Olsen 1989:23, 160f.

122 Putnam 1973:90; Svara 2006b:963.
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let kontinuerligt och 6msesidigt till varandra.' Tjinsteméinnens infly-
tande regleras genom att tjainstemdn och politiker kontinuerligt, genom
resonemang och argument, forhandlar sig fram till vad bada parterna
anser vara rimliga 16sningar pi de policyproblem som ir f6r handen,
med utgingspunkt i deras kunskap respektive ideologi.'**

Hybriden har ett starkt empiriskt stdd, sarskilt i den internationella
forskningen, och har sin frimste férkdmpe i James H. Svara. Svara har i
en rad undersokningar pavisat att hybriden dr empiriskt triffsiker, och
hivdar dirutover att den dr normativt tilltalande.”® Tjinsteminnen
representerar enligt Svara ett annat perspektiv dn politikerna i policy-
processen eftersom de utdvar makt med utgingspunkt i opartisk kom-
petens. De agerar enligt Svara oberoende av politikernas intentioner
och med utgangspunkt i professionella virderingar, samtidigt som deras
inflytande regleras i ett kontinuerligt samspel med politikerna.'** Sam-
spelet priglas av jimlikhet eftersom tjinstemidnnen respekterar politi-
kernas 6verhoghet och politikerna respekterar tjanstemédnnens kunska-
per.’” Aven Nalbandian, som likt Svara studerat tjanstemin i den ame-
rikanska lokalférvaltningen, har presenterat resultat som visar att hy-
briden som forestillning vil avspeglar praktiken i dessa politiska sy-
stem.”® I Nalbandians tolkning dr utfallet av policy resultatet av tvé
perspektiv som moéts i kontinuerliga diskussioner: politikernas ideolo-
giska och tjansteminnens professionella och effektivitetsinriktade.'”

Det amerikanska lokalpolitiska systemet skiljer sig nu fran det svens-
ka men dven i svenska och norska undersokningar har framkommit
resultat som till stora delar minner om hybridens kinnetecken. Enligt
Jacobsen regleras tjinsteminnens inflytande genom att politik och
administration som aktiviteter gir i varandra. Vidare menar Jacobsen
att tjdnsteminnen utovar makt enligt ett handlingsmonster sidant att

123 Mouritzen & Svara 2002:41; Svara 2006b:964.

124 Putnam 1973:280; Farazmand 1997:xii ; Mouritzen & Svara 2002:43; Svara
2006b:964.

125 Svara 1985; 1999; 2006b.

126 Svara 2006b:960f; jfr Svara 1985; 1999.

27 Tbid. jfr Mouritzen och Svara 2002:258.

128 Nalbandian 1994; 2006.

12 Nalbandian 2006:1060.
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de presenterar vad de anser vara den bista l6sningen och inte anpassar
sina forslag till politikernas 6nskemal.”® Jacobsen menar att de norska
kommuntjinstemin han studerade var forpliktade till opartisk kompe-
tens och facklig autonomi samtidigt som relationen mellan politiker
och tjanstemin uppvisade en lig konfliktnivd."!

I den svenska kommunforskningen har Wiberg, som i sin avhandling
studerade planering i en svensk kommun, redovisat resultat om hur
tjdnstemins inflytande utévas och regleras som minner om hybriden.
Wiberg menar att forvaltningen i sin maktutévning efterstrivar att
vara professionellt sjlvstindig utan att vara politiskt illojal och att savil
tjanstemin som politiker forsoker fi genomslag for de policyalternativ
de foredrar. Forvaltningen har enligt Wiberg inga onda avsikter utan
agerar med utgingspunkt i sin sakkunskap och en kinsla av ansvar for
sitt verksamhetsomrade.”* Samspelet mellan tjinstemin och politiker
karaktiriserar Wiberg som 6msesidig anpassning. Han frammanar en
bild av tjinstemdn och politiker som jamlikar och menar att parterna ér
inneslutna i ett symbiotiskt férhallande.™*

Ett ramverk for att studera
tjanstemins inflytande

Mellan tjanstemin och politiker finns en maktrelation som ser olika ut
beroende pé hur tjinstemédnnens inflytande utévas och regleras. Makt-
relationer i allménhet dr inte statiska utan dynamiska, de kan férindras
over tid och mellan olika situationer. Tjinstemins inflytande kan alltsd
regleras och utévas pa olika sitt i olika situationer. Denna variation ér
viktig att beskriva och analysera. I det ovanstiende har presenterats ett
ramverk av begrepp och forestillningar som moéjliggor en sidan be-
skrivning och analys.

Maktbegreppet har beskrivits som tudelat med "makt 6ver” som en
sirskild form av inflytande, som i grunden handlar om kapaciteten att

130 Jacobsen 2007:88ff; 140f; 160ff; jfr Christensen 1991:311ff.
131 JTacobsen 2007:178; 190ff.

12 Wiberg 1987:179fF,

133 Wiberg 1987:190ft.
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agera for att 4stadkomma avsedda effekter, det vill sdga "makt att”. Det
har ocksa argumenterats for att tjanstemins potentiella inflytande kon-
stitueras av deras bidrag till policyprocessen i maktens tre dimensioner:
agenda, beslut, kontext. Ju storre tjinstemdnnens bidrag dr, desto mer
omfattande ér potentiella inflytande. Tjdnsteminnens potentiella infly-
tande, deras maktinnehav, kan av flera skil inte jamstillas med deras
faktiska inflytande, det vill siga deras maktutévning. Politikerna kan
tor det forsta begransa deras handlingsutrymme och kan dessutom kan
tjanstemdnnens maktutévning regleras pa olika sitt i maktrelationen
mellan tjanstemén och politiker. Darutover kan tjanstemédnnen uppvisa
handlingsmoénster som inskrinker deras egen maktut6évning.

I de kommande kapitlen studeras hur tjainstemédnnen bidrar till poli-
cyprocessen i maktens tre dimensioner och huruvida politikerna be-
grinsar deras handlingsutrymme, i syfte att beskriva och analysera
tjanstemédnnens potentiella inflytande. Vidare studeras samspelet mel-
lan tjinstemdn och politiker i syfte att karaktirisera deras relation i
makttermer och for att kunna uppticka hur tjansteminnens inflytande
regleras. Avslutningsvis studeras tjainstemdnnens handlingsmoénster i
syfte att undersoka hur de ianspraktar sitt potentiella inflytande, det vill
sdga hur de utévar makt och vilka effekter de di efterstrévar.

De forestillningar om tjinstemén som presenterats ovan ger mojlig-
heter att uppmirksamma variation i relevanta avseenden. Syftet med
forestillningarna dr som sagt inte att testa dem. De fungerar i stillet
som utgingspunkter for analysen av det empiriska materialet och som
verktyg for att avgora vilka aspekter av policyprocessen som dr relevan-
ta att fokusera pa. De olika forestillningarna beskriver olika sitt pa
vilka tjanstemdns makt kan utévas och regleras, vilka kommer att efter-
sokas i det empiriska materialet. Med tanke pa att maktrelationer ér
dynamiska dr det sannolikt att tjdnstemidnnens maktutévning och de
sitt pd vilka deras makt regleras varierar 6ver tid och mellan olika si-
tuationer. Genom att jamfora de tva policyprocesserna, och de delpro-
cesser dessa i praktiken bestdr av, kan monster i denna variation kart-
liggas. Mera om hur dessa jamforelser har gitt till och vad de kan ge
toljer i nésta kapitel.
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Kapitel 3

Hur studien genomfordes —
en jimforande fallstudie av
policyprocesser

Det har sagts om studiet av makt att det dr ett bottenldst trisk, havdats
att makt dr ett ideologiskt och essentiellt omtvistat begrepp samt pé-
stitts att maktbegreppet inte alls limpar sig f6r empiriska undersok-
ningar.”* Maktstudier dr icke desto mindre nédvindiga och de kan
genomforas pid ménga olika sitt. I det hér kapitlet beskrivs och diskute-
ras det sitt pd vilket foreliggande undersdkning om tjanstemins infly-
tande har utformats.

Det kanske viktigaste metodval som har gjorts i avhandlingen ar valet
att studera aktorer i processer. I avhandlingen studeras inflytande inte
genom att utforska kontaktnit, ryktesmakt eller maktresurser utan
genom att kartligga och analysera aktorers deltagande i faktiska poli-
cyprocesser utstrickta 6ver tid. Det finns tva goda skal att studera in-
flytande pa ett sidant indirekt sitt. For det forsta hamnar genom detta
tillvigagangssitt den offentliga politikens utformning i centrum: tjians-
temiéns kapacitet att paverka den offentliga politikens utfall dr sirskilt
central att studera, makt handlar som sagt om effekter. For det andra ér
det problematiskt att pa ett vederhiftigt sitt studera tjinstemans infly-
tande med andra metoder. Maktbegreppet dr dels méingfacetterat varfor
det kan forstds pé olika sitt, dels dr det kringgdrdat av normativa fore-
stillningar, inte minst vad giller tjinstemdn i offentlig sektor. Risken ér

134 Se 1 tur och ordning Dahl 1957; Dowding 1996; Westerstihl 1970.
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att svaren pa direkta frigor om makt blir tillrittalagda och avspeglar
dessa ridande normer, sa att svaren handlar om vad tjinstemin bor
gora och hur tjanstemin bor agera i stillet for att visa pa vad tjinste-
min faktiskt gor och hur de faktiskt paverkar.'*

I avhandlingens forsta kapitel sades att det dr tvd kommuners policy-
processer om vindkraft som studeras. Vindkraftfrigan dr av skil som
angavs ddr lamplig att anvinda som studieobjekt i en avhandling om
tjanstemins inflytande. Men det dr inte vindkraften som fenomen,
teknik eller energikilla som stér i centrum for avhandlingen. Policypro-
cesser om vindkraft anvinds for att studera de fragor jag 4r intresserad
av, namligen offentliga tjanstemins inflytande.

Undersokningen har genomférts som en jamférande fallstudie och
studiens metoder dr i grunden ganska okomplicerade. De policyproces-
ser som utgér avhandlingens empiriska material har rekonstruerats och
kartlagts si noggrant som mojligt. Kartldggningarna bygger pa olika
sorters material sisom kommunala arkivdokument, tjinsteanteckningar,
protokoll, utredningar och férslag samt intervjuer, utvirderingar frin
externa parter, tidningsmaterial med mera. Det empiriska materialet
har sammanfogats till tvd processbeskrivningar om cirka 150-200 sidor
per kommun. Det dr med utgéngspunkt i dessa processbeskrivningar
som tjinstemins inflytande beskrivs och analyseras. De tvd policypro-
cesserna, och de delprocesser dessa utgdrs av, jaimfors genomgiende
med varandra i syfte att uppticka monster och regelbundenheter i ma-
terialet.

Kritik av olika sorter har riktats mot fallstudien, den kan brista i
stringhet och systematik och bli f6r forskarberoende. Fallstudiens moj-
ligheter att bidra till den vetenskapliga utvecklingen har ifrigasatts.”
Genom bland annat strategiska urval av fall, genom jimférelser som
genererar monster och genom jimférelser med andra forskares resultat
och slutsatser kan ocksa fallstudier bidra till den vetenskapliga utveck-
lingen.”’ Fallstudiens virde vid just maktstudier framgir tydligt av att

135 Tfr Jacobsson 1984:29; Jacobsen 2007:28.
136 Se t.ex. Yin 1994:9f; de Vaus 2001:219.
57 Flyvbjerg 1991a:1451F; Yin 1994:30ff; de Vaus 2001:233ff.
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manga av de klassiska verken i genren har genomforts som fallstudi-
er 138

Det gir alltsd inte att avfirda fallstudien som design pa foérhand.
Forst maste i s fall de metoder som anvinds i den specifika undersok-
ningen for att samla in, bearbeta, presentera och analysera data, och
skilen bakom de metodval som gjorts diskuteras och underkinnas. Det
hir kapitlet dgnas ét en diskussion av dessa fragor i syfte att klargora de

metoder och den systematik som har anvints i avhandlingen.

"Tva kommuner: vissa likheter, vissa
skillnader

De tva kommuner som studeras, Falkenberg och Halmstad, har valts
strategiskt mot bakgrund av att de i vissa avseenden liknar varandra
och i andra avseenden skiljer sig at. Likheterna ger en form av kontroll
over vissa faktorer som kan péverka tjansteméinnens inflytande medan
skillnaderna méijliggor variation i teoretiskt relevanta avseenden.™ De
likheter som hir avses dr dels att bada kommunerna har de faktiska
fysiska forutsittningarna att hirbargera vindkraft inom sitt territorium,
dels att bida kommunerna ocksd har arbetat med vindkraften som
planerings-, energi och milj6friga. Kommunerna verkar dessutom inom
en liknande kontext: de ligger inom samma lédn, lings samma kust och
har gemensamma externa aktorer i form av till exempel Linsstyrelse
och vindkraftprojektorer.'*

En skillnad mellan de tvd kommunerna dr att Falkenberg priglas av
hog politisk kontinuitet medan Halmstad kdnnetecknas av en storre
omsittning av ledaméter i fullmiktige och kommunstyrelse. I forvalt-
ningslitteraturen antas regelbundet att tjinsteminnens relativt sett
hogre kontinuitet ger dem ett overtag gentemot politikerna.'*! Varia-

138 F6r att ndmna de nigra av frimsta se Dahl (1961) Who Governs2, Bachrach och
Baratz (1970) Power and poverty, Crenson (1971) The un-politics of air pollution
samt Gaventa (1980) Power and powerlessness.

3 Flyvbjerg 1991a:149ff; George & Bennett 2005:83.

140 Att kommunerna ligger lings samma kust har betydelse frimst pi grund av
milj6lagstiftningen.

4 Se t.ex. Lundquist 1992:101.
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tion efterstrivades med avseende pi denna faktor i valet av kommuner
da detta potentiellt innebdr att tjinsteminnens inflytande kan ta sig
olika uttryck.'? Av detta skil skiljer sig de studerade tidsperioderna i
de tvd kommunerna at négot. I bida kommunerna studeras vindkraft-
fragan fran det att den forst dyker upp pa den kommunala dagordning-
en i mitten av 1980-talet. I Falkenberg stricker sig den studerade tids-
perioden till 2002 di de tvad kommunalrid som dominerat kommunpo-
litiken avgir medan det i Halmstad inte finns négot lika tydligt brott
varfor jag studerar en lingre tidsperiod dir. Materialinsamlingen i
Halmstad avslutades under andra hilften av ar 2009, det vill siga jag
samlade material dér s linge jag rimligtvis kunde.

En annan central skillnad mellan kommunerna ir att de i olika stor
utstrackning har engagerat sig i och arbetat med vindkraftfragan. Fal-
kenberg planerade tidigt for vindkraft och har 6ver dren satsat pa rela-
tivt storskaliga vindkraftprojekt via sitt energibolag. I Halmstad var
man senare ute med sin planering och har kommunen uppfort endast
ett vindkraftverk. Policyprocessernas utfall skiljer sig alltsa 4t mellan de
bida kommunerna.'* Att policyprocesserna i sig uppvisar denna olik-
het kan 6ka forutsittningarna for att tjinstemédnnens inflytande skiljer
sig at mellan de tvdi kommunerna. Den variation som finns i dessa tvéd
nimnda avseenden kan alltsa vara positiv givet syftet med avhandling-
en.

Jamforande fallstudie av faktiska
policyprocesser 6ver tid

Inflytande dr ett komplext socialt fenomen. Inflytande utdvas av akto-
rer i relationer med andra aktorer och handlar om effekter som uppstir
over tid. Dessutom dr inflytande ett kontextberoende fenomen i det att
olika aktorers moéjligheter till makt uppstir i en specifik kontext och i
det att aktorernas maktutévning kan regleras pa olika sitt i olika kon-

142 Miles & Huberman 1994:28.

1 Detta vidareutvecklas i ett kommande kapitel. Mirk vél att mitt priméra mal
inte dr att forklara varfor policyprocesserna foll ut som de gjorde eller varfor utfal-
let i de bida kommunerna skiljer sig at.
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texter. Komplexa sociala fenomen sasom inflytande dr svara att finga
med 6gonblicksbilder eller metoder av surveykaraktir.'** Maktstudier
tjdnar pa en forskningsdesign som gor det mojligt att studera fenome-
net i sitt ssmmanhang och 6ver tid si att skeenden och olika aktorers
handlingar och samspel kan linkas till det forgingna och framtiden.
Viktigt i denna sorts undersokningar dr det ocksd med datainsam-
lingsmetoder som gor det moijligt att beskriva och analysera temporala
skeenden och social dynamik i en given kontext. I en fallstudie dr det
mojligt att se till detalj och helhet, sekvenser och dynamik. Fallstudien
gor det mojligt att vilja metoder som kan generera gedigna, kontext-
sammanhingande och temporala beskrivningar att anvinda for ana-
1ys.145

Avhandlingens frigor besvaras genom beskrivningar och analyser av
policyprocesser om vindkraft, som dr utstrickta 6ver relativt lang tid.
Genom att studera policyprocesser pa detta sitt dr det mojligt bade att
tanga skeenden som dr utstrickta i tid, sisom maktrelationer, och att se
hur det forflutna inverkar pa nuet och framtiden."* Med utgingspunkt
i studiet av faktiska policyprocesser 6ver ling tid, och genom systema-
tiska jimforelser inom och mellan dessa processer, kan monster for
tjanstemins inflytande sett till hela policyprocessen ocksa upptickas.
Genom att gora systematiska jimforelser mellan olika processer dr det
mojligt att bidra till forstédelsen av varfor tjinstemin har den sorts in-

flytande de har.'’

Att kartlagga policyprocesser

Fallstudien ér inte i sig nagon datainsamlings eller analysmetod utan en
forskningsdesign som 6ppnar for anvindandet av olika metoder. I av-
handlingen har flera olika metoder anvints for att samla in, bearbeta
och analysera det empiriska materialet.

44 Yin 1994:3; Pierson 2004:1ff.

% de Vaus 2001:50f; Becker 1998:12.

14 Pierson 2004:1ff; jfr Rothstein 1986:59; Sahlin-Andersson 1986:16.
47 George & Bennett 2005:13.
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Avhandlingen fokuserar pi tjinsteman i policyprocesser och det f6r-
sta steget i datagenereringen var att si noggrant som mojligt kartligga
och beskriva de aktuella policyprocesserna. I avhandlingen kartlidggs tvd
kommuners policyprocesser om vindkraft 6ver en tidsperiod om cirka
20-25 ar. Malet var att kartligga och beskriva samtliga delprocesser i de
bida kommunerna som har med vindkraft att géra oavsett om dessa
handlar om fysisk planering, energifriagor eller miljo- och héllbarhets-
fragor; oavsett vad dessa processer bestar av i termer av beredning, be-
slut, handlingar, icke-beslut eller icke-handlingar et cetera. Ingen av de
tvd studerade kommunerna har antagit nagon 6vergripande policy for
vindkraft. Det som i avhandlingen beskrivs som respektive kommuns
vindkraftpolicy ér i praktiken summan av en rad olika handlingar och
beslut som kommunerna vidtagit respektive fattat under en tjugoérspe-
riod.

De bidda kommunernas vindkraftpolicies bestar alltsd av en rad olika
beslut och handlingar, som i avhandlingen benimns “delprocesser”,
vilka tillsammans utgér respektive kommuns vindkraftpolicy. Kommu-
nernas policies f6r vindkraft har rekonstruerats genom en kartliaggning
av dessa ménga olika delprocesser. Malet har som sagt varit att beskriva
alla dessa delprocesser, med ett undantag. De delprocesser i vilka kom-
munen endast fungerar som tillstindsgivare for andra som vill resa
vindkraftverk péd deras territorium ingér inte i det empiriska underlaget.
I dessa delprocesser har kommunerna ett litet handlingsutrymme efter-
som de dr starkt styrda av det nationella regelverket i form av till exem-
pel plan- och bygglagen (PBL) och miljobalken (MB). For att hitta
samtliga delprocesser vilka behandlar vindkraftfrigan i de bada kom-
munerna har jag anvint sévil arkivmaterial som intervjuer, vilket ut-
vecklas nedan.

Det empiriska underlaget bestir av ett femtontal delprocesser frin
respektive kommun, vilka sammantagna alltsd utgér de biada kommu-
nernas policies for vindkraft som de tar sig uttryck i beslut och hand-
ling. Vissa av delprocesserna har lett fram till formella beslut, andra
inte. Vissa bestar enbart av handlingar medan formella beslut saknas.
Alla aspekter av policyprocesserna ir inte relevanta for avhandlingens
vidkommande. Rekonstruktionen av policyprocesserna ir teoretiskt
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fokuserad i det att avhandlingens teoretiska utgingspunkter bestimmer
vad som ska betraktas som relevant.'*

Med hjilp av dokument

I avhandlingen rekonstrueras tvé policies f6r vindkraft genom en kart-
liggning av de delprocesser som r6r vindkraft i de utvalda kommuner-
na, oavsett delprocessernas nirmare innehéll eller utfall. For att hitta de
relevanta delprocesserna bérjade jag med att soka i de kommunala arki-
ven péd begrepp som “vindkraft”, "vindenergi” och “energi”. Dirutover
har jag for att hitta relevanta drenden ldst innehallsforteckningarna i
kommunstyrelsens, dess arbetsutskotts och fullmiktiges protokollsam-
lingar samtliga relevanta ar. Slutligen har jag stillt fragor till centrala
aktorer om processer som ror vindkraft. Det dr fullt tinkbart att nigon
relevant delprocess har undgétt min blick men jag bedémer sannolik-
heten som liten att ndgon viktig process har gjort det.

De delprocesser som hittades pa dessa sitt kartlades inledningsvis
med hjilp av arkivhandlingar. Arkivdokumenten anvindes i ett forsta
steg for att skapa en kronologi 6ver de bida kommunernas arbete med
vindkraftfragan. Dessutom anvindes de for att generera en lista Gver
intervjupersoner och for att konstruera intervjuscheman. Dokumenten
innehaller givetvis ocksd information med direkt béiring pd mina forsk-
ningsfrigor: t.ex. vilket beslut som fattats, nir det fattades, av vilka, vem
eller vilka som beredde fragan, beredningsunderlaget — ibland i flera
versioner, hur frigan dok upp pi agendan med mera. Dokumenten har
gett en mycket god grund att std pa for att skapa processbeskrivningar
over hela policyprocessen. I nigra av de studerade delprocesserna har
intervjuer snarast kints 6verflodiga da det med hjélp av dokument och
tjansteanteckningar har kunnat skapas en entydig beskrivning av hur
processen har gatt till. I stort sett alla de studerade delprocesserna ér
vildokumenterade. Men det har givetvis inte alltid varit fallet att do-
kumenten i sig har varit tillrickliga, ddrav behovet att ocksa intervjua
centrala aktorer.

8 Jfr Yin 1994:13.
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Med hjilp av intervjuer

For att kartligga policyprocesserna anvindes utéver arkivdokument
ocksd intervjuer. De tvd datakillorna har kompletterat varandra vil.
Genom dokumentstudierna har vissa delar av processerna kunnat re-
konstrueras, genom intervjuerna andra. Dokumenten innehaller detalj-
uppgifter och forindras inte 6ver tid. Forindras gor didremot minni-
skor och deras minnen. Men intervjuer har varit nédvindiga som ett
komplement till dokumenten. Samtliga intervjuer bygger pa intervju-
scheman som skapades med hjilp av arkivmaterialet. Detta tillviga-
gangssitt fungerade mycket vil di aktorernas minnen med hjilp av
hanvisningar till handlingarna kunde vickas till liv. Vid ménga inter-
vjuer har jag direkt citerat ut dokument vilket gjort att intervjuperso-
nerna kunnat dra sig till minnes dven lingt svunna hindelser. Jag har
ocksd hanterat minniskors tendens att glomma och komma ihag fel
genom att i efterhand jamféra dokument och intervjusvar samt direfter
gora uppfoljningsintervjuer.

Urvalet av intervjupersoner har gjorts pa flera olika sitt. Inledningsvis
intervjuades de personer som verkade centrala givet arkivdokumenten.
Sedan inkluderades ocksi de personer som nimndes som viktiga i
andra intervjuer. Jag har for varje mandatperiod dtminstone ett, ofta
flera kommunalrad, foretridesvis kommunstyrelsens ordférande och
nagot kommunalrdd frin oppositionen. Vidare har jag intervjuat de
tjanstemdn som angetts vara primdrt ansvariga for beredningen av de
arenden som arkivsokningarna med mera ledde mig fram till. Slutligen
har jag intervjuat politiker, tjinstemdn samt i nigot fall externa aktorer
som framhallits vara centrala av andra i de processer som har varit av
intresse. Jag har alltsd intervjuat de personer som de deltagande akto-
rerna sjilva har ansett varit de mest centrala i processerna och som
verkade centrala givet arkivhandlingarna.’” Sammanlagt har 42 inter-

49 Det finns nigra undantag som beror pA att vissa av de for undersokningen
intressanta personerna helt enkelt inte lever lingre. De personer jag har intervjuat
dterfinns i en bilaga till avhandlingen med namn och titel. Alla personer jag sam-
talet med ingar dock inte i denna forteckning. Tva personer dr undantagna som
givet dokumenten verkade intressanta att prata med men som i sjilva verket inte
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vjuer genomforts med 30 olika personer under 2007 och 2008. Den
forsta intervjun med varje person tog som regel 60-90 minuter att
genomf6ra, medan uppféljningsintervjuerna varade mellan tio och 30
minuter.

De tjanstemin som har intervjuats dterfinns i olika delar av den
kommunala organisationen och har olika ansvarsomriden. I bada
kommunerna har jag pratat med planarkitekter pa kommunernas
Stadsbyggnadskontor, som i bida kommunerna édr direkt understillt
kommunstyrelsen. Jag har ocksa samtalat med tjinstemin pid kommu-
nernas milj6f6rvaltningar, understillda miljondmnden, och energifor-
valtning respektive energibolag, understillda kommunstyrelsen respek-
tive energibolagets styrelse, samt med centralt placerade tjinstemin
med utredningsuppgifter understillda kommunstyrelsen. Nagra av de
intervjuade tjinstemdnnen ér chefer, de flesta dr det inte.

Ocksa de politiker jag har intervjuat aterfinns inom olika delar av den
kommunala organisationen. Jag har som sagt pratat med kommunalrad
ur majoritet och opposition och andra kommunstyrelseledamoéter. Jag
har ddrutover pratat med politiker i miljondmnder och energibolagssty-
relser. Antalet intervjuade politiker dr firre dn antalet intervjuade tjans-
temién vilket beror pa att manga av de intervjuade politikerna har suttit
pa flera olika stolar.

Flertalet intervjuer har gjorts ansikte mot ansikte men ett fatal har
gjorts 6ver telefon. Jag upplever inte att detta har inneburit nigon
skillnad med avseende pé svaren. Alla intervjupersoner har informerats
om syftet med min unders6kning och samtliga har gitt med pi att
intervjun har spelats in och ingen har velat vara anonym.” I flera fall
har jag gjort uppfoljande intervjuer. Samtliga intervjuer har bestitt av
ett antal inledande 6ppna fragor, ett antal specifika frigor baserade pé
dokumentstudien samt ett antal avslutande frigor som intervjun i sig
gett upphov till. Jag har i samtliga intervjusituationer upplevt att den
intervjuade har svarat 6ppet och drligt pa mina fragor.

var si pass inblandade i processerna att jag, eller de sjilva, ansdg att de kunde
tillfora nigot.

150 Med det undantaget att jag en ging glomde att friga intervjupersonen om det
var okej att spela in intervjun och dirfér aldrig satte pa bandspelaren.
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Processbeskrivnin gar

Efter en forsta runda i arkiven och en férsta runda intervjuer samman-
stilldes processbeskrivningar med utgangspunkt i det insamlade mate-
rialet. Eftersom det pa sina hall forelag oklarheter och hal i materialet
genomfordes en ny runda i arkiven och en runda uppf6ljningsintervju-
er. Dessutom samlades under hela tiden in material i form av tidnings-
urklipp, offentlig statistik och andra skrifter om kommunerna i form av
tjdnsteanteckningar som inte arkiverats, utvirderingar och forsknings-
rapporter. Ménga av tjinsteminnen har varit mycket givmilda och de-
lat med sig av material de sjilva suttit pa, material som i vissa fall inte
aterfinns i arkiven.

Det omfattande material som samlats in pa detta sitt ir av olika slag
och de olika killorna kompletterar som sagt varandra vil. Overgripan-
de har de olika sorternas material gett en mycket samstimmig bild av
policyprocesserna. Vid négra tillfillen har detta inte varit fallet och da
har arkivmaterialet hallits f6r mera trovirdigt. Vad giller de mest teore-
tiskt mest relevanta frigorna om tjinsteminnens inflytande 4r de svar
som de olika intervjupersonerna avgett vid mycket fi tillfillen icke
overensstimmande med varandra. De tillfillen da de inte 4r det ror inte
de f6r avhandlingen mest visentliga fragorna.

Det slutgiltiga resultatet av datagenereringen ér teoretiskt strukture-
rade processbeskrivningar frin respektive kommun om cirka 150-200
sidor. Dessa processbeskrivningar dr rekonstruktioner av policyproces-
serna, som kartligger de olika delprocesser vilka sammantaget utgor
policyprocesserna. Att skriva processbeskrivningar dr i sig en analytisk
verksamhet. Processbeskrivningarna har ocksa fungerat som underlag
toér den Gvriga analys som genomforts vilket beskrivs vidare nedan.
Processbeskrivningarna presenteras inte i sin helhet i avhandlingen
men sammanfattningar av dem aterfinns i nista kapitel dir de bada
kommunernas vindkraftpolicies inledningsvis beskrivs och jaimfors.

Jamforelser for att hitta monster

De empiriska kapitlen bestar till stor del av jamforelser mellan delpro-
cesser som utspelats i de bada kommunerna. Jimf6relserna utgar fran
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det teoretiska ramverket i det att varje delprocess studeras i syfte att
beskriva tjinsteminnens potentiella inflytande, handlingsménster re-
spektive samspel med politikerna i den specifika delprocessen. Process-
beskrivningarna anvinds i sin tur for att se hur enskilda delprocesser
hinger ihop och som stéd for att kunna tolka och resonera kring en-
skilda delprocesser. I forekommande fall, dir det dr mojligt, jamfors
delprocesser i de bida kommunerna som utspelats parallellt, det vill
sdga som forsiggatt vid ungefir samma tid och som har ungefir samma
innehall.

For att kunna beskriva tjansteminnens potentiella inflytande studeras
deras bidrag till policyprocessen och de enskilda delprocesserna i mak-
tens tre dimensioner. Ocksi de betingelser under vilka tjinsteméannen
bidrar i maktens tre dimensioner beskrivs i de empiriska kapitlen. Fo-
kus ligger sirskilt pa tjinsteminnens handlingsutrymme, huruvida
politikerna pa ndgot sitt begrinsar deras handlingsutrymme. Process-
beskrivningarna, dokument och intervjuer sammantagna, beskriver vem
som har gjort vad och nir i enskilda delprocesser vilket ocksi redovisas
i det fortsatta.

Nir det giller maktens forsta dimension intar tjansteménnens be-
slutsunderlag en central stillning eftersom de i hég grad kan antas
paverka beslutsfattandet. Centrala frigor dr hur de har utarbetats och
av vem eller vilka. Maktens andra dimension studeras genom att fors6-
ka utréna hur policyprocessen och enskilda delprocesser kommer till
stand, det vill sdga hur frigan hamnar pa agendan och hur vem som tar
initiativ till att policyprocessen sedan fortgar. Aven avsaknaden av initi-
ativ kommer att uppmirksammas eftersom siddana kan karaktiriseras
som icke-beslut. Maktens tredje dimension studeras genom att tjins-
temédnnens kontextualisering av vindkraftfrigan i beslutsunderlag
uppmirksammas med avseende pa hur problem konstrueras och 16s-
ningar framstills. Det 6vergripande sporsmalet dr huruvida och i sa fall
hur tjanstemdnnen medverkar till problemkonstruktioner och hur 16s-
ningar framstills, samt huruvida dessa har effekter pa policyutfallet. I
detta sistnimnda avseende finns fa andra méjligheter dn att med hjilp
av kontrafaktiska resonemang forsoka presentera trovirdiga tolkningar
av policyprocesserna.
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Beskrivningarna och jamforelserna fokuserar ocksd pa hur politiker
och tjinstemidn samspelar i olika delprocesser och i policyprocessen
som helhet. Sirskilt uppmirksammas alla instanser vid vilka de har
varit oense och hur forekommande oenighet har 16sts upp. Dessutom
uppmirksammas de handlingsmonster tjdnstemdnnen uppvisar i de
olika delprocesserna. Dessa beskrivs med utgangspunkt i tjanstemin-
nens egna beskrivningar men ocksa genom att relatera deras handlingar
till delprocesser som redan utspelats.

En friga som inte kan besvaras pa annat sitt dn genom kontrafaktis-
ka resonemang, dr den om vilka effekter tjinstemdnnens bidrag och
handlingsmoénster leder till. I den empiriska redovisningen uppmirk-
sammas, och i slutkapitlet diskuteras, huruvida policyprocesserna i de
bada kommunerna hade kunnat fi andra utfall 4n de som de facto har
uppstitt i avsaknad av tjinstemédnnens bidrag eller om tjinstemdnnen
agerat pa nigot annat sitt dn de har gjort.

Analysen av det empiriska materialet bestar av jaimforelser i flera steg.
Genom jimforelser mellan fallen i fallen, vilka gir ut pa att systema-
tiskt stidlla samma fragor till de olika delprocesserna, kan variation upp-
tickas med avseende pd hur tjinsteminnens inflytande ut6vas och re-
gleras i olika delprocesser. Dirigenom kan jimforelserna ocksa leda till
att monster kan avtickas vilka gar igenom flera fall i fallen, det vill siga
forekommer i flera delprocesser.™™ Jimforelser gor det méjligt att nd
fram till resultat och slutsatser som dr mer generella dn det enskilda
fallet ger fog for att pasti. Dirmed inte sagt att de monster som upp-
ticks i sig dr generaliserbara. Jaimforelser gors ocksd i ett andra steg
mellan mina resultat och slutsatser och andra forskares dito. Ocksé
dessa jamforelser gor det mojligt att dra mer robusta slutsatser om de
tenomen som studeras, att generera mer generella pastienden om tjins-
temins roller och inflytande dn min specifika studie ger vid handen.'

Jamforelserna inom och mellan fallen gors kontinuerligt i de empi-
riska kapitlen, dir en rad olika monster silunda presenteras som giller
tor de studerade fallen. Ibland finns det ett 6verordnat monster som
giller for samtliga delprocesser. Ibland ér det sé att det finns flera olika

1 George & Bennett 2005:66fF.
2 Jfr Flyvbjerg 1991a:146f, Miles & Huberman 1994:10ff; de Vaus 2001:238.
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monster vad giller tjainsteménnens sitt att agera och péverka i de stu-
derade policyprocesserna. Dessa monster redovisas och kontrasteras
mot varandra i syfte att forsoka forstd vad skillnaderna beror pa. I det
avslutande kapitlet diskuteras déarutéver de likheter och skillnader som
finns mellan de monster som upptickts i avhandlingen, och de monster
andra forskare har upptickt. Dir resoneras ocksa omkring hur man kan
torstd de monster som har upptickts i det studerade materialet.

A

I nista kapitel presenteras de rekonstruerade policyprocesserna i form
av kortfattade processbeskrivningar som éskadliggoér de bida kommu-
nernas vindkraftpolicies. Jag gor dir en sammanfattning av vad som
hint i vindkraftfragan i kommunerna under 20-25 ar samt presenterar
en inledande jimforelse av de tvdi kommunernas policyprocesser.
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Kapitel 4

Vindkraftpolicies i
Falkenberg och Halmstad

Sveriges nuvarande nationella energipolitik gir tillbaka till 1970-talet.
Da diskuterade riksdagen alternativa energikillor i kélvattnet av den
forsta oljekrisen.”® Under 1980-talet fattades en rad energipolitiska
beslut av riksdagen, vilka angav som mal att energianvindningen skulle
minska och en omstillning av energisystemet skulle ske. Omstillning-
en skulle besta av ett 6kat utnyttjande av varaktiga, helst inhemska och
tornybara energikillor samt av ett minskat beroende av olja och kérn-
kraft.”* I de energipolitiska besluten ar 1991, 1997, 2002, 2004 och
2006 upprepades dessa stillningstaganden: energisystemet skulle stillas
om och andelen el framstilld med fornybara energikillor skulle 6ka.'*®
Over dren har riksdagen ocksi beslutat om flera olika sorters stod till
vindkraften samt antagit produktionsmal i syfte att stimulera dess ut-
byggnad.”®® Vindkraften har linge varit en central del av den nationella
energipolitiken och vindkraftfragan har alltsd funnits pi den nationella
politiska agendan under ling tid.

153 Bet. 1975:NU30.

1% Se t.ex. prop. 1980/81:90 och prop. 1987/88:90.

155 Prop. 1990/91:88; prop. 1996/97:84; prop. 2001/02:143; prop. 2004/05:62;
prop. 2005/06:143.

1% Prop. 1996/97:84; prop. 2001/02:143; Europaparlamentets och ridets direktiv
2001/77/EG.
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Dessa nationella mal maste for att bli verklighet realiseras lokalt;
staten dr i beroende av kommunerna f6r att den nationella vindkraftpo-
litiken ska kunna genomf6ras. Pa det energipolitiska och pa andra med
vindkraften relaterade omrdden 4r kommunernas handlingsfrihet
stor.””” Det nationella regelverket gor att mojligheterna for andra akto-
rer att styra kommunerna ér pi grinsen till obefintliga.””® Samtidigt har
kommunerna genom sina obligatoriska och frivilliga uppgifter stor
betydelse for det svenska energisystemets utformning."”” Det primira
skilet till detta d4r kommunernas planmonopol; staten dr med avseende
pa vindkraftens utveckling beroende av kommunerna péi grund av den
decentraliserade fysiska planeringen.'®® Vindkraften dr alltsi dels en
viktig del av den nationella energipolitiken, dels en energikilla vars
utbyggnad kommunerna i hog utstrackning styr 6ver.

Mot denna bakgrund presenteras i det hir kapitlet kortfattade be-
skrivningar av Falkenbergs respektive Halmstads policies for vindkraft
som dessa har rekonstruerats i arbetet med avhandlingen. Av beskriv-
ningarna framgir hur frigan hamnade pa den politiska agendan i
kommunerna och hur dessa policies utvecklats alltsedan dess. Beskriv-
ningarna redogdr for de viktigaste besluten som respektive kommun
har fattat, men ockséd hur deras vindkraftpolicies har tagit sig uttryck i
handling. Centrala bestindsdelar i de bada kommunernas vindkraftpo-
licies lyfts pa detta sitt fram och jaimférs med varandra. I detta kapitel
anvinds fotnoter mycket sparsamt eftersom de skulle rycka sonder
berittelserna. De hindelser som beskrivs i kapitlet aterkommer i f6l-
jande kapitel, med noter.

Kommunerna Falkenberg och Halmstad

Falkenberg idr en medelstor stad med cirka 40 000 invinare.'' Kom-
munen har under de studerade dren priglats av politisk stabilitet, at-

157 Pettersson 2008:63f, 215.

138 Michanek 1990.

159 Palm 2004:13.

160 Pettersson 2006:144f.

161 Enligt SKL:s kommungruppsindelning, www.skl.se.
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minstone i energi- och vindkraftfrigan. I energifrigor har nimligen
kommunens tva storsta partier, Socialdemokraterna och Centerpartiet,
samarbetat under hela den studerade tidsperioden. Och de har under
hela denna tidsperiod tillsammans haft majoritet i fullmaktige.

Posten som kommunstyrelsens ordférande (KSO) innehades under
dren 1986-2002 av en och samma centerpartist med undantag for
1995-1998 di en socialdemokrat var KSO. Mellan 1986-1994 och
1999-2002 leddes kommunen av borgerliga koalitioner medan Social-
demokraterna 1995-1998 regerade i koalition med Vinsterpartiet och
Miljpartiet. Tillsammans har Centerpartiet och Socialdemokraterna
satt energifrigan hogt pd kommunens dagordning och drivit pa f6r en
utbyggnad av den férnybara energin och vindkraften. Den centerpartist
och den socialdemokrat som har varit KSO under den studerade tids-
perioden beskrivs av mina intervjupersoner genomgéende som mycket
intresserade av fornybar energi och vindkraft. De har bada varit aktiva
toresprakare for fornybar energi och vindkraft. Vad avser energi- och
vindkraftpolitik har kommunen alltsd varit politiskt stabil. Den politis-
ka kontinuiteten har varit hég och stédet f6r vindkraften starkt. Vind-
kraftfrigan har inte varit en friga om vilken blocken stridit, det vill
siga vindkraftfragan har inte varit politiskt kontroversiell i Falkenberg.
Fallstudien i Falkenberg stricker sig frin 1980-tal till och med 2002,
da de tvi kommunalraden for C respektive S bada hade avgitt.

Falkenberg har under den studerade tidsperioden, 1985-2002, arbetat
aktivt med vindkraftfragan i beslut och handling. En rad olika program
och planer har utarbetats vilka beror eller handlar om vindkraft. Vid
sidan om detta har kommunen ocksd aktivt engagerat sig, antingen
direkt eller via sitt energibolag, i uppférandet av ett ganska stort antal
vindkraftverk samt i ett utvecklingsprojekt for vindkraft.'** Falkenbergs
kommun har satsat stora resurser pi vindkraften och varit drivande i
dess utbyggnad i kommunen.

162 Energiverken i bide Falkenberg och Halmstad var i borjan av de studerade
processerna forvaltningar, vilka bolagiserades i mitten av 1990-talet. Bada bolagen
har under hela den studerade tidsperioden #gts helt av respektive kommun. Jag har
{or att forenkla framstillningen valt att genomgaende benimna forvaltningarna
och bolagen "Energiverk”.
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I kommunen fanns ar 2009 totalt 42 stycken uppférda vindkraftverk,
vilket gor kommunen ganska unik vid en nationell jimforelse.® Vind-
kraftutbyggnaden i kommunen har skett pd tva olika sitt under den
studerade tidsperioden: privata aktérer har uppfort enstaka verk eller
smé grupper av verk medan det kommunala energibolaget har uppfort
vindkraftparker.® Det kommunigda energibolaget har arbetat med
vindkraft sedan 1980-talets mitt och har ansvarat for etablerandet av
21 vindkraftverk i Falkenbergs kommun. De viktigaste av de delproces-
ser som studeras i avhandlingen och som sammantagna utgor Falken-
bergs vindkraftpolicy framgar av tabell 1:

163 Det dr inte helt enkelt att ta reda pi hur manga vindkraftverk som finns i en
specifik kommun eftersom den befintliga statistiken inte sorterar verken kom-
munvis. Ur energimyndighetens driftstatistik (Energimyndigheten 2009) kan inda
med viss moda utlisas att endast en handfull svenska kommuner vid denna tid
hirbirgerade mer 4n ett tiotal verk.

164 Energimyndigheten 2009.
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Halmstad ér i sin tur en storre stad med cirka 90 000 invénare.'®
Kommunen har under de senaste 30 aren vixelvis haft socialistisk re-
spektive borgerlig majoritet i fullmiktige. Posten som kommunstyrel-
sens ordférande har innehafts av Socialdemokraterna 1983-1988 samt
1995-2005, av Folkpartiet 1989-1991 och av Moderaterna 1992-1994
samt sedan 2006. Majoritetsskiften har alltsi varit vanligare i Halmstad
an Falkenberg. Men kommunens storsta partier, Socialdemokraterna
och Moderaterna, har handlat pa ungefir samma sitt i vindkraftfragan
under den studerade tidsperioden. Inget av dessa partier har verkat for
en vindkraftutbyggnad i Halmstad, sirskilt inte i kommunal regi. Ef-
tersom dessa tvd partier tillsammans har haft majoritet i fullméktige
under den studerade tidsperioden har politiska strider om vindkraften
ocksi lyst med sin frinvaro. Foretridare f6r mindre partier, frimst FP,
MP, V och C har velat att kommunen ska vara mer aktiv i vindkraftfra-
gan men de har inte fatt gehor for sina propéer. Vindkraftfrigan har
inte varit sirskilt kontroversiell i Halmstad och har heller inte varit en
fraga som har engagerat ledande politiker i kommunens storsta partier.
Fallstudien i Halmstad omfattar tidigt 1980-tal till 2009. Eftersom det
inte finns nagot tydligt brott i kontinuiteten i den politiska ledningen
utan fullmiktigemajoriteterna hela tiden har skiftat pagick materialin-
samlingen f6r Halmstads del sa linge som 6verhuvudtaget var mojligt.
Halmstads kommun har trots allt arbetat med vindkraftfragan under
de studerade aren, frimst genom att utarbeta planer och program som
beror eller handlar om vindkraft. Utredningsarbetet har varit relativt
omfattande men kommunen har aldrig satsat stora resurser pi vind-
kraften eller varit drivande i dess utbyggnad. Kommunens Energiverk
har endast uppfort ett verk, Elvira, i mitten av 1990-talet. C)vriga verk
har uppforts av privata aktorer. I kommunen fanns ar 2009 nio verk.'®
De viktigaste av de delprocesser som studeras i avhandlingen och som
sammantagna utgor Halmstads vindkraftpolicy framgar av tabell 2:

165 Enligt SKL:s kommungruppsindelning, www.skl.se.
1% Energimyndigheten 2009.
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En skillnad mellan de bida kommunerna éar hur viktig vindkraftfrigan
har varit f6r kommunens ledande politiker. I Falkenberg har férnybar
energi i allmdnhet och vindkraft i synnerhet var en viktig fraga for
kommunens ledande politiker, en fraga de har engagerat sig i. Sd har
inte varit fallet i Halmstad. En likhet mellan kommunerna ér att de
bada har arbetat med vindkraftfrigan vad giller fysisk planering, milj6-
och energifragor och fattat en ling rad beslut som ror vindkraften. Pro-
cesserna i de bada kommunerna 16per i méanga avseenden parallellt. De
har utarbetat energiplaner, miljoplaner, 6versiktsplaner med mera unge-
fir samtidigt. Kommunerna har genom sina Energiverk genomfort
vindkraftprojekt, dven om Falkenberg har gjort si i betydligt hogre
utstrackning dn Halmstad. Ut6ver detta har kommunerna svarat pa
remisser, behandlat motioner och akt pd studieresor vilka berér vind-
kraften. Denna parallellitet underldttar alla jimforelser mellan kom-
munerna.

Beskrivningarna nedan av de tvi kommunernas policyprocesser ér
indelad i tre olika perioder. Den forsta av dessa handlar om hur fragan
hamnade pid den politiska agendan f6r beslut och vad som da hinde,
den andra om hur utvecklingen direfter fortsatte och den avslutande
om de ringa forindringar som skett under de sista 4r som studerats.

1980-talet: vindkraft respektive
fjarrvirme i centrum
Under 1980-talets andra hilft gjorde vindkraftfragan entré pi de bada

kommunernas politiska dagordning. Staten inférde di ett krav pa
kommunal energiplanering samtidigt som en statlig vindkraftutredning
genomfordes vilken involverade kommunerna. Redan under denna
inledande period paborjades tva vitt skilda hindelseutvecklingar i de
bada kommunerna.

Falkenberg 1985-1990

Vindkraften hamnade pi dagordningen i Falkenbergs kommun i mit-
ten av 1980-talet och dir har den forblivit dir alltsedan dess. Det bor-
jade med att kommunen 1985 fick ett brev frin Utvecklingsfonden, ett
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ndringslivsutvecklingsorgan pa linsniva, som sokte efter mark limplig
tor vindkraftutbyggnad. Brevet hamnade hos kommunens energiverks-
chef som uppskattade tankarna och anordnade en studieresa till en
dansk vindkrafttillverkare. Med pé resan féljde kommunledningen och
en lokal foretagare. Efter hemkomsten beslutade kommunstyrelsens
arbetsutskott (KSAU) att tillsitta en arbetsgrupp i vilken ingick de tvd
tidigare ndmnda kommunalriden f6r S och C, energiverkschefen samt
lokala foretagare. Arbetsgruppens uppgift var att ta fram och dirpi
uppfora lokalt tillverkade vindkraftverk och dess arbete resulterade i ett
prototypverk med namnet ”Zephyr”.

Nigra manader efter studieresan fick energiverkschefen i uppdrag att
forfatta ett forslag till energiplan, kommunens forsta. Energiverksche-
fen forfattade ett radikalt forslag till energiplan som i stort sett helt var
inriktat pa férnybara energikillor och som angav att Falkenberg hade
goda forutsittningar att bli Sveriges vindkraftcentrum. I férslaget fore-
sprakades en storskalig satsning pa férnybar energi. Kommunen kunde
enligt forslaget bli sjalvforsorjande pa fornybar energi frin frimst vat-
ten- och vindkraft. For detta krivdes att vindkraften byggdes ut med
400 vindkraftverk av storleken 200 kW eller 40 av storleken 3000 kW.
Vidare foreslogs att utbyggnaden skulle pabérjas i Lovstaviken i cen-
trala Falkenberg med 30 verk. Forslaget var radikalt i det att det vid
denna tid fanns ett tiotal vindkraftverk i hela Sverige. Inga invindning-
ar framférdes mot forslaget i négot politiskt organ och det antogs i sin
helhet av kommunfullmiktige (KF). I Lovstaviken uppforde kommu-
nen senare tre verk som man kopt frin den lokala féretagargruppen
Zephyr. Prototypverken gjorde i stort sett omedelbart fiasko. De drab-
bades regelbundet av driftstopp och redan efter ett par manader ramla-
de en av vingarna ned frin ett av verken.

Halmstad 1985-1990

I Halmstad aktualiserades vindkraften som friga ar 1986. Da yrkade
foretridare for FP, MP och VPK i en motion att kommunen skulle
utreda mojligheterna att utarbeta ett kommunalt forsoksprogram fér
vindenergi. Motionen bereddes av Energiverket som var kritiska till
torslaget och menade att det inte fanns nagra skil for kommunen att
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engagera sig 1 ett vindkraftprojekt. Enligt Energiverket var det av eko-
nomiska skél bittre att bygga ut mottryckskraft dn vindkraft.'” I KF
gjorde Socialdemokraterna och Moderaterna gemensam sak. De gick
pa Energiverkets linje varfor KF avslog motionen.

Ocksa Halmstad utarbetade under 1980-talets andra hilft en energi-
plan. Ar 1987 presenterade Energiverket och Ekonomikontoret ett
torslag till plan. Forslaget handlade till 6vervigande del om hur kom-
munens redan paborjade fjirrvirmesatsning skulle fortsitta och angav
att det framtida behovet av el endast kunde tillgodoses med vattenkraft
eller fastbrinsleeldade kraftverk. Om vindkraften angavs i forslaget att
den vintade pi sitt genombrott och att nagra tillgingstal inte kunde
anges samt att det i vindkraftdrenden ofta uppstod konflikter med an-
tingen bevarandeintressen eller andra exploateringsintressen.'® I det
torslag till handlingsprogram som ingick i férslaget nimndes inga sats-
ningar annat dn pa fjirrvirmeomradet vad gillde energitillfrsel.

Under tiden som arbetet pagick med energiplanen lade foretridare
for FP, MP och VPK 4r 1988 fram en andra motion om vindkraft i
fullmiktige. Motionidrerna foreslog denna ging att fullmiktige skulle
besluta utreda forutsittningarna att i utvdrderingssyfte anskaffa ett
vindkraftverk att drivas av kommunens Energiverk. Aven denna mo-
tion bereddes av Energiverket som i sitt svar foreslog att en arbets-
grupp skulle tillsittas att arbeta vidare med frigan. Socialdemokrater
och Moderater gjorde gemensam sak i KSAU och avslog motionen. Di
KF behandlade motionen hade Moderaterna dndrat sig varfér motio-
nen antogs.

Ungefir vid samma tid beslutade KSAU att kommunens Stadsbygg-
nadskontor (SBK) skulle utarbeta ett supplement till energiplaneforsla-
get. Supplementet fick ett bredare anslag dn det ursprungliga forslaget
till plan. Om vindkraften sades i supplementet att den var en miljévin-
lig, varaktig och fornybar energikilla. I supplementet ingick ocksa ett

1671 ett mottryckskraftverk produceras el, och den virme som samtidigt genereras
kan tas tillvara och levereras till ett fjirrvirmenit. Som brinsle kan man t.ex. an-
vinda olja, biogas eller avfall.

168 Med formuleringen "tillgangstal kan ej anges” menade Energiverket att det inte

gick att rikna ut hur stort energitillskott vindkraften kunde ge kommunen.
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nytt forslag till handlingsprogram. Denna ging fanns inte bara dtgirder
pa fjarrvirmeomréadet foreslagna utan for vindkraftens del angavs att
kommunen under ar 1992 skulle anskaffa ett vindkraftverk. Skrivning-
en var ett direkt resultat av den andra motionen om vindkraft. Da for-
slaget till energiplan med supplement behandlades politiskt yrkade en
socialdemokrat att denna punkt skulle utgd handlingsprogrammet. Sa
beslutades ocksd. Darmed foreldg inga férslag om annat dn fjarrvirme-
utbyggnad i Halmstads forsta energiplan.

Falkenberg och Halmstad 1985-1990

Under 1980-talets andra hilft utarbetade kommunerna alltsd varsin
energiplan. I Falkenbergs dito féresprikades en storskalig vindkraftut-
byggnad som ocksd borjade realiseras i slutet av 1980-talet. I Halm-
stads energiplan fanns inga forslag om négon vindkraftutbyggnad utan
lig fokus i stillet pa fortsatt fjarrvirmeutbyggnad. Genom satsningen
pa Zephyr hade Falkenberg redan innan 1980-talet var till dnda gett sig
pa att medverka till en egen vindkraftprototyp samt var pa vig att upp-
tora sin forsta vindkraftpark genom Energiverkets forsorg.

Under 1980-talets andra hilft anordnade tjinstemin pa Energiver-
ken i de bida kommunerna studieresor med vindkraften som tema.
Falkenbergs kommunledning akte till Ebeltoft i Danmark och energi-
verksstyrelsen i Halmstad till bland annat Helsingborg. I dessa orter
hade vindkraftverk uppférts som ocksi besoktes. Medan resan inspire-
rade KSAU i Falkenberg att borja arbeta med Zephyrverken fick den
resa som gjordes av energiverksstyrelsen i Halmstad inga synbara effek-
ter.

Biada kommunerna utarbetade i slutet av 1980-talet ocksa varsin
oversiktsplan, som ett resultat av den nya plan- och bygglagen. Forsla-
gen till oversiktsplaner utformades pd kommunernas Stadsbyggnads-
kontor. Varken i Falkenberg eller i Halmstad fick vindkraften plats i
oversiktsplanerna, pa grund av tidsbrist. I stéllet utlovade SBK i respek-
tive kommun fortsatt utredningsarbete i frigan. Kommunernas éver-
siktsplaner skiljde sig alltsd inte 4t med avseende pé vindkraften. Skill-
nader uppstod dock i det dirpa f6ljande arbetet.
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I slutet av 1980-talet yttrade sig slutligen de bada kommunerna 6ver
den s kallade "Vindkraftutredningen” (SOU 1988:32). Forslagen till
remissvar forfattades av SBK i respektive kommun. SBK i Halmstad
menade 1 sitt svar att eventuella vindkraftverk i havet borde forliggas
pa ett avstind frin kusten s att de ej var synliga frin land samt att det
var forenat med stora svarigheter att bygga vindkraftverk pa land i den
hallindska kustzonen med dess unika natur-, kultur- och friluftsvirden.
Ocksa SBK i Falkenberg yttrade sig i principiella ordalag om vindkraf-
ten och angav att den var en tilltalande energiform samt att en positiv
instillning forutsittningslost borde rada for att prova denna nya ener-
giform. Aven SBK i Falkenberg framforde att (bevarande)intressen
konkurrerade med vindkraften men framholl samtidigt att dessa kanske
kunde samsas med vindkraften.'®’

1990-1998: utvecklingen fortsitter

I arbetet med de kommunévergripande oversiktsplanerna utlovade
SBK i bade Halmstad och Falkenberg att vindkraftfrigan, som inte
utretts i oversiktsplanerna, fortsatt skulle utredas i annan ordning. Ar-
betet med vindkraften som planeringsfriga fortsatte i borjan av 1990-
talet i Falkenberg, men forst i slutet av 1990-talet i Halmstad. Aven i
ovrigt fortsatte utvecklingen pd redan inslagna spar: Falkenberg fort-
satte att satsa pa vindkraft, Halmstad pa fjarrvirme.

Fal,éenéerg 1990-1998

Pi SBK i Falkenberg inleddes i stort sett omgaende efter det att Gver-
siktsplanen var klar arbetet med att ta fram deloversiktsplaner for olika
kommundelar. I tre av dessa utreddes vindkraftfrigan och i tvd pekades
omriden ut som angavs vara limpliga for vindkraftutbyggnad. Samti-
digt foreslog Energiverket en fortsatt utbyggnad av vindkraften i Lovs-

169 SBK i Falkenberg hette i borjan av den studerade tidsperioden ”stadsarkitekt-
kontoret” och var under nigra ar pa 1980-talet understilld byggnadsnimnden.
Forvaltningen understilldes sedan KS och bytte namn till SBK. Fér att férenkla
framstillningen kallas forvaltningen genomgaende "Stadsbyggnadskontoret”.
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taviken, varpa man i bérjan av 1990-talet uppforde ytterligare verk dir,
fran Zephyr och den danska vindkraftproducenten Vestas.

Under 1990 skapade kommunens energirddgivare en informell ar-
betsgrupp benimnd Emilia med foretridare fran olika f6rvaltningar.
Emiliagruppen arbetade med energifrigor i bred bemirkelse. I borjan
av 1990-talet fick gruppen i uppdrag att ta fram en ny energistrategi
t6r kommunen. I sitt underlag till energistrategi foreslog Emiliagrup-
pen bland annat att kommunen skulle bygga en vindkraftpark vid ett
mot vid motorvigen. Ett par ar senare paborjades pa allvar arbetet med
denna vindkraftpark, kommunens andra. SBK bérjade skissa pa parken
under tidigt 1990-tal, detaljplan for parken antogs 1995 och 1998 stod
parken om tio verk vid Vinbergsmotet klar. Parken var da den uppfor-
des en av Sveriges storsta och den projekterades och finansierades i sin
helhet av kommunens Energiverk. Flertalet av verken sildes ut till f6-
retag och vindkraftkooperativ som andelsverk.

Pi milj6f6rvaltningen utarbetades i mitten av 1990-talet kommunens
torsta ekohandlingsprogram. I forslaget till program foérutspadde, och
argumenterade miljoforvaltningen f6r, en fortsatt storskalig vindkraft-
utbyggnad i Falkenberg. Ar 1995 fick SBK i uppdrag att géra en lokali-
seringsstudie for vindkraft pa land. Studien firdigstilldes under 1996
och angav férutom ett antal omraden limpliga f6r vindkraft ett antal
principer for vindkraftutbyggnaden som SBK foresprikade. Dessa
principer hade framkommit redan i de férdjupade 6versiktsplanerna
men uttrycktes tydligare i lokaliseringsstudien. Tvd principer som SBK
toresprakade var att vindkraften borde byggas ut i grupper och med
detaljplan, inte enskilt eller med enbart bygglov som grund.

Lokaliseringsstudien antogs aldrig av nagot politiskt organ, det vill
sdga principerna stadfistes inte. Och i slutet av 1990-talet genomfordes
flera privata vindkraftprojekt vilka stred mot stadsbyggnadskontorets
torslag till principer: enskilda verk byggdes med enbart bygglov som
grund. Ett av dessa projekt foranledde att tvd planarkitekter pa stads-
byggnadskontoret ar 1998 utarbetade ett forslag till utbyggnadsstrategi,
i vilken formerna for vindkraftens utbyggnad slutgiltigt skulle regleras.
Policyn antogs dock inte vid denna tid eftersom den davarande kom-
munledningen inte ville reglera frigan pé det sitt SBK ville.
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Halmstad 1990-1998

I Halmstad hinde under denna tidsperiod inte lika mycket pd vind-
kraftfronten. Ocksd Halmstad antog under denna tid en rad deléver-
siktsplaner och utarbetade sitt forsta ekohandlingsprogram. Vindkraf-
ten omndmndes inte i nigon av del6versiktsplanerna. I ekohandlings-
programmet foresprikades ingen storre vindkraftutbyggnad men an-
gavs som mal att kommunen skulle medverka till att tre vindkraftverk
uppfordes i kommunen. Detta mél fanns inte med i tjinsteménnens
ursprungliga underlag till program utan tillkom efter det att detta un-
derlag hade behandlats politiskt.

Den andra av de tva vindkraftmotionerna fick under 1990-talet sin
fortsittning i budgetprocessen. Energiverket hade di KF antog motio-
nen iskat 2 miljoner kronor for att upphandla ett vindkraftverk. KF
beslutade dr 1989 med anledning av detta dskande att medel skulle
anslis till ett vindkraftverk under 1992. Energiverket lade under mel-
lantiden sina utbyggnadsplaner pd is. Dd Energiverket bidade sin tid
ansokte ett privat foretag, KVAB, om att fi bygga vindkraftverk i ham-
nen. Linsstyrelsen avstyrkte planerna pi grund av Forsvarsmaktens
verksamhet varfor KVAB sokte sig till industriomradet Kistinge. Dir
uppforde KVAB tva vindkraftverk vilka togs i drift 1992.

Nir KF i samband med 1992 ars budgetbeslut anslog de medel som
Energiverket tidigare hade dskat for att bygga ett vindkraftverk tog
processen for att hitta en lamplig plats fart pd Energiverket. Energiver-
ket ville precis som KVAB bygga i hamnen men fick ocksd de negativa
besked frin Linsstyrelsen. Man beslutade da forsoka uppfora ett verk i
anslutning till de tvd som KVAB redan hade byggt i Kistinge. Si blev
det ocksa. Vindkraftverket Elvira uppfordes och togs i drift under 1995
och sildes omgédende av som andelsverk.

Eftersom Elvira sildes av och Energiverket dessutom hade fatt stats-
bidrag for dess uppférande hade anslaget pa 2 mkr inte forbrukats till
nagon del. Energiverket fortsatte dirfor att leta platser till dnnu ett
vindkraftverk. Man forsokte aterigen uppfora vindkraftverk i Halm-
stads hamn men fick negativa besked frin Linsstyrelsen. Nu valde
Energiverket att inte fortsatt arbeta for att resa fler verk. Det invester-
ingsanslag som fanns togs senare bort pd Energiverkets begiran.
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Foll,%enberg och Halmstad 1990-1998

Policyprocesserna i de bada kommunerna var precis som tidigare delvis
parallella under dren 1990-1998. Bada kommunerna utarbetade en rad
del6versiktsplaner i borjan av 1990-talet. Falkenberg anvisade omriden
limplig f6r vindkraft i flera av sina; sd skedde inte i Halmstad. Energi-
verken i de biada kommunerna uppférde vindkraftverk: i Halmstad ett
som sildes ut till verkets kunder, i Falkenberg tio varav flertalet sildes
till vem som helst som ville kopa en andel. Dessutom antog bada
kommunerna ocksi varsitt ekohandlingsprogram i mitten av 1990-
talet. I Falkenbergs dito argumenterades for en storskalig vindkraftut-
byggnad i kommunen medan Halmstads kommun i sin version beslu-
tade att medverka till att tre vindkraftverk skulle uppféras i kommunen.
Policyprocesserna var parallella sett till innehill men inte till utfall.

1999-2002/2009: utvecklingen
fortsitter att fortsatta

Under 1990-talets avslutande och 2000-talets inledande ar fortsatte de
bada kommunernas vindkraftpolicies att fortsitta pd redan inslagen
vig. De kommunala vindkraftprojekten i Falkenberg blev allt storre och
i program och planer argumenterades f6r en allt storre utbyggnad i
kommunen. I Halmstad verkade sagan nistan vara all. Kommunen har
efter Elvira inte uppfort nigra fler vindkraftverk och Energiverket hade
heller inga planer pé att gora si. I Halmstads planer och program for
eller om vindkraften varken férutspdddes eller féresprikades négon
storre vindkraftutbyggnad i kommunen, sirskilt inte i kommunal regi.

Foll,%enberg 1999-2002

I slutet av 1990-talet piborjade Falkenbergs kommun ett projekt som
om det genomf6rs kommer att leda till att en av Sveriges storsta vind-
kraftparker uppfors i havet utanfor Falkenbergs stad. Projektet inleddes
da foretaget Agrivind 1997 ansokte om att fi uppfora fem vindkraft-
verk till havs strax norr om Falkenbergs stad. Ansokan avslogs men
som ett resultat av densamma pibérjade SBK en lokaliseringsutredning
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tor vindkraft till havs. SBK foreslog i denna att havsomradet Skottare-
vet skulle bli foremal for ytterligare studier. Omradet kunde enligt ut-
redningen rymma 30 stycken vindkraftverk om 1,5 MW styck.

Samtidigt som SBK utredde mojligheterna att bygga vindkraft till
havs bérjade Energiverket arbeta med att byta ut de Zephyr- och Ves-
tasverk som stod i Lovstaviken. Teknikutvecklingen hade varit snabb
och Energiverket ville utnyttja det utmirkta vindliget till modernare
och storre verk. Skottarevsprojektet lades tillfilligt pa is da projektet i
Lovstaviken genomférdes forst. Att byta ut verken i Lovstaviken tog
avsevirt mycket lingre tid 4n man forestillt sig pi Energiverket. Arbe-
tet pagick fram till 2007 di fem verk om 2,3 MW uppfordes pi piren i
Lovstaviken i Energiverkets regi.!”

I bérjan av 2000-talet fick Skottarevsprojektet sin fortsittning genom
att kommunen tillsammans med Agrivind bildade bolaget Favonius.
Syftet med bolaget var att realisera planerna pa havsbaserad vindkraft i
kommunen. Arbetet pabérjades under tidigt 2000-tal men processen
tor att uppfora verken pigir dn idag. I jimforelse med Agrivinds ur-
sprungliga ans6kan om fem verk och i jimforelse med stadsbyggnads-
kontorets forslag har Skottarevsprojektet under processens gang blivit
allt storre. Ar 2010 avslog miljéverdomstolen Favonius ansckan att
bebygga Skottarevet men bolaget driver fortfarande projektet.

Ar 2000 antog Falkenberg ocksi sin andra energiplan. Férslaget till
energiplan utarbetades av kommunens agenda 21-samordnare. I planen
angavs en rad mél vilka skulle uppnis senast dr 2005, bland annat att
den i kommunen producerade férnybara energin skulle 6ka med 52
procent, frain 291 till 444 GWh. Okad vindkraftproduktion inom
kommunen skulle sta f6r 120 av dessa gigawattimmar och i alla de
projekt som nimndes i planen var kommunen inblandad.

Halmstad 1999-2009

Halmstads kommun har som sagt inte uppfort nigra fler vindkraftverk
efter Elvira. Under de sista dr som fallstudien omfattar utarbetade

170 Hela denna delprocess ingar inte i det empiriska underlaget eftersom den stu-
derade tidsperioden for Falkenbergs del bara stricker sig till ar 2002.
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kommunen dock flera olika planer och program i vilka vindkraften var
en del. Ar 2000 antog kommunen sin férsta deléversiktsplan for vind-
kraft, i samband med att man utarbetade en ny 6versiktsplan f6r hela
kommunen. Vindkraften var ingen stor eller viktig friga i kommunens
oversiktsplanearbete men pi grund av kommunens ekohandlingspro-
gram och pé grund av att det borjade komma in fler ansékningar till
kommunen om lov att uppféra vindkraftverk blev den en del av arbetet.
Syftet med 6versiktsplanen for vindkraft var primirt att ange riktlinjer
tor provningen av bygglovsansokningar. I deléversiktsplanen angavs en
rad principer f6r vindkraftutbyggnaden i kommunen, samt utpekades
ett litet antal ganska smi omriden som varandes tinkbara f6r vind-
kraftutbyggnad. Kommunens plan kritiserades av bland annat Linssty-
relsen for att de utpekade omridena var for sméi och for fi. Samman-
lagt utpekades i den antagna Gversiktsplanen sex vindkraftomraden
som kunde rymma ett tjugotal vindkraftverk.

I slutet av 1990-talet utarbetade kommunen ocksi en ny energiplan.
Tyngdpunkten i planen lag pd fjarrvirmen. Vindkraften omnidmndes
och om den sades bland annat att dess bidrag till kommunens energi-
balans skulle f6rbli blygsamt ocksé vid en storskalig utbyggnad. Visser-
ligen angavs i planen som ett mal att en 6kad satsning pa vind- och
solkraft skulle ske i kommunen men négra konkreta atgarder vidtogs
aldrig for att realisera malet.

Under de 6vriga ar som studerats fortsatte Halmstad att planera for
vindkraft utan att agera for att uppfora niagra verk. Ar 2003 antog
kommunens ett nytt ekohandlingsprogram som upprepade det mal
som angivits i det forra programmet, att kommunen skulle medverka
till att vindkraftverk uppfordes. I 6vrigt nimndes inte vindkraften i
detta kommunens andra ekohandlingsprogram. Ar 2006 antog kom-
munen en ny energiplan som ocksa angav att kommunen skulle verka
tor att vindkraftverk anlades inom kommunen eller regionen. Slutligen
antog kommunen ar 2009 en ny 6versiktsplan for vindkraft vilken f6lj-
de sin féregingare i sparen i det att den pekade ut ett relativt litet antal
vindkraftomraden som kunde hirbirgera relativt fa verk.
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'Tva policyprocesser med liknande
innehall men olika utfall

Policyprocesserna i Halmstad respektive Falkenberg dr i manga avse-
enden parallella. I bada kommunerna hamnade vindkraften pi den
politiska dagordningen under 1980-talets andra hilft. Sedan dess har
den varit mer eller mindre ndrvarande pd kommunernas agendor under
hela den studerade tidsperioden. Detta eftersom de bida kommunerna
over dren och ungefir samtidigt har utarbetat planer och program med
tokus pa energi, miljo eller fysisk planering som behandlar vindkraften.
Trots denna parallellitet har de bdda kommunerna, i processer utstriack-
ta 6ver ling tid och uppdelade pa en mingd delprocesser, utarbetat
olika policies f6r vindkraft.

De bida kommunernas policies for vindkraft dr lika sett till innehall,
i det att de bestar av liknande delprocesser, men dr olika sett till utfall.
Kommunerna har fattat oliklydande beslut i sina planer och program
samt agerat pa olika sitt. Falkenberg har i en lang rad olika beslut un-
derlittat vindkraftens utbyggnad, foresprikat en storskalig vindkraftut-
byggnad bade till land och till havs samt i egen regi och med egna me-
del ocksd genomfért en sidan utbyggnad. Halmstads vindkraftpolicy
har i praktiken sett en smaskalig vindkraftutbyggnad som tinkbar.
Kommunen har féresprakat mindre parker att uppféras och finansieras
av andra dn kommunen sjilv. Med undantag for Elvira har Halmstads
kommun inte uppfért nigra vindkraftverk och man har heller inte i
sina beslut féresprikat nigon storre vindkraftutbyggnad i kommunen.

A

I nidsta kapitel inleds den egentliga empiriredovisningen som sedan
fortsitter i ytterligare tva kapitel. Den ovanstiende mycket kortfattade
beskrivningen av de bida kommunernas vindkraftpolicies, deras paral-
lellitet och skillnaderna mellan kommunerna, fungerar som en ut-
gangspunkt for de diskussioner som foljer.
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Kapitel 5

Tjansteminnens potentiella

inflytande

I detta det forsta av de analytiska empirikapitlen diskuteras och analy-
seras tjinstemannens mojligheter att utéva inflytande i policyprocesser.
Avsikten dr att identifiera och diskutera tjinsteminnens potentiella
inflytande. I centrum star vad tjinsteménnen gor, deras bidrag till och i
policyprocessen. Temat avhandlas med utgingspunkt i maktens tre
dimensioner. Det framholls i teorikapitlet att tjansteméns potentiella
inflytande bestdms av deras bidrag till policyprocessen i kombination
med deras handlingsutrymme. Tjidnstemin som bidrar till policypro-
cessen i maktens tre dimensioner och som har ett omfattande hand-
lingsutrymme har storre mojligheter att paverka policyprocessens utfall
dn tjanstemdn som i mindre utstrickning kdnnetecknas av dessa kapa-
citeter . Tjanstemédnnens handlingsutrymme avhandlas i nista kapitel.

I det hir kapitlet ligger fokus till storsta delen pd tjinsteménnen.
Den kontext inom vilken de verkar och deras samspel med politikerna
uppmirksammas i mindre utstrickning. Beskrivningarna omfattar dir-
tor inte den dynamik som en maktanalys fordrar men fungerar dnda
som en utgingspunkt f6r kommande diskussioner om tjinsteménnens
taktiska inflytande samt om hur tjinsteménnens inflytande regleras och
utévas. Trots att det inte dr tjansteméinnens potentiella inflytande som
stdr i centrum i avhandlingen dr foreliggande kapitel relativt lingt.
Detta da det dr méinga empiriska exempel som beskrivs relativt utfor-
ligt hir. Exemplen behéver vara méanga och linga for att tjanstemén-
nens potentiella inflytande ska kunna beskrivas pa ett rittvisande sitt.
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Tjanstemins potentiella makt kan studeras med olika metoder. Hir
anvinds tjinstemdnnens bidrag till policyprocessen i maktens tre di-
mensioner for att askadliggora detta potentiella inflytande. I det ned-
anstdende beskrivs tvd policyprocesser om vindkraft med fokus pé
tjanstemdnnen: hur de bidrar till att frigan hamnar pd den politiska
agendan eller till att den halls dérifran, till de beslut som fattas och till
den kontext inom vilken agendor sitts och beslut fattas.

Maktens andra dimension — agendorna

Maktens andra dimension handlar om att paverka policyprocessens
utfall genom att paverka den politiska agendan for beslut. Teoretiskt
sett foregar agendasittande beslutsfattande varfoér den andra maktdi-
mensionen inleder denna redogérelse. Inflytande i maktens andra di-
mension kan den aktor ha bade som verkar for att en fraga ska hamna
pa agendan, och som agerar for att en friga inte hamnar pa agendan.
Det sistnimnda, att agera sa att friga hélls borta frin agendan, be-
namns i maktlitteraturen icke-beslut.

Foregiende kapitel visar att det finns skillnader mellan de bida stu-
derade kommunerna vad giller vindkraftens plats pa den politiska dag-
ordningen. I Falkenberg har vindkraften haft en framtridande plats pa
agendan alltsedan mitten av 1980-talet och den har dessutom kontinu-
erligt aktualiserats som politisk fraga. I Halmstad hamnade vindkraft-
fraigan pa dagordningen senare dn i Falkenberg, och har den varken
haft en lika framtridande position pi agendan eller dterkommit lika
regelbundet pd densamma som i grannkommunen.

Vindkraften pi agendan i Falkenberg

Vindkraften hamnade pi dagordningen i Falkenbergs kommun i mit-
ten av 1980-talet, i samband med att kommunen utarbetade sin forsta
energiplan samt genom Zephyrprojektet som paborjades ungefir sam-
tidigt. Enligt kommunens energiridgivare var kommunens ledande
politiker redan vid denna tid intresserade av fornybara energikillor.'”!

' Personlig intervju Are Kjeang, energiradgivare Fastighetskontoret, Falkenberg.
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Kommunen hade enligt energirddgivarens dokumentation redan borjat
odla energiskog, byggt solvirmeanliggningar och satsat pa biobrinsle-
eldad fjarrvirme."? Sa anlinde ett brev till kommunen frin Utveck-
lingsfonden, ett brev som enligt samtida dokument utgjorde starten pa
kommunens arbete med vindkraftfrigan:

Vindenergi och energiskog har under det senaste aret blivit hogak-
tuellt f6r introduktion pa allvar i kommunens energisatsningar. Ett
allmint positivt intresse har funnits i flera dr, men nir utvecklings-
fonden gick ut till markigare och kommunen angiende intresse for
vindenergi, tog det fart.'”

Brevet anlinde till kommunen i februari 1986 och hade tillsints kom-
munen i dess egenskap av markégare. I brevet sokte en tjinsteman pa
Utvecklingsfonden mark fér en uppfinnares rikning, mark att uppfora
en vindkraftverksprototyp pa."’* D4 Energiverket yttrade sig 6ver bre-
vet angav man att man fran verkets sida var intresserade av att ett pro-
jekt av detta slag.'”

Energiverkschefen anordnade direfter en studieresa till Danmark for
ledaméterna i KSAU samt en lokal foretagare. Syftet med resan var
enligt energiverkschefen att fi medresendrerna intresserade av vind-
kraft genom att visa dem att vindkraften var en industri och inte nigot
hobbyprojekt:

Vi flog over till Danmark och tittade pa danska vindkraftfabriker.
For vid den hir tiden var det s att svenskarna hade nigon slags
kinsla av att det var nigon slags bysmeder som holl pd och bankade
pa vindkraftverk s jag tinkte att det dr bist att de fir se vad det dr
f6r nagonting. (...) Si att de fick se hur stort det var. S3 att de inte
gick omkring och fantiserade att det var nigon smiskit.'”®

72 Energirddgivningen Fastighetskontoret 87-02-03, "Falkenbergs kommun,
energiarbetet 1979-1986”, inget dnr.

173 Ibid. Utvecklingsfonden var ett regionalt organ for niringslivsutveckling.
17 Utvecklingsfondens brev ”"Vindenergiprojekt” 86-02-04, dnr 263/86.

1% Tjinsteskrivelse Falkenbergs energiverk 86-04-02, dnr 263/86.

176 Personlig intervju Per Knudsen, energiverkschef Falkenberg.
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Energiverkschefen deltog senare samma var vid ett KSAU-méte vid
vilket diskuterades dels att uppféra vindkraftverk i kommunen, dels
tillsittandet av en arbetsgrupp for att hantera frigan.'”” En minad
senare tillsattes en sadan grupp, bestdende av de tvi kommunalriden
frain C och S samt uppfinnaren, energiverkschefen och tjanstemannen
fran Utvecklingsfonden.”® Gruppen holl en rad sammantriden och
initierade ett samarbete med en lokal foretagargrupp som skulle fram-
stilla ett prototypverk. Turerna sammanfattades av energiverkschefen i
en tjansteskrivelse:

Vindkraft i Falkenberg

Kort information

Det bérjade med ett brev fran utvecklingsfonden (Vindenergipro-
jektet) i februari 1986. Idén tycktes bra. Studieresa till Danmark
genomfordes. Kontakt med danska vindkraftstillverkare och lokala
industrier etablerades. Arbetsgrupp bildades. 7 st sammantriden
har héllits hittills. En lokal produktionsgrupp (planerat bolag) har
bildats av Leif Svensson FMR, Alf Svensson Eltjinst, R Chibba

samt Sven Svenning.'”

Zephyrprojektet ledde i férlingningen till att kommunen upphandlade
tre Zephyrverk vilka uppfordes i Lovstaviken.

Zephyrprojektet sammanfoll i tid med utarbetandet av kommunens
torsta energiplan. Energiverkschefen hade redan 1985 fatt i uppdrag att
ta fram ett forslag till plan. Hans uppdrag var "att uppritta forslag till
energiplan jimlikt stadgandet i lagen om kommunal energiplane-
ring”."® Uppdraget var att ta fram en plan, i ovrigt var mandatet att
utforma planen enligt energiverkschefen “fullstindigt vidoppet” och
den politiska ledningen fick se forslaget forst da det var klart." Forsla-
get till plan utarbetades under sommaren 1986. I forslaget, och i den
antagna planen eftersom forslaget antogs som det presenterades, hade
vindkraften en framtridande stillning. I forslaget foresprikades en

77 KSAU § 392/1986.
178 KSAU § 452/1986.
17 Tjinsteskrivelse Falkenbergs Energiverk 87-02-16, dnr 263/86.
180 KSAU § 148/1985.

181 Personlig intervju Per Knudsen, energiverkschef Falkenberg.
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storskalig satsning pa fornybar energi, daribland uppforandet av 30
vindkraftverk:

Vindkraft: Potentialen ir stor, ett par ginger storre dn omsittning-
en i det kommersiella systemet. Tekniken borjar bli vil kind. (...)
Ekonomiskt ligger vindkraften pi grinsen till 16nsamhet. (...) Fal-
kenberg har goda forutsittningar att bli Sveriges vindkraftcentrum.
Industrin och vindforhallandena ir de ritta. (...). Ett forsta limp-
ligt utbyggnadsomrade dr Lovstaviken, dir ca 30 vindkraftverk
skulle kunna placeras.’®

I planen foreslogs ocksd att kommunen skulle uppféra dessa verk ”i
samarbete med lokal industri (...) forslagsvis pa pirarna till nya ham-
nen”.'® Forslaget antogs av KF i liggande form i januari 1987.1%

Under de resterande dren av 1980-talet och de inledande aren pa
1990-talet arbetade Energiverket med att upphandla och uppfora de
tre Zephyrverken och sedan tvd Vestasverk i Lovstaviken. I och med
Zephyrprojektet och energiplanen placerades vindkraften definitivt pa
den politiska agendan i Falkenberg.

Vindkraften pa agendan i Halmstad

I Halmstad pégick under mitten av 1980-talet tre processer som var
parallella med de i Falkenberg: ocksd i Halmstad utarbetades en ener-
giplan, diskuterades ett kommunalt vindenergiprojekt i tvd fullmik-
tigemotioner samt anordnades en studieresa med vindkraften i fokus.
Vindkraftfraigan hamnade pi agendan for forsta gingen i och med
den forsta av de tvi motionerna. Bakom motionen stod tre fullmaktige-
ledaméter frin Fp, Mp och davarande Vpk vilka yrkade att kommunen
skulle lita utreda mojligheterna "att ansluta kommunen till Sydkrafts
lokaliseringsprojekt for vindkraft eller om inte samarbete med Sydkraft

182 Energiverket Falkenberg, "Férslag till energiplan fér Falkenbergs kommun
1986”, dnr 55-85.

18 Ibid. Det var pa pirarna i nya hamnen som Zephyrverken uppfordes.

18 KF § 11/1987. Forslaget behandlas ocksa av KSAU, KS, byggnadsnimnden,
fastighetsndmnden och miljé- och hilsoskyddsnimnden. Ingen instans krivde
nagra foérindringar i forslaget vad gillde forslaget att uppfora vindkraftverk.
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kan komma till stind utarbeta ett kommunalt forsoksprogram for vind-
energi”.'® Motionen bereddes pd Energiverket som i sin svarsskrivelse
angav: att vindkraften var behiftad med kostnader som var mycket
svira att berikna; att aggregat inte kunde bestillas pa egna ekonomiska
meriter; att det av ekonomiska skil var bittre att bygga ut mottrycks-
kraft dn vindkraft; att tillgingligheten var bittre f6r vdrmeverk dn
vindkraftverk och att det inom bl.a. Sydkraft pagick arbete for att byg-
ga vindkraft i Halland."® Energiverket drog i sin skrivelse foljande
slutsats:

Av vad som ovan redovisats synes f.n. skil inte finnas for Halm-
stads kommun att direkt engagera sig i ett vindkraftprojekt.'

Energiverksstyrelsen antog Energiverkets svar som sitt eget varpi
KSAU och KS beslutade forklara motionen behandlad.’® KF bifoll KS
forslag varfor nigot vindenergiprojekt inte blev till denna ging.'®’

Inte heller arbetet med kommunens forsta energiplan ledde fram till
att ndgot hinde pd vindkraftfronten i Halmstad. I de f6rslag som fore-
gick den antagna energiplanen behandlades vindkraften styvmoderligt.
Det forsta forslaget, som utarbetades 1986-1987 av Energiverket och
Ekonomikontoret, fokuserade pé fjarrvirmens fortsatta utbyggnad. Det
handlingsprogram som ingick i férslaget omfattade endast satsningar
pa fjarrvirmeomridet vad gillde energitillforsel. Vindkraften om-
niamndes i det cirka 80 sidor linga forslaget i ett enda stycke och di
angavs foljande:

18 Motion till KF 86-06-22, Ang. kommunalt f6rsék med vindenergi”, dnr
1986.538.

18 Energiverket Halmstad 86-10-09, "Yttrande 6ver motion om kommunalt for-
s6k med vindenergi”, dnr 1986.538.

187 Tbid.

188 Energiverksstyrelsen § 81/1986; KSAU § 991/1986; KS § 630/1986. Obs att
varken KSAU eller KS i formell mening kan besluta anta, avsla eller forklara en
motion besvarad utan att KSAU respektive KS egentligen beslutade foresld KF att
besluta férklara motionen besvarad. Jag har valt det felaktiga framstillningssittet
tor att forenkla sprikbruket i avhandlingen.

189 KF § 411/1986.
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Vindenergin vintar ocksi [mb: likt solenergi] pd sitt genombrott
och nagra tillgdngstal kan ej anges. (...) Ofta uppstir konflikt med
antingen bevarandeintressen eller andra exploateringsintressen.'?

Energiverkets forslag till energiplan antogs aldrig eftersom KSAU
ansig att energifrigan borde fi en bredare genomlysning dn den fick i
forslaget.” Nir KSAU behandlade forslaget beslutades att ge det ny-
bildade SBK i uppdrag att ta fram ett supplement som skulle komplet-
tera detsamma. '

Under tiden som detta supplement utarbetades lade de tre ovan
nimnda KF-ledamé6terna fram en andra vindkraftmotion. De f6reslog
denna ging att KF skulle lata "utreda forutsittningarna for att anskaffa
ett medelstort vindkraftverk att drivas av kommunens Energiverk” i
utvirderingssyfte.'”” Energiverket beredde motionen och foreslog att en
arbetsgrupp skulle tillsittas att arbeta med frigan.”* Nir motionen
behandlades av KSAU paminde dess socialdemokratiske ordférande
om att kommunen dgde andelar i Sydkraft AB som arbetade med vind-
energi och att "det vore mindre vilbetinkt av kommunen att ddrutover i
egen regi satsa pa utveckling av sidana energikillor”.'”> Ordforanden
yrkade dirfor att motionen skulle avslas vilket samtliga ledaméter fran
Moderaterna och Socialdemokraterna bifoll varfor KSAU avslog mo-
tionen.” Lagom till KF:s behandling av motionen hade moderaterna
andrat sig varfor KF beslutade anta motionen."”” KF beslutade vid ett

1% Energiverket Halmstad, "Forslag till energiplan for Halmstads kommun 19867,
dnr 1987.895. I det utklippta stycket beskrevs den statliga vindkraftutredningens
pagiende arbete.

1 Personliga intervjuer Assar Persson (Fp), KSO; Jorgen Andersson (S), kom-
munalrid; Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, alla Halmstad.

2 KSAU § 226/1989.

19 Motion till KF 88-01-11, ”Ang. utredning om anskaffande av vindkraftverk till
kommunen”, dnr 1988.26.

%4 Energiverket Halmstad 88-02-18, "Yttrande 6ver motion om utredning om
anskaffande av vindkraftverk till kommunen”, dnr 1988.26.

Y5 KSAU § 530/1988.

19 KSAU § 530/1988. Aven KS (§ 325/1988) avslog motionen.

Y7 KF § 200/1988. A#t moderaterna indrade sig framgér av réstningsprotokollen,
varfor de dndrade sig har jag inte kunnat utrona.
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annat tillfille, i budgetprocessen och pi initiativ av en centerpartist, att
medel skulle anslis och ett vindkraftverk anskaffas 1992, tre ar sena-
re.198

Under forsommaren 1989 akte energiverksstyrelsen och flera energi-
verkstjanstemin pa studieresa till Helsingborgs vindkraftverk samt
Danwinds vindkraftfabrik i Helsing6r."” Resan anordnade Energiver-
kets chefsingenjor for att introducera vindkraften f6r kommunens
energipolitiker. Intresset for vindkraften fran politiskt hall var enligt
chefsingenjoren lagt bade fore och efter resan, som heller inte ledde till
nigra mirkbara resultat.””

Ater till energiplanesupplementet: nir detta nu skulle utarbetas fore-
lag ett KF-beslut om att kommunen skulle anskaffa ett vindkraftverk.
Detta beslut inarbetades i supplementet. Dirfér inneholl det hand-
lingsprogram som ingick i supplementet ett forslag om att kommunen
ar 1992 skulle anskaffa och driva ett vindkraftverk for praktisk utvirde-
ring. I 6vrigt omnidmndes vindkraften i ett stycke i supplementet; den
beskrevs med hjilp av direkta citat ur en samtida regeringsproposition
som en miljovinlig, varaktig och fornybar energikilla.””! D4 det andra
torslaget till energiplan med supplement behandlades politiskt yrkade
ett socialdemokratiskt kommunalrad att punkten i handlingsprogram-
met som gillde vindkraften skulle utgd. Si beslutades ocksi.*”> Dirmed
torelag inga forslag om annat dn fjdrrvirmeutbyggnad i Halmstad
kommuns f6rsta energiplan.

I och med dessa tre delprocesser: de tvi motionerna om vindkraft
samt energiplanen, hade vindkraften behandlats politiskt tre ginger
och ett gynnsamt beslut fattats. Aven om forslaget om vindkraftut-
byggnad aldrig kom med i energiplanen fanns en antagen motion om
att bygga ett vindkraftverk. I samband med 1992 irs budgetbeslut an-
slog fullmiktige ocksi till Energiverket, i enlighet med sitt tidigare

Y8 KF § 174/1989 via KSAU § 461/1989; KS § 270/1989.

99 Odaterade anteckningar ur Elverksstyrelsens handlingar, F14:48-49.

20 Personlig intervju Sven-Erik Johansson, chefsingenjor Energiverket Halmstad.
21 SBK Halmstad "Férslag till energiplan f6r Halmstadskommun. Supplement
1989-10-20”, dnr 1987.895. Supplementet citerade ur proposition 1985/86:102.
22 KF § 96/1991 via KSAU § 274/1991; KS § 172/1991.
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beslut, de tvi mkr som krivdes for att bygga ett vindkraftverk.*® Som
ett resultat av detta uppforde Energiverket dr 1994 kraftverket Elvira i
ett industriomrdde i Kistinge. Dirmed hade vindkraftfragan definitivt
hamnat péd agendan dven i Halmstad.

Tjanstemdnnen och vindkraften
pd de tvi kommunernas agendor

Ovanstiende redovisning leder fram till tva resultat. For det forsta att
tjanstemédnnen i de bida kommunerna har bidragit till policyprocessen
i maktens andra dimension och till att utforma de bida kommunernas
agendor i vindkraftfrigan. De har givet detta potentiell makt i den
andra dimensionen. For det andra att tjinstemédnnen i de bida kom-
munerna har bidragit till dagordningen pa olika sitt. I Falkenberg bi-
drog flera olika tjinstemin i policyprocessens inledning dels till att
vindkraftfragan hamnade pa den politiska agendan, dels till att beslut
fattades som innebar att en vindkraftutbyggnad paboérjades. De tog
initiativ till att placera vindkraften pa dagordningen genom sitt sitt att
agera bade i Zephyrprojektet och i energiplaneprocessen.
Tjanstemidnnen i Halmstad tog i policyprocessens inledning inga
initiativ till att placera vindkraftfraigan pa den politiska dagordningen,
med undantag for studieresan. Processen med den forsta vindkraftmo-
tionen initierades av tre politiker. I denna process anforde tjanstemin-
nen pa Energiverket flera olika skil som talade emot en vindkraftut-
byggnad i kommunal regi. I energiplaneprocessen lyftes vindkraften i
ett forsta skede inte fram i tjinstemédnnens underlag varfor den i pro-
cessens inledande skede aldrig heller blev en del av planforslaget. Nir
torslaget till energiplan omarbetades av SBK blev vindkraften en del av
torslaget, men forst efter det att de tre politikerna presenterat dnnu en
motion som ocksid hade antagits av KF. Det var skrivningar direkt
himtade ur denna motion som inarbetades i supplementet till energi-
planeforslaget. Nér vindkraften sedan definitivt hamnade pa agendan
och ett forsta gynnsamt beslut fattades, att uppfora Elvira, var det éter-
igen pa grund av initiativ frin politiskt hall i budgetprocessen. Sam-

23 KF § 255/1991.
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mantaget agerade tjanstemédnnen i Halmstad i policyprocessens inled-
ning for ett icke-beslut med avseende pa vindkraften, antingen genom
att inte ta nigra initiativ eller genom att argumentera emot vindkraften
i sina beredningsunderlag. Det enda undantaget utgérs av den studiere-
sa som Energiverkets chefsingenjor arrangerade, som dock inte ledde
till nagra resultat.

Tjanstemdnnens bidrag till vindkraftens
Jfortsatta ode pi de politiska agendorna

Agendasittande kan betraktas som en kontinuerlig process. En friga
kan placeras pa den politiska agendan for beslut men sedan falla i
glomska. Eller sa kan den kontinuerligt aktiveras som friga pa dagord-
ningen och policy fortsatt utvecklas. I det nedanstiende behandlas
tjdnsteminnens initiativtagande efter de inledande faserna av policy-
processen, det vill sdga efter det att vindkraftfrigan hade hamnat pa
dagordningen for forsta gingen. Detta initiativtagande dr intressant ur
maktsynpunkt i det att aktorer som tar initiativ kan dstadkomma effek-
ter som annars inte hade uppstatt. Det fortsatta initiativtagandet, eller
avsaknaden av initiativ, kan betraktas som fortsatt agendasittande. Fra-
gorna som diskuteras i avsnittet dr huruvida det dr tjanstemédnnen som i
policyprocessens forlingning tar initiativ till att ater lyfta upp vind-
kraftfragan pa den politiska agendan, och vilka effekter de vid sidana
tillfallen verkar ha efterstrivat. For varje studerad delprocess har jag
undersokt hur den tillkom, hur det kom sig att vindkraften blev en
aspekt av delprocessen och vad som framkom om vindkraften i delpro-
cessen. Det dr svaret pa dessa frigor som redovisas nedan.

Aktiva tjanstemdn i Falkenberg

I Falkenberg har initiativen till manga av delprocesserna kommit frin
tjansteminnen eller har vindkraften som friga blivit en del av delpro-
cesserna pi tjdnsteminnens initiativ. Tvd exempel pd det sistnimnda
utgors av SBK:s arbete med fordjupade 6versiktsplaner respektive Emi-
liagruppens arbete med en ny energistrategi, processer som utspelades i
bérjan av 1990-talet. Att fordjupade oversiktsplaner och en ny energi-
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strategi skulle tas fram hade beslutats politiskt men det var pa tjanste-
minnens initiativ vindkraften blev en del av dessa processer, dirom
fanns inga politiska beslut eller direktiv*** KSAU hade beslutat ge
Emiliagruppen i uppdrag att utarbeta ett forslag till energistrategi pé
gruppens forfrigan.”” Nir Emiliagruppen avrapporterade sitt uppdrag
framkom att gruppen i sin strategi hade tagit fram ett tredelat koncept
till fortsatt vindkraftutbyggnad i kommunen bestdende av: en fortsatt
utbyggnad i Lévstaviken; stimulans till externa aktorer som ville bygga
samt uppforandet av vindkraftverk intill Vinbergsmotet "f6r att marke-
ra ‘energikommunen’ Falkenberg” 2%

Inte heller i arbetet med kommunens forsta ekohandlingsprogram
runt 1996 eller andra energiplan runt ar 2000 fanns uttryckliga anvis-
ningar om att vindkraftfrigan skulle vara en del av planerna. Vindkraf-
ten lyftes fram i dessa pa tjinsteménnens initiativ men det hade enligt
de intervjuade varit konstigt om si inte hade skett, bland annat efter-
som kommunen ju dgnade sig 4t vindkraftutbyggnad i relativt stor ska-
1a.27 T flera av delprocesserna, oavsett om de handlar om planering,
energi eller milj6, har alltsd vindkraftfragan fatt en plats pa dagord-
ningen pa tjinsteménnens initiativ.

Tjansteminnen i Falkenberg har ocksi initierat faktiska utbyggnads-
projekt. Det forsta av de projekt Emiliagruppen nimnde i sitt forslag
till energistrategi, den fortsatta utbyggnaden av Lovstaviken, pagick de
facto redan nir Emiliagruppen presenterade sitt forslag och det hade

204 Nir det giller de fordjupade éversiktsplanerna framgir detta av de uppdrag som
gavs, som dterfinns i de antagna planerna (KF § 83/1994; § 96/1995; §
204/1995). Detsamma uppgavs i personliga intervjuer med Bjoérn Lundberg, plan-
arkitekt SBK; Gerd Johansson, kommunchef; Osten Nilsson (C), KSO, alla Fal-
kenberg. Nir det giller energistrategin framgir av KSAU:s beslut (§ 546/1990) att
inga direktiv om innehéllet delades ut, vilket bekriftades i personliga intervjuer
med Are Kjeang, energiridgivare Fastighetskontoret; Lars-Erik Jaderberg, energi-
verkschef; Osten Nilsson (C), KSO, alla Falkenberg.

05 KSAU § 546/1990.

26 Emiliagruppen Falkenberg 91-06-18, "Forslag till energipolitiskt program”, dnr
312/91.

27 Personliga intervjuer Anders Ramberg, miljé- och hilsoskyddschef; Jan-Olov
Andersson, agenda 21-koordinator, bada Falkenberg.
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initierats av energiverkschefen.”® Aven uppgraderingen av verken i
Lovstaviken som pébérjades 1998 initierades pd tjinstemannaniva,
niamligen av tjanstemin pad SBK och Energiverket.”

Nir en extern aktor under slutet av 1990-talet ansokte om att uppfo-
ra vindkraftverk i havet utanfor i Falkenberg beslutade sig tva planarki-
tekter pd SBK for att utreda frigan om havsbaserade verk. Deras ut-
redning omfattade hela kommunens havsomride och SBK angav att
Skottarevet, ett grunt omrade strax utanfér Falkenbergs stad, borde bli
téremal for fortsatta utredningar. Det fanns inget politiskt uppdrag att
genomfora en sidan utredning men planarkitekterna ansig att detta lag
inom ramen for deras uppgifter.”’® Utredningen presenterades for
KSAU i form av en promemoria, vilken utgjorde startskottet f6r Skot-
tarevsprojektet.!!

Samma planarkitekter som genomférde utredningen om vindkraft till
havs presenterade under 1990-talets senare hilft ett forslag till re-
glering av den fortsatta vindkraftutbyggnaden i kommunen. De utarbe-
tade en utbyggnadsstrategi for vindkraften vilken angav att den fortsat-
ta utbyggnaden borde ske med detaljplan, inte enbart bygglov, och i
grupper, inte med enskilda verk.”’* Planarkitekterna presenterade for-
slaget f6r kommunstyrelsens socialdemokratiske ordférande, som mot-
satte sig detsamma, varfor forslaget aldrig behandlades av nagot poli-
tiskt organ.” Falkenberg antog vad som kan liknas vid en utbyggnads-

28 Personliga intervjuer Lars-Erik Jiderberg, energiverkschef; Osten Nilsson (C),

KSO, bada Falkenberg. Energiverket presenterade forslaget i en tjinsteskrivelse
91-03-05, dnr 214/90. Beslut fattades av KSAU § 167/1991, KS § 14/1991.

209 Personliga interviuer Johan Risholm, planarkitekt SBK; Jan-Ake Jacobsson,
energiverkschef; Gerd Johansson, kommunchef, alla Falkenberg.

10 Personliga intervjuer Bjorn Lundberg och Johan Risholm, planarkitekter SBK;
Hans-Inge Sjogren (S), KSO, alla Falkenberg.

211 SBK Falkenberg 98-03-30, "Havsbaserad vindkraft i Falkenbergs kommun,
lokaliseringsstudie”, dnr 1998-0053.

42 SBK Falkenberg 98-12-21, "PM om utbyggnad av landbaserad vindkraft i
Falkenbergs kommun”, inget diarienummer.

13 Personliga intervjuer Bjorn Lundberg och Johan Risholm, planarkitekter SBK;
Hans-Inge Sjogren (S), KSO, alla Falkenberg. Intervjupersonerna ir samstimmi-
ga vad giller initiativet och Sjogrens instillning till forslaget. Jag har eftersékt men
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strategi forst 2006, det vill siga efter det att de tvd i energifragor tongi-
vande kommunalraden hade avgitt. Den strategi som da antogs omfat-
tade inte krav pd detaljplan i vindkraftirenden.*™

Av de studerade delprocesserna i Falkenberg dr det en som har till-
kommit pé initiativ frin politikernas hall. Det giller den lokaliserings-
studie f6r vindkraftutbyggnad som SBK utarbetade ar 1996 och som
bestilldes av kommunstyrelsens socialdemokratiske ordférande.””® Lo-
kaliseringsstudien tickte de delar av landskapet i kommunens norra
delar som de férdjupade 6versiktsplanerna, vilka togs fram under tidigt
1990-tal, inte omfattade. SBK redovisade promemorian fér kommun-
styrelsens ordférande men négot beslut fattades aldrig i drendet.

Mindre aktiva tjanstemin i Halmstad

I Halmstad har flera initiativ i policyprocessen for vindkraft kommit
fran politiskt hall. De tvi motionerna om vindkraft under 1980-talet
ledde till att vindkraftfrigan kom att diskuteras i kommunen. Den
andra av dessa motioner ledde till att ett forslag att bygga ett vindkraft-
verk presenterades i supplementet till kommunens forsta energiplan.
Genom ytterligare ett politiskt initiativ avsattes medel for att uppfora
Elvira, vilket innebar att den andra vindkraftmotionen realiserades.
Kommunen blev ekokommun som ett direkt resultat av en tredje full-
miktigemotion.”’® Slutligen blev vindkraften en del av kommunens

inte dterfunnit forslaget i dagordningar eller protokoll f6r KSAU, KS, KF och
byggnadsnimnd.

214 Falkenbergs kommun, "Policy for vindkraft, allminna riktlinjer”, KF §
151/2006.

25 PM SBK Falkenberg, februari 1996, "Lokaliseringsstudie for vindkraftutbygg-
nad, norra kustomradet m m”, inget diarienummer. I promemorian anges att
"kommunstyrelsens ordférande gav SBK i uppdrag i november 1995 att utreda var
vidare vindkraftutbyggnad kan tinkas ske”. Att uppdraget kom frén detta hall
bekriftades i personliga intervjuer med Bjorn Lundberg, planarkitekt SBK och
Hans-Inge Sjogren (S), KSO, bada Falkenberg.

216 Motionen (KF § 108/1994) fran ledamoéter frin V och MP bifélls av KF ar
1994. Sveriges ekokommuner ér en ideell forening vars stadgar anger att man som
ekokommun ska “frimja utvecklingen mot ett mer kretsloppsanpassat samhille”.
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torsta ekohandlingsprogram pa grund av att flertalet fullméiktigepartier
vid en remissrunda stillde sig bakom detta.*"”

I vissa delprocesser, parallella med de i Falkenberg i vilka tjinsteméin-
nen dir gav vindkraften en plats och framkom med férslag att bygga ut
densamma, har tjanstemédnnen i Halmstad valt att gora det motsatta:
inte omtalat vindkraften eller kommit med utbyggnadsforslag. Den
torsta vindkraftmotionen besvarade Energiverket negativt varpa man i
arbetet med den andra dock angav att en arbetsgrupp borde tillsittas
tor att utreda frigan om att resa ett verk i kommunen. Den férsta ener-
giplanen och det forsta ekohandlingsprogrammet kan ocksé tjina som
exempel. I energiplanen omnamndes som sagt vindkraften, men i nega-
tiv bemadrkelse. I forslaget till ekohandlingsprogram nimndes inte
vindkraften forrin partigrupperna uttryckligen onskade det. Slutligen
utarbetade SBK i Halmstad del6versiktsplaner i borjan av 1990-talet,
precis som SBK i Falkenberg. Inte heller i dessa del6versiktsplaner
omnimndes vindkraften.*®

I senare delar av policyprocessen, i tre olika delprocesser, har tjanste-
minnen i Halmstad lyft fram vindkraftfrigan pa eget initiativ. Men
skrivningarna i deras forslag har da varit forsiktiga och handlat om att
kommunen ska "medverka till” eller "aktivt verka for” att en utbyggnad
ska komma till stind. Tjinstemdnnens forslag i dessa processer har
ocksé foregatts av beslut i andra delprocesser. I energiplan 2000 angavs
att vindkraftutbyggnaden i kommunen skulle oka, ett f6rslag som rela-
terade tillbaka till kommunens antagna ekohandlingsprogram.”’ I
kommunens andra ekohandlingsprogram, som hinvisade till kommu-
nens redan antagna ekohandlingsprogram, angavs som mal att kom-
munen skulle medverka till att vindkraftverk uppfordes.” I den ener-

7 Det framgér da man jimfor de olika versionerna av forslagen till ekohandlings-
program (i dnr 96/SK0109) med varandra och av partigruppernas remissvar i
samma akt.

28 Mellan 1991 och 1995 utarbetades fyra sidana deléversiktsplaner. Vindkraften
omnimndes inte i nigon av dem.

29 Stadskontoret Halmstad 99-02-04, "Energiplan fér Halmstads kommun 20007,
dnr SK97/105, KS2000/0330.

220 Stadskontoret Halmstad 03-01-13, "Férslag till ekohandlingsplan f6r Halm-
stads kommun perioden 2003-2006”, dnr KS2001/0172.
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giplan som antogs ar 2006 refererade man till ekohandlingsprogram-
met frin 2003 d4 man angav att kommunen skulle aktivt verka for att
vindkraftverk uppfordes i kommunen/regionen.?”® Det har i dessa del-
processer alltsd varken varit frigan om initiativ till utbyggnad i kom-
munal regi eller om initiativ som pé nigot sitt var nya.

Tjansteminnen i Halmstad har under den studerade tidsperioden
inte tagit nigra initiativ till faktiska utbyggnadsprojekt. Sidana diskus-
sioner har dock vid atminstone tva tillfillen férekommit pa tjinste-
mannaniva. For det forsta fick Energiverkets chefsingenjér under mit-
ten av 1990-talet ett brev frin en kollega till vilket bifogades en artikel
ur tidningen ”Svensk vindkraft”. Brevet bestod av en friga: "Vore inte
det hir négot f6r oss?”.*** Chefsingenjoren blev intresserad av artikeln
och den uppfinning den behandlade, nimligen vertikalaxlade vind-
kraftverk. Av arkivhandlingar framgéir att han samtalade med bland
annat den foretagare som importerade kraftverken till Sverige.””® Han
valde dock att inte gi vidare med frigan, bland annat dérfér att han
ansig att projektet politiskt sett var ogenomforbart i Halmstad.***

For det andra paborjade Energiverket di Elvira hade uppforts ett
arbete som gick ut pa att uppfora dnnu ett vindkraftverk i kommunen.
Det anslag Energiverket hade fatt f6r att uppfora Elvira hade ndmligen
inte forbrukats eftersom Elvira silts av som andelsverk. Ett forvalt-
ningsévergripande mote holls pa Energiverket under 1996. Syftet var
att ldgga upp en strategi for att bygga dnnu ett vindkraftverk i kommu-
nen, i hamnen.”” Planerna realiserades dock aldrig eftersom tjénste-
minnen pd grund av Forsvarsmaktens invindningar valde att ligga

2! Stadskontoret Halmstad 03-09-10, "Revidering av energi- och virmeplan for
Halmstads kommun”, dnr KS2003/0504.

22 Odaterat brev ur Elverksstyrelsens handlingar, F14:48-49. Artikeln i "Svensk
vindkraft” publicerades under ar 1994.

23 Odaterade anteckningar ur Elverksstyrelsens handlingar, F14:48-49.

224 Personlig intervju Sven-Erik Johansson, chefsingenjér Energiverket Halmstad.
225 SBK Halmstad 96-03-20, "Minnesanteckningar frin méte om vindkraftverk i
Halmstads hamn”, inget dnr. Medverkade pa motet gjorde tjdnstemin frin Ener-
giverket, SBK och byggnadskontoret.
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projektet i malpése.’”® Inget av dessa tvd projekt diskuterades enligt de
inblandade tjinstemdnnen med nigon politiker.

Avslutningsvis har tjinsteminnen i Halmstad tagit initiativ till pro-
cesser vilka syftat till att reglera vindkraftutbyggnaden i kommunen.
Det skedde i samband med framtagandet av Gversiktsplanerna for
vindkraft, vilka antogs 2000 respektive 2009. Bada dessa initierades av
kommunens stadsbyggnadskontor.””” Det primira syftet med delover-
siktsplanerna var enligt intervjuade tjinstemdn pa SBK, och enligt
SBK:s forfragningar om ett uppdrag, att uppritta ett regelverk for att
kunna bedéma bygglovsansokningar, d.v.s. att skapa reglering for vind-
kraftens utbyggnad i kommunen.”® Bida planerna hade sin bakgrund
bland annat i det faktum att ett okat antal ans6kningar om att bygga
vindkraft hade inkommit till kommunen, vilka SBK bedémde att man
inte kunde hantera i avsaknad av overgripande planering.*”

Det fortsatta agendasittandet

Jamforelserna av tjinsteminnen de tvd kommunerna vad giller det
kontinuerliga agendasittandet visar pa skillnader i tvi avseenden.
Tjansteminnen i Falkenberg bidrar i annan utstrickning dn och pi
andra sitt 4n tjansteméinnen i Halmstad. Tjinsteminnen i Falkenberg
har genom hela policyprocessen regelbundet bidragit till att lyfta vind-

26 Personlig intervju Sven-Erik Johansson, chefsingenjor Energiverket Halmstad.
271 bida fallen efterfragade SBK ett uppdrag att utarbeta en fordjupad 6versikts-
plan (FOP). FOP 2000: tjdnsteskrivelse vid KSAU § 249/1998; personliga inter-
vjuer Erik Lonnerholm, planarkitekt; Olle Olin, planarkitekt; Sven Palmkvist,
stadsbyggnadschef, alla SBK Halmstad. FOP 2009: tjinsteskrivelse Stadskontoret
07-03-12: ”Synpunkter pa linsstyrelsens forslag till Gversyn av riksintresseomrade-
na for vindkraft”, dnr KS 2007/0155; KBU § 29/2007; KS § 126/2007; personlig
intervju Louise Heimler, planarkitekt Stadskontoret.

28 Detta framfordes av de intervjupersoner som ndmns i foregiende not samt
framgir av tjinsteskrivelserna i vilka uppdragen efterfragades och andra handling-
ar. FOP 2000: SBK Halmstad, "Oversiktsplan for vindkraft i Halmstads kom-
mun”, antagandehandling februari 2000, dnr SK98/229. FOP 2009: Samord-
ningsgruppen Halmstad 07-05-30, "Uppdragsbeskrivning”, dnr 2007/00338.

2% Aven detta framfordes av de intervjupersoner som nimns i noten ovan samt
framgar av tjinsteskrivelserna i vilka uppdragen efterfrigades.
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kraftfrigan till dagordningen och tagit initiativ som har gynnat vind-
kraften. Tjinsteminnen i Halmstad har i mindre utstrickning bidragit
till att sitta frigan pd agendan och deras initiativ handlar mera séllan
om att gynna vindkraftutbyggnaden i kommunen.

Minga av de studerade delprocesserna i Falkenberg har initierats av
tjanstemédnnen. Darutover har tjdnstemiannen i Falkenberg tagit initia-
tiv av ménga olika slag: de har initierat processer som handlar om att
skapa mojligheter att bygga vindkraft (lokaliseringsutredningen om
vindkraft till havs); de har lyft fram vindkraften i processer som berér
vindkraften indirekt (i miljoplaner, 6versiktsplaner och energiplaner)
och dirmed gett den en plats pa agendan; de har tagit initiativ till spe-
cifika vindkraftprojekt (den fortsatta utbyggnaden i Lovstaviken 1991
respektive uppgraderingen 1998). Slutligen har de ocksé tagit initiativ
till att skapa reglering i vindkraftfrigan (utbyggnadsstrategin).

Det enda initiativ som tjanstemédnnen i Halmstad tog under de forsta
tvd tredjedelarna av policyprocessen for vindkraft var att anordna en
studieresa med vindkraften i fokus. Under denna tid lyfte de inte fram
vindkraften i processer som indirekt berérde frigan (energiplan 1991,
ekohandlingsprogram 1996). Det var forst i och med energiplan 2000
som tjanstemdnnen i Halmstad valde att egenhindigt lyfta fram vind-
kraften i processer som berérde vindkraften indirekt. Si skedde ocksa i
ekohandlingsprogram 2003 respektive i energiplan 2006. Men skriv-
ningarna om vindkraften i dessa underlag var aterhallsamma och vind-
kraften fick heller inte det utrymme i dessa underlag som den hade fatt
i Falkenbergs motsvarande planer och program. Dessutom byggde vart
och ett av initiativen atminstone delvis pa beslut som redan hade fattats
i tidigare delprocesser.

Tjansteminnen i Halmstad har under den studerade tidsperioden, till
skillnad frin de i Falkenberg, inte tagit nigra initiativ till faktiska vind-
kraftprojekt. Aven om sidana projekt vid atminstone tva tillfillen har
diskuterats pa tjinstemannaniva har de inte kommit lingre dn till idé-
stadiet. De har heller inte initierat processer som handlar om att skapa
mojligheter for att bygga ut vindkraften. Daremot har de tagit initiativ
till reglering av vindkraftutbyggnaden i kommunen. De béida 6versikts-
planer for vindkraft som Halmstads kommun har antagit initierades av
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tjansteminnen, som i sitt arbete valde att fokusera pi att utarbeta regler
och riktlinjer for vindkraftens utbyggnad.

Sammantaget bidrar tjinsteminnen i Falkenberg i storre utstrick-
ning dn de i Halmstad bade till att vindkraftfragan inledningsvis fir en
plats pa den politiska agendan och till att den f6rblir en aktuell friga pa
samma agenda. Tjinsteminnen i de tvi kommunerna bidrar olika
mycket i maktens andra dimension och de bidrar pa olika sitt. I Fal-
kenberg bidrar tjanstemdnnen ocksa i stérre omfattning dn politikerna i
maktens andra dimension. Initiativen kommer dir som regel fran tjins-
temédnnen. I Halmstad ir situationen den omvinda, men det dr repre-
sentanter f6r kommunens mindre partier och inte ledande politiker
som tar de initiativ som kommer fran politiskt hall.

Maktens forsta dimension — besluten

Maktens forsta dimension handlar om att paverka beslut. Aktérer kan
ha inflytande som en effekt av att de verkar for, eller emot, vissa beslut.
Beslut dr ocksa centrala delar av policyprocesser i det att policy bestir
av beslut och handlingar. Det ir tjinstemannens beslutsunderlag och
deras forslag till beslut som stér i centrum i detta avsnitt. Tjdnstemin
har potentiellt inflytande i maktens forsta dimension i den utstrickning
de bidrar till beslutsfattandet i policyprocesserna genom att bereda
besluten. Beredningsansvaret i svenska kommuner tillkommer som
regel forvaltningen varfor resultatet att tjansteméinnen i de bada kom-
munerna har potentiell makt i den f6érsta dimensionen 4r foga Gverras-
kande. Att sa dr fallet konstateras redan inledningsvis i detta avsnitt
varpd resten av texten dgnas at att jaimfora hur tjinsteméinnen i de bada
kommunerna bidrar till policyprocessen i maktens forsta dimension.
Som forvintat har tjinstemdnnen i bida kommunerna ansvarat for
beredningsarbetet i de processer som har studerats. I detta ansvar har
ingatt ta fram beslutsunderlag och att presentera forslag till beslut. Ett
citat frin en KSO i Halmstad sammanfattar vad alla intervjupersoner
ir ense om, att tjinstemdnnen bereder drenden, planer och program
utan nirmare politisk inblandning. Den friga som stilldes gillde en
oversiktsplan och vilket ansvar som limnades till tjinstemédnnen att

bereda:
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Alltsa det var med den planen som alla andra, vi limnar all bered-
ning till tjinsteminnen.”

Tjansteminnen i de tvdi kommunerna har i sina beslutsunderlag avgett
torslag till beslut som dr av relevans f6r kommunernas vindkraftpolici-
es. Denna likhet och andra, samt skillnader mellan kommunerna, be-
skrivs vidare nedan med hjilp av olika parallella delprocesser.

Redan i policyprocessens inledning, vilket framgétt ovan, férordade
och féreslog tjinstemin i Falkenberg en storskalig vindkraftutbyggnad
i egen regi i sina underlag. Ett exempel utgor det yttrande som energi-
verkschefen forfattade som ett svar pd Utvecklingsfondens brev i mit-
ten av 1980-talet. Energiverkschefen argumenterade i sitt yttrande for
att vindkraftverk skulle uppforas i kommunen, bide pa land och till
havs.®! Detta trots att Utvecklingsfonden i sitt brev framforde vissa
varningar och angav att projektet "befinner sig i sin linda [och] har
nigot av pionjiranda 6ver sig” varfér mottagaren uppmanades att ta sig
“en ordentlig funderare”.** Projektet handlade som sagt om en proto-
typ till ett vindkraftverk, som aldrig hade uppforts i full skala.

I en samtida process i Halmstad férordade kommunens Energiverk i
sitt yttrande med anledning av den forsta vindkraftmotionen att kom-
munen inte borde engagera sig i nigon vindkraftsatsning.”* Inte heller
da Energiverket i Halmstad tog fram ett forslag till kommunens forsta
energiplan foreslogs nigon vindkraftsatsning eller presenterades i be-
slutsunderlaget nigra argument som kunde motivera en sidan sats-
ning.”* Dé Energiverket i Falkenberg tog fram ett forslag till kommu-
nens forsta energiplan argumenterade man for och féreslog man en
storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal regi som skulle pabérjas

20 Personlig intervju Bengt Ekberg (S), KSO Halmstad.

31 Tyjinsteskrivelse Falkenbergs Energiverk 86-04-02, dnr 263/86.

32 Utvecklingsfondens brev 86-02-04 "Vindenergiprojekt”, dnr 263/86.

33 Energiverket Halmstad 86-10-09, "Yttrande 6ver motion om kommunalt for-
s6k med vindenergi”, dnr 1986.538.

»4 Energiverket Halmstad, "Férslag till energiplan for Halmstads kommun 19867,
dnr 1987.895.
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omgiende.” Denna skillnad: att tjinstemin i Falkenberg i sina be-
slutsunderlag forordar vindkraftutbyggnad och avger forslag i denna
riktning och att deras motsvarigheter i Halmstad varken forordar eller
avger forslag om vindkraftutbyggnad, gar igenom i flertalet processer
som dr parallella i de bdda kommunerna.

I mitten av 1990-talet utarbetade de tvi kommunerna exempelvis
varsitt ekohandlingsprogram. I underlaget till Falkenbergs forsta eko-
handlingsprogram frin 1996 foreslog den handliggande tjinstemannen
pa miljoforvaltningen en storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal
regi.?® I den forsta versionen av underlaget till Halmstads ekohand-
lingsprogram fanns inga férslag alls om vindkraftutbyggnad i kommu-
nen. Ingen sidan satsning forordades heller i underlaget.”’

Aven i slutet av de studerade tidsperioderna aterkommer denna skill-
nad, vilket illustreras av de energiplaner som de bida kommunerna
antog ar 2000. Detta var respektive kommuns andra energiplan. I for-
slaget till Falkenbergs andra energiplan forordade och féreslog den
ansvarige tjanstemannen pa Stadskontoret en kommunal vindkraftut-
byggnad motsvarande 120 GWh/ar.>*® I forslaget fran Stadskontoret i
Halmstad forordades ingen vindkraftutbyggnad men foreslogs att en
okad satsning pa vindkraft skulle ske, vars storlek inte specificerades.
Det angavs heller inte heller hur denna 6kade satsning skulle astad-
kommas eller vem som skulle ansvara for den.’

Halmstad antog ett nytt ekohandlingsprogram ar 2003 och en ny
energiplan dr 2006. Inte heller i underlagen till dessa argumenterade
tjansteminnen for eller foreslog de nagon vindkraftutbyggnad i kom-
munal regi. I det férstnimnda angavs att méingden vindkraftproducerad

35 Energiverket Falkenberg, "Forslag till energiplan for Falkenbergs kommun
1986”, dnr 55-85.

36 Miljo- och hilsoskyddsforvaltningen Falkenberg, "Forslag till miljo- och krets-
loppsprogram, juni 957, dnr 94-0566.

37 Stadskontoret Halmstad, "Ekokommunen Halmstad, Handlingsprogram,
arbetsmaterial 96-03-27", dnr 96/SK0109.

28 Stadskontoret Falkenberg 99-08-30, "Férslag till energiplan 2000-2005”, dnr
98-0226.

7 Stadskontoret Halmstad 99-02-04 "Energiplan fér Halmstads kommun 2000,
dnr SK97/105, KS2000/0330.
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el i kommunen skulle oka till 15 GWh/4r, vilket motsvarade elen frin
tre vindkraftverk, som enligt underlaget skulle uppféras av andra dn
kommunen.** T forslaget till kommunens tredje energiplan angavs att
kommunen skulle "aktivt verka f6r” att vindkraftverk uppfordes i kom-
munen eller regionen, frimst genom att hjilpa intresserade aktorer att
hitta limplig mark.>*!

Tjinsteminnen i bdda kommunerna har varit aktiva i maktens forsta
dimension i det att de utarbetat beslutsunderlag och avgett beslutsfor-
slag som r6r vindkraften. Det finns skillnader mellan hur deras besluts-
underlag och forslag utformas. Tjinsteméinnen i Falkenberg har regel-
missigt, 1 processer av olika slag och genom hela policyprocessen, for-
ordat och avgett forslag om storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal
regi. Underlag av detta slag, som har méjliggjort en vindkraftutbyggnad
i kommunen, har kommit frin olika tjinstemdn pa olika férvaltningar i
olika skeden av policyprocessen. Under policyprocessens inledande 15
ar varken avgav tjinsteminnen i Halmstad nagra forslag om vindkraft-
utbyggnad eller férordade de sidana satsningar. Som lingst i positiv
instillning gick Energiverket i svaret pa den andra vindkraftmotionen
da man angav att en arbetsgrupp borde tillsittas att utreda huruvida
kommunen skulle anskaffa ett vindkraftverk. Senare i processen, frin
och med energiplan 2000, har tjinsteminnen i Halmstad avgett forslag
om vindkraftutbyggnad. Beslutsunderlagen i denna med flera processer
har omfattat f6rslag om en smaskalig vindkraftutbyggnad i andras regi.
Men inte heller i dessa senare delprocesser har tjansteménnen i Halm-
stad forordat nigon vindkraftutbyggnad, de argumenterade inte for
torslagen som i stillet stod for sig sjilva i underlagen.

Sammantaget har tjinsteminnen i bida kommunerna bidragit till
policyprocessen i maktens forsta dimension vilket ger dem potentiell
makt 6ver de politiska besluten i vindkraftfrigan. De har dock utfor-
mat sina bidrag pa olika sitt. Tjansteméinnen i Falkenberg, till skillnad
fran de i Halmstad, har i maktens forsta dimension bidragit sa att en

0 Stadskontoret Halmstad 03-01-13, "Forslag till ekohandlingsprogram for
Halmstads kommun perioden 2003-2006”, dnr KS2001/0172.

1 Stadskontoret Halmstad 05-11-28, "Forslag till energistrategi f6r Halmstads
kommun 2007-2010”, dnr KS2003/0504.
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storskalig vindkraftutbyggnad i kommunen, i kommunal regi, har méj-
liggjorts.

Maktens tredje dimension — kontexterna

Maktens tredje dimension handlar om att paverka agendor och beslut
indirekt, genom att paverka hur andra aktorer tinker om, uppfattar och
definierar verkligheten. Denna maktdimension relaterar inte direkt till
specifika policyprocesser utan till den kontext inom vilken dessa pro-
cesser utspelas och bendmns hir kontextuell makt. I avhandlingen stu-
deras tva aspekter av kontextuell makt: hur problem konstrueras och
16sningar framstills. Att konstruera problem och framstilla l6sningar dr
tvd exempel pa inramning, en aktivitet vars syfte dr att fa vissa policyal-
ternativ att framstd som rimliga eller bittre 4n andra. Att konstruera
problem handlar bade om att framhalla otillfredsstillande sakforhal-
landen som kriver dtgirder, och om att definiera vilken slags problem
det problem som ir for handen egentligen ér. Framstillandet av 16s-
ningar handlar om hur aktorer genom beskrivningar och argument kan
fa vissa policyalternativ att framstd som bdttre dn andra. I det nedansti-
ende beskrivs hur tjdnsteminnen i sina beslutsunderlag har konstruerat
problem som relaterar till vindkraftfraigan och hur de har framstillt
vindkraften som 16sning.

De nedanstéende beskrivningarna av de problemkonstruktioner som
framkommit i tjainstemannens beslutsunderlag harrér i f6rsta hand frin
tjansteminnens forslag till energiplaner. Det dr nimligen frimst i dessa
som en diskussion har férekommit om vilken slags energipolitiskt pro-
blem de bada kommunerna star infor. I den ringa utstrickning det har
diskuterats i andra dokument vilken slags problem energipolitiken in-
nebir avviker problemkonstruktionerna i dessa dokument inte fran de
som framkommer i underlagen till energiplanerna. De framstillningar
av vindkraften som 16sning som tjinstemiannen har medverkat till ater-
finns i ett bredare spektrum av dokument. For- och nackdelar med
samt beskrivningar av vindkraften aterkommer i ménga olika slags
handlingar som tjinstemidnnen har framstillt. Exemplen i det andra
avsnittet kommer dirfér inte enbart fran de processer som ror energi-
planer.
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I det hir avsnittet anvinds inte intervjuutsagor utan enbart doku-
ment. Det dr ett medvetet val gjort i syfte att f6rsdka uppticka de pro-
blemkonstruktioner och den inramning som tjinsteménnen har med-
verkat till. Dessa fenomen dr sannolikt svéra att redogora for i efter-
hand i en intervjusituation. Dokumenten kommer hir vil till pass ef-
tersom de forfattades i en specifik tid och inte har dndrats sedan de
skrevs. De dokument som citeras ur dr ocksd centrala i det att de de
facto har utgjort underlag f6r politiska beslut.

Problemkonstruktioner pd energiomridet

I detta avsnitt fir kommunernas forsta energiplaner dn en gang tjina
som exempel. I de forslag till energiplaner som togs fram i de bada
kommunerna under 1980-talet aterfinns for forsta gingen i det stude-
rade materialet problemkonstruktioner av relevans for vindkraften. Det
var i stora delar samma sakforhillande som lyftes fram i de bida kom-
munernas forslag till energiplaner. I bide Halmstads och Falkenbergs
torslag till energiplaner angavs att samhillet har ett omfattande energi-
behov och att den energi som behovs, mot bakgrund av kirnkraftens
avvecklande och behovet att reducera oljeberoendet, méste produceras
pa andra sitt dn tidigare. Det framholls ocksa i biada forslagen att de
svenska kommunerna hade ett stort ansvar i energifrigan, varfor det i
bada forslagen ocksd konstaterades att den egna kommunen borde
agera pé energitillforselomridet och producera energi.*** Detta sitt att
torhalla sig till energifrigan har inte fordndrats i ndgon av kommuner-
na 6ver tid utan har upprepats dven i senare energiplaner.

Sa langt framholls samma sakforhallanden i de bada forslagen: kirn-
kraften skulle avvecklas, oljeberoendet avskaffas och kommunerna hade
ett ansvar att producera energi. Forslagen skiljde sig ddremot dt nir det
giller beskrivningarna av vad som borde kdnneteckna denna energipro-
duktion. I Falkenbergs forslag till energiplan betonades att all energi-
produktion paverkar miljon negativt och framhélls att utmaningen var

2 Energiverket Falkenberg, "Férslag till energiplan f6r Falkenbergs kommun
19867, dnr 55-85. Energiverket Halmstad, "Férslag till energiplan f6r Halmstads
kommun 1986”, dnr 1987.895.
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att producera energi med sa liten miljopaverkan som mojligt. Olika
energiformers miljopaverkan angavs i forslaget vara av central vikt vid
en bedémning av dem. Alla forslag om energiproduktion som presen-
terades i planen syftade till att 6ka méingden fornybar energi i kommu-
nen. I planen utreddes ocksé en lang rad sitt att producera energi, dir-
ibland sol, vind, vatten, energigrodor och biobrinsleeldad fjarrvirme
vilka sades kunna komplettera varandra.**® Det energipolitiska proble-
met som konstruerades i forslaget till Falkenbergs forsta energiplan var
i forsta hand ett miljoproblem.

I Halmstads forslag till energiplan var det inte energiproduktionens
miljostorande effekter som stod i centrum utan i stillet hur man pa ett
sd effektivt och billigt sitt som mojligt skulle kunna framstilla stora
mingder elenergi. Enligt forslaget till plan fanns endast tvd mojliga
16sningar pa detta problem:

Det [kommer framéver] att finnas ett betydande elbehov som vid
kirnkraftsavvecklingen endast kan tillgodoses med vattenkraft eller
fastbrinsleeldade kraftverk.?*

Kommunen hade inga mdijligheter att bygga ut vattenkraften varfor
planforslaget till mycket stor del handlade om hur, nér och var kom-
munen skulle bygga fastbrinsleeldade kraftverk och vilka brinslen som
skulle anvindas i dessa. Den utredande delen av forslaget fokuserade pé
tva saker: vilken tillgdng det fanns pa olika brinslen i niromradet och
vilka kostnader dessa brinslen var férknippade med. De olika brinsle-
nas miljoeffekter diskuterades inte, i stillet angavs att det brinsle borde
viljas som var billigast:

De flesta fjarrvirmeverk har idag méjlighet att anvinda flera ener-
gislag. Det blir da de aktuella kostnaderna som avgor vilket energi-
slag som anvinds.?*

243 Se den forsta referensen i not 242.
24 Se den andra referensen i not 242.
2% Tbid.
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Miljofragan var inte helt frinvarande i Halmstads forsta forslag till
energiplan. De dtgirder som diskuterades for att minska energiproduk-
tionens milj6belastning handlade dock inte om olika energikillor utan
om hur utslippen i kraftverken skulle kunna bli renare:

Fragor som ror milj6 och hilsa intar en central plats i energipoliti-
ken. Atgéirder tor inférande av miljovinlig f6rbranningsteknik lik-
som specifika dtgirder for att minska férsurningen och utslippen av
tungmetaller dr mycket angelidgna.**

Det gjordes alltsa kopplingar mellan energi och milj6 i forslaget till
plan men inom ramen for fjirrvirmen som vald 16sning och enbart pa
utsldppssidan. De olika brinsleslagens miljoeffekter diskuterades som
sagt inte alls, valet av brinsle framholls i stillet vara avhingigt av till-
gang och kostnad. Det problem som konstrueras i forslaget dr som jag
tolkar det inte ett problem som handlar om milj6, utan ett ekonomiskt
problem som handlar om hur man ska kunna framstilla energi i stor
skala till lag kostnad.

De bada kommunerna antog varsin ny energiplan dr 2000. I forslagen
som foregick dessa aterkom i stort sett samma problemkonstruktioner
som i de tidigare. En skillnad var att tjansteménnen i sina underlag
tydligare uppmirksammade riksdagens mil pi energiomradet. Ut6ver
de redan existerande sakforhillandena framholls i de biada underlagen
ett nytt, nimligen att riksdagen hade beslutat om att energisystemet
skulle stillas om till fornybar energiproduktion, vilket man som kom-
mun hade att ritta sig efter.”"

Tjansteminnen i Falkenberg fokuserade dven denna ging pi miljo-
vanlig energiproduktion i sitt beslutsunderlag. I det nya forslaget hin-
visades till energiplanen frin 1986 och angavs att de hogt stillda malen
i denna vad avsag fornybar och miljovinlig energiproduktion inte hade
uppnatts. Men det var enligt férslaget ingen anledning att ge upp utan
milet borde enligt forslaget fortsatt vara att markant 6ka den i kom-

246 Tbid.

27 Stadskontoret Falkenberg 99-08-30, "Férslag till energiplan 2000-2005”, dnr
98-0226. Stadskontoret Halmstad 99-02-04 "Energiplan f6r Halmstads kommun
20007, dnr SK97/105, KS2000/0330.
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munen producerade fornybara energin ”i syfte att fossila brinslen och
kirnkraftsproducerad el” skulle minska. Den vision som lanserades i
torslaget angav att kommunen inom en snar framtid skulle basera hela
sin energiforsorjning pa férnybara resurser: i forsta hand biobrinslen,
vind-, vatten-, och solkraft.* Aven i detta underlag konstruerades ett
energipolitiskt problem som handlade om att framstilla energi med
minsta méjliga negativa miljépaverkan.

I Halmstad betonades miljofragorna i forslaget till ny energiplan
mera dn de hade gjort i det tidigare forslaget. I beslutsunderlaget an-
gavs att ett 6verordnat mél for kommunen var "ett béarkraftigt energisy-
stem och en lingsiktigt héllbar utveckling”, ett mal som hade slagits
fast i kommunens ekohandlingsprogram fran 1996. Ocksi i det nya
torslaget lag koncentrationen pa fjarrvirmen men nu diskuterades till
skillnad fran i det dldre forslaget olika brinslens milj6eftekter. Precis
som i det dldre forslaget slogs i det nya fast att storskalighet var viktigt.
Ungefir halva forslaget till energiplan handlade om den nya fjarrvir-
meanlidggning som skulle uppforas och om dess konsekvenser for mil-
jon.** Det problem som konstruerades i Halmstads andra energiplan
handlade om att storskaligt framstilla billig energi, som i andra hand
ocksé girna fick vara miljévinlig.

Aven denna ging uppmirksammades i de bada kommunerna samma
sakforhallanden: gamla energikillor skulle ersittas av nya, ett riksdags-
beslut med denna innebdrd forelig och kommunerna hade ett ansvar
att producera energi. Det ger att tjansteminnen i bida kommunerna
har bidragit till policyprocessen i maktens tredje dimension di de har
tramhéllit sakforhéllanden som kriver dtgirder och genom sina under-
lag har medverkat till att definiera vilken slags problem det problem
som dr for handen egentligen dr. Detta ger dem potentiell makt i den
tredje dimensionen.

Den primira skillnaden mellan de tvd kommunerna, givet mina tolk-
ningar, dr att tjinsteminnen i de bida kommunerna har konstruerat
olika energipolitiska problem i sina beslutsunderlag. I Falkenberg har
det energipolitiska problemet i forsta hand framstillts som ett milj6-

248 Se den forsta referensen i not 247.
2% Se den andra referensen i not 247.
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problem. I Halmstad har tjinsteminnen i stillet konstruerat ett pro-
blem som i férsta hand handlar om ekonomi. I Halmstad skedde mot
slutet av policyprocessen visserligen en forskjutning sidan att energi
och miljé som problemomraden kopplas ihop i storre utstrickning dn i
processens inledning. Men genom hela policyprocessen, sett till pro-
blemkonstruktioner, har energiproduktionens miljokonsekvenser
kommit i andra hand i Halmstad medan har storskalighet och ekonomi
har varit sekundira i Falkenberg.

Vindkraften som policyalternativ

Genom det sitt pa vilket olika l6sningar framstills kan olika policyal-
ternativ framstd mer eller mindre goda val givet det problem som dr for
handen. I det nedanstdende redovisas hur tjinsteminnen i de bada
kommunerna har framstillt vindkraften i kommunernas policyproces-
ser. Precis som foregiende avsnitt himtas exemplen i si stor utstrick-
ning som mojligt frin parallella delprocesser, enbart frin dokument
men inte enbart frin arbetet med kommunernas energiplaner.

Redan i policyprocessens inledning framstillde tjinsteméinnen i Fal-
kenberg vindkraften i mycket positiva ordalag, som ett gott policyalter-
nativ. I forslaget till den f6rsta energiplanen angavs som redovisats ovan
att vindkraften hade stor potential, var en teknik som borjade bli vil
kind och lag pa grinsen till Iénsamhet. Vidare framhélls i forslaget att
vindkraften var en f6r kommunen méjlig energikilla och att kommu-
nen kunde bli Sveriges vindkraftcentrum. I det samtida forslaget till
energiplan i Halmstad angavs jimforelsevis om vindkraften att den
vintade pi sitt genombrott, att nigra tillgdngstal inte kunde anges samt
det i vindkraftprojekt ofta uppstod konflikter med andra intressen.?

I ett med dessa energiplaner samtida forslag till motionssvar pi den
torsta vindkraftmotionen beskrev Energiverket i Halmstad vindkraften
pa ett liknande sitt och satte man den dessutom i motsatsstillning till
fjarrvirmen, till vindkraftens nackdel. Bland annat angavs att vindkraf-
ten var behiftad med kostnader som var svira att berikna samt att det
av ekonomiska skil var bittre att bygga ut mottryckskraft dn vind-

20 Se referenser i not 242.
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kraft.®! Ocksé i Falkenbergs energiplaneforslag stilldes vindkraften i
relation till andra energikillor men da papekades att vindkraften med
flera energikillor kunde komplettera varandra.

I slutet av 1980-talet yttrade sig SBK i respektive kommun 6éver den
statliga vindkraftutredningen. Vindkraftutredningen syftade bland
annat till att peka ut platser lampliga for lokalisering av vindkraft-
verk.”? SBK i Falkenberg framforde foljande i sitt forslag till remissvar:

Vindkraften ir en ur allmint miljdmissiga synpunkter tilltalande
energiform utan avfallsproblem o dyl. Eftersom kirnkraften i fram-
tiden avvecklas miéste alternativa energiformer skapas. Mot denna
bakgrund bor tillsvidare en positiv instillning forutsittningslost
rada for att prova nya energiformer.”*

SBK i Falkenberg var kritiska mot flera av de omraden vilka vindkraft-
utredningen pekade ut som limpliga for vindkraft, men vindkraften
som siddan framstilldes som en god energiform.

Pi SBK i Halmstad var tongingarna nigot annorlunda. Tjinstemin-
nen dir yttrade sig inte om vindkraften som sidan. Diremot uttalade
man sig om mojligheterna att uppfora landbaserade verk i kommunen:

Rent allmint kan sigas att svirigheterna att inpassa en landbaserad
utbyggnad till kustzonens spridda bebyggelse och unika natur-,
kultur- och friluftsvirden skulle bli mycket stora.***

Vid denna tid var det endast landets kustzoner som var aktuella for
vindkraftutbyggnad eftersom det enligt vindkarteringarna var dar det
bliste. SBK:s svar visar silunda pa att de ansag att det knappast var
mojligt att alls uppféra vindkraftverk i kommunen vid denna tid.

De bida kommunerna antog som redan framgatt varsin ny energi-
plan ar 2000. Ocksé i de underlag som foregick dessa fanns skillnader
med avseende pa hur vindkraften framstilldes. I det forslag till ny

»1 Energiverket Halmstad 86-10-09, "Yttrande éver motion om kommunalt for-
s6k med vindenergi”, dnr 1986.538.

»2 50U 1988:32 "Lige for vindkraft”.

23 Tiinsteskrivelse SBK Falkenberg 88-03-02, dnr 263/86.

»4 Tiinsteskrivelse SBK Halmstad 88-12-28, dnr 1988.736.
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energiplan som utarbetades av Stadskontoret i Falkenberg beskrevs
vindkraften som ett bra policyalternativ och som en méjlig och 6nsk-
vird 16sning pd kommunens energipolitiska problem.*>

I det parallella forslaget till ny energiplan i Halmstad angavs som ett
mél att en okad satsning pd vindkraft skulle ske. Till skillnad fran vad
som gillde f6r de andra mél som éaterfinns i underlaget angavs dock
inga skil eller argument for en sidan satsning. Utover skrivningen om
att en 6kad satsning pa vindkraft skulle ske nimndes vindkraften bara
pa ytterligare tva platser i forslaget: dels angavs att utvecklingen pa
vindbruksomradet skulle foljas noggrant “och anliggningar realiseras i
den takt som staten ger ekonomiska villkor f6r”, dels att vindkraftens
bidrag till kommunens energibalans alltid skulle vara begrinsat, "aven
vid en kraftig utbyggnad”.*® Vindkraften fick allts en plats i forslaget
men den framstilldes som ett mindre bra policyalternativ.

Detta sitt att forhalla sig till vindkraften dterfanns redan i underlaget
till Halmstad kommuns ekohandlingsprogram frin 1996, samt uppre-
dades i de underlag som féregick ekohandlingsprogrammet fran 2003.
I forslagen som foregick dessa program angavs som mal att kommunen
skulle medverka till att vindkraftverk uppférdes i kommunen. Men
varken 1996 eller 2003 framférde tjanstemédnnen négra som helst be-
skrivningar av vindkraften eller ndgra argument for eller emot en vind-
kraftutbyggnad i kommunen.”” Néigon inramning av vindkraften som
fenomen skedde alltsa inte i underlagen till ekohandlingsprogram.

Detta om energiplaner och ekohandlingsprogram; de sista exemplen
pa hur vindkraftfrigan har framstillts av tjinsteminnen i de bada
kommunerna himtas fran delprocesser som ror 6versiktsplaner. Nir
Halmstad i slutet av 1990-talet skulle utarbeta sin forsta deloversikts-
plan f6r vindkraft hinvisade tjinstemédnnen i sina underlag till det mal
som hade angetts i kommunens ekohandlingsprogram frin 1996 och
till riksdagens energipolitiska beslut. I ekohandlingsprogrammet hade

35 Se den forsta referensen i not 247.

26 Se den andra referensen i not 247.

»7 Stadskontoret Halmstad 97-05-21, "Handlingsprogram fér ekokommunen
Halmstad”, dnr 96/SK0109; Stadskontoret Halmstad 04-07-09, "Ekohandlings-
plan for Halmstads kommun 2004-2007”, dnr KS 2003/0467.
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angetts att kommunen skulle medverka till tre vindkraftverk och i un-
derlaget till 6versiktsplanen angavs att denna lag i linje med ekohand-
lingsprogrammet. Vidare angavs att det lag i linje med riksdagens mal
om vindkraftutbyggnad att planera for vindkraftutbyggnad pa det sitt
som skedde i och med 6versiktsplanen. Underlagen i 6versiktsplanear-
betet var i 6vrigt neutrala i relation till vindkraften: egentligen framfor-
des i dem inga argument som talade for eller emot vindkraften som
sadan, det vill siga vindkraften framstilldes varken som ett bra eller ett
diligt policyalternativ i dessa underlag.”®

Forsta gangen vindkraften omnimndes i en 6versiktsplan i Falken-
berg var da SBK i bérjan av 1990-talet presenterade tre deloversikts-
planer varav tvi omfattade omriden limpliga for vindkraft.*’ I ett av
underlagen till en av dessa del6versiktsplaner diskuterades vindkraftens
tor- och nackdelar. Da framholls att en utbyggnad av vindkraften kun-
de leda till bullerstérningar, att vindkraftverk péverkade landskapsbil-
den, men ocksa att vindkraften “oaktat detta kan tillskrivas manga
andra fordelar frimst ur miljosynpunkt (energiproduktion utan forore-
ningar m m)”.”® Dessutom uppgavs det att vindkraftverk inte nodvin-
digtvis paverkade landskapsbilden negativt utan att de kunde ge "in-
tressanta visuella upplevelser i landskapet”.*' I ett annat av dessa un-
derlag angavs att en vindkraftpark i anslutning till motorvigen till och
med kunde "innebira ett signum’ f6r Falkenbergs kommun”.?%

I underlaget till en senare deloversiktsplan, som utarbetades samtidigt
som deloversiktsplanen f6r vindkraft i Halmstad, det vill sdga i slutet av

8 SBK Halmstad, "Oversiktsplan for vindkraft i Halmstads kommun” samrads-
handling juni 1998; utstillningshandling februari 1999; antagandehandling febru-
ari 2000, dnr SK98/229.

»9 SBK Falkenberg, "Delsversiktsplan sodra kustbygden”, antagandehandling
mars 1994, dnr 91-0601; "Deloversiktsplan for norra kustomradet” antagande-
handling juli 1994, dnr 92-0554; "Deléversiktsplan f6r Langés”, antagandehand-
ling oktober 1995, dnr 94-0202.

20 SBK Falkenberg, "Deloversiktsplan for norra kustomridet” antagandehandling
juli 1994, dnr 92-0554

261 Thid.

%2 SBK Falkenberg, "Deloversiktsplan for Langis”, antagandehandling oktober
1995, dnr 94-0202.
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1990-talet, beskrev en planarkitekt pi SBK vindkraften pi foljande
positiva satt:

Sveriges riksdag har, liksom EU-kommissionen och FN, konstate-
rat att vi pd olika sitt maste stilla om till varaktigare, miljériktigare
uthilligare energisystem. Falkenbergs kommun har beslutat att sat-
sa pa ren energi. I det systemet kan vindkraften bidra med en rejil
andel. (...) Jorden rymmer endast begrinsade lager av fossila brins-
len, kol, olja och gas. Vindkraften dr ett bra alternativ. Solen sitter
vinden i rorelse och vindkraften dr dirfor en del i ett naturligt
kretslopp. Vindkraften forbrukar inga brinslen som tar slut. Fal-
kenberg har en naturresurs i vinden som kan utnyttjas betydligt
bittre. Falkenberg har ett av Sveriges bista vindligen. Vi maste ta
vért ansvar och sluta viltra 6ver miljoskulder pd framtida generatio-
ner.”

Sannolikt 4r att planarkitekten ldt sig inspireras av vad kommunens
energiverkschef négra manader tidigare hade framfort i en bilaga till
det planprogram frin 1999 som utarbetades som ett led i Skottarevs-
projektet:

Vindkraften dr en del i ett naturligt kretslopp. Solen sitter vinden i
rorelse. Vi méste ta virt ansvar och sluta viltra éver miljoskulder pa
framtida generationer. Falkenberg har en naturresurs i vinden som
kan utnyttjas betydligt bittre. Falkenberg har ett av Sveriges bista
vindligen.?*

Skrivningarna ér i stora avseenden desamma men planarkitekten som
utarbetade underlaget till deléversiktsplanen gick lingre dn energi-
verkschefen i sitt sitt att framstilla vindkraften som ett bra policyalter-
nativ.

63 SBK Falkenberg, "Deléversiktsplan for centralorten”, samridshandling 2000,
dnr 1997-SBK0208.

264 SBK Falkenberg 99-09-09, "Forslag till planprogram, havsbaserad vindkraft i
Falkenberg, Skottarevet”, bilaga F ”Varfor vindkraftverk?”, signerad Jan-Ake
Jacobsson, energiverkschef, dnr 1998-0053.
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Tjianstemdnnen i maktens tredje dimension

Ovanstéende beskrivningar ger vid handen att tjansteminnen i de bada
kommunerna bidragit till policyprocessen och ddrmed har potentiell
makt ocksa i den tredje dimensionen. Genom att framhalla vissa sak-
torhallanden papekar de att en otillfredsstillande situation foreligger
som bor losas. Vidare bidrar de genom att i sina underlag definiera
vilken slags problem det foreliggande problemet egentligen dr, det vill
siga medverkar de till en viss problemkonstruktion. Dessutom bidrar
de genom att framstilla I6sningar pa problemet sé att vissa policyalter-
nativ framstar som bittre dn andra. I dessa avseenden har de potentiell
makt i den tredje dimensionen och har de méjlighet att paverka policy-
processens utfall.

Tjansteminnen i de bdda kommunerna framhiller liknande sakfor-
hallanden. De hénvisar i sina beredningsunderlag till att kidrnkraften
och oljan i en snar framtid inte kommer att vara valbara alternativ, till
att kommunerna har ett ansvar att producera energi och till riksdagens
beslut att energisystemet ska stillas om. Aven om de i detta har liknan-
de utgingspunkter konstruerar de olika energipolitiska problem som
kommunens politiker har att férhélla sig till och som vindkraften be-
traktas i ljuset av. Dessutom framstiller de vindkraften som siddan pa
olika sitt.

I Falkenberg men inte i Halmstad har tjinstemidnnen konstruerat ett
energipolitiskt problem som handlar om all energiproduktions milj6-
konsekvenser, vilket fir de 16sningar som har sma negativa konsekven-
ser f6r miljon att framsta som goda losningar. I Halmstad men inte i
Falkenberg har tjansteminnen i sina underlag konstruerat problem pa
energiomridet som handlar om att till laga kostnader framstilla energi
i stor skala. Givet denna problemkonstruktion framstir de 16sningar
som goda vilka kan ge ett stort energitillskott med ligsta moéjliga eko-
nomisk insats.

Dirutdver har tjainsteménnen ocksé framstillt vindkraften som sidan
pa olika sitt. Vindkraften har i deras underlag regelmissigt framstillts
pa de sitt som ovanstdende beskrivningar visar. I Falkenberg har tjins-
temédnnen genom hela policyprocessen beskrivit vindkraften som en
mogen och potentiellt I6nsam teknik, som en teknik med sma negativa
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konsekvenser f6r miljon i termer av utslipp. Visserligen har de ocksa
framhallit att vindkraften bullrar och kan péverka landskapsbilden ne-
gativt, men vad giller paverkan pa landskapsbilen har de uttalat att
denna kan ses som nagot positivt, att vindkraften genom att synas kan
bli ett kinnetecken f6r kommunen.

I Halmstad, 4 andra sidan, har vindkraften i tjdnstemdnnens underlag
behandlats pa tvd delvis olika sitt. I policyprocessens inledning fram-
stilldes vindkraften som en teknik med potentiellt negativa konsekven-
ser f6r miljon i termer av buller och landskapsbildspéverkan, vilken
svirligen kunde passas in i landskapet. Den framholls di ocksa vara en
omogen och olénsam teknik. Senare i policyprocessen, dven da forslag
om vindkraftutbyggnad lades fram i planer och program, var det regel
snarare dn undantag att det framkom varken f6r- eller nackdelar om
vindkraften som fenomen eller teknik i tjansteminnens underlag.
Vindkraften omnidmndes som regel inte i underlagen med undantag
tor att mal om vindkraftutbyggnad lades fram. Sammantaget har tjins-
temédnnen i Halmstad antingen framstéllt vindkraften som ett mindre
bra policyalternativ, eller inte beskrivit den alls.

De skillnader i framstillningen av lésningar som har uppmirksam-
mats dterfinns i processer som rér energiplaner, miljoprogram, éver-
siktsplaner med mera och férekommer i beredningsarbete som utforts
pa kommunernas Energiverk, stadsbyggnadskontor, miljéforvaltningar
respektive centrala forvaltningar. Skillnaderna i hur vindkraften fram-
stills 4r genomgiende oavsett vilken process saken giller och oavsett
vilken forvaltning som utarbetat underlagen.

I bida kommunerna finns en slutligen en samstimmighet mellan
tjanstemédnnens problemkonstruktion och deras framstillning av vind-
kraften. I Falkenberg konstrueras ett problem som vindkraften kan vara
dtminstone en del av 16sningen pé och framstills dessutom vindkraften
pa ett sitt som gor att den framstir som en god 16sning péa det konstru-
erade problemet. Det energipolitiska problem som tjinsteminnen i
Halmstad konstruerar kan vindkraften knappast 16sa, och givet det sitt
pa vilket vindkraften framstills framstar den heller inte som en god
16sning pa problemet. Sammantaget ger det att vindkraften, som den
framstills i tjainstemédnnens underlag, framstir som ett bra policyalter-
nativ i Falkenberg, men inte i Halmstad.
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Tjanstemin med potentiellt inflytande

Det finns som redan nimnts savil likheter som skillnader mellan tjins-
teménnen i de bdda kommunerna. Den viktigaste likheten dr att tjins-
teménnen i bida kommunerna bidrar till policyprocessen i maktens alla
tre dimensioner. Det gor dem till potentiellt inflytelserika aktorer: de
har agendamakt di de genom sina initiativ, eller avsaknaden dérav, har
mojligheter att paverka huruvida beslut alls fattas; de har beslutsmakt
da de genom det sitt pa vilka de utformar sina underlag har mojlighe-
ter att paverka vilka beslut som fattas; de har kontextuell makt i det att
de, genom det sitt pa vilket de konstruerar problem och framstiller
olika policyalternativ, kan paverka vilka frigor som fir en plats pi
agendan och vilka beslut som fattas i dessa fragor. Tjinsteminnen i
biada kommunerna har potentiellt inflytande i det att de bidrar de till
policyprocessen i maktens tre dimensioner. Hirvidlag dr likheterna
stora.

Den viktigaste skillnaden ér att tjansteminnen i de bada kommuner-
na agerar pi olika sitt i maktens alla tre dimensioner. Tjinsteménnen i
Falkenberg har i bade policyprocessens inledning och fortsittning kon-
tinuerligt tagit initiativ som placerat vindkraften pd den politiska agen-
dan i kommunen. I Halmstad tog tjinsteminnen inledningsvis inga
sadana initiativ i avsaknad av uttalade politiska 6nskemal eller beslut
ddrom, inte heller i delprocesser dir sidana initiativ hade varit tinkba-
ra. Under policyprocessens sista tredjedel agerade ocksa tjdnstemannen
i Halmstad f6r att placera vindkraften pad agendan men deras initiativ
handlade i mindre utstrickning dn i Falkenberg om att fa till en vind-
kraftutbyggnad i kommunen.

Tjansteminnen i Falkenberg har under hela den studerade tidsperio-
den i sina beslutsunderlag argumenterat for samt avgett forslag om
(fortsatt) storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal regi. Tjinsteman-
nen i Halmstad har vid nigra tillfillen, men endast under den sista
tredjedelen av policyprocessen, avgett forslag om smaskalig vindkraft-
utbyggnad i kommunen i andras regi. Men de har inte i sina beslutsun-
derlag argumenterat for dessa forslag eller for en vindkraftutbyggnad.

Slutligen har tjinstemdnnen i Falkenberg, till skillnad fran de i
Halmstad, bade konstruerat ett energipolitiskt problem som vindkraf-
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ten har kunnat vara en del av l6sningen pa och framstillt vindkraften i
sig som ett bra policyalternativ. I Falkenberg talar savil problemet som
det konstruerats och framstillningen av olika policyalternativ for vind-
kraften som l6sning, vilket dr fallet i Halmstad.

Skillnader i tjdnstemidnnens bidrag finns i maktens tre dimensioner
och dessa skillnader mellan de bida kommunerna ir genomgiende
oavsett vilken tidsperiod om avses och oavsett vilken tjinsteman pa
vilken férvaltning det dr som har agerat. Sammantaget har tjinsteméin-
nen i Falkenberg med avseende pé beslut, agenda och kontext bidragit
till policyprocessen pa ett sitt som har moéjliggjort en vindkraftutbygg-
nad i kommunen. Tjinsteminnen i Halmstad har bidragit pd motsatt
sitt och snarast verkat for icke-beslut i vindkraftfrigan med avseende
pa agenda, beslut och kontext.

I savil Falkenberg som Halmstad ligger tjansteminnens sitt att bidra
i maktens tre dimensioner i linje med den vindkraftpolicy som respek-
tive kommun har haft under den studerade tidsperioden. I Falkenberg
har tjainsteminnen vad giller agenda, beslut och kontext agerat {6r en
storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal regi vilket ocksd har blivit
kommunens policy. I Halmstad har tjanstemidnnen varken tagit initiativ
till ndgon utbyggnad, féresprakat eller foresprakat detta i sina underlag
eller konstruerat ett problem som vindkraften kan l6sa. Fa vindkraft-
verk har ocksé uppforts i kommunen. Den centrala frigan dr om det ér
tjanstemédnnen som har gett upphov till de bada kommunernas vindk-
raftpolicies, huruvida det dr tjinsteminnens sitt att agera som foranlett
policyprocessernas utfall. Att tjansteménnen har potentiellt inflytande
ir inte detsamma som att de har paverkat policyprocessernas utfall utan
endast att de genom sina bidrag har haft méjligheterna att astadkom-
ma sidana effekter. Eftersom tjinsteminnen genom sina bidrag har
mojligheter att dstadkomma effekter dr det intressant att studera hur
deras potentiella inflytande regleras och utovas.

I detta kapitel har fokus legat pa tjdnstemidnnens potentiella inflytan-
de och maktens dynamiska karaktir har kommit i skymundan. Det ér
denna dynamik, samspelet mellan tjanstemin och politiker i policypro-
cessen, som stir i centrum i nésta kapitel. Och det dr de mojligheter till
makt som har uppmarksammats i det ovanstdende som utgor utgings-
punkten for beskrivningarna och analyserna dar.
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Kapitel 6

Tjanstemins och politikers
samspel i policyprocessen

I det foregiende kapitlet stod tjansteméinnen i centrum och slutsatsen
blev att deras potentiella inflytande dr omfattande. I det hir kapitlet
ligger fokus pa samspelet mellan tjinsteméin och politiker i policypro-
cessen. Detta samspel dr relevant for tjainsteménnens makt i flera avse-
enden. Politikerna kan fér det forsta begrinsa tjanstemdnnens hand-
lingsutrymme, och i den utstrickning de gor det dr tjinstemédnnen inte
fria att omsitta sin potentiella makt i faktiskt makt. For det andra ér
relationens natur i termer av konfliktgrad av betydelse eftersom makt i
termer av “makt Gver” forutsitter konflikt. Genom att beskriva och
analysera samspelet dr det slutligen ocksa mojligt att nirma sig svaret
pa frigan hur tjinsteminnens inflytande regleras. Dessa aspekter av
tjanstemins inflytande behandlas i det nedanstiende genom beskriv-
ningar och tolkningar av hur tjinstemin och politiker har agerat och
interagerat i de studerade policyprocesserna och i de olika delprocesser
som dessa utgors av.

Det ér av utrymmesskal inte majligt att i varje empirikapitel beskriva
samtliga delprocesser i detalj. I foreliggande kapitel dr detta heller inte
nédvindigt eftersom tjinsteminnens samspel med politikerna i de
olika delprocesserna i relevanta avseenden ir sig likt oavsett vilken del-
process det dr som studeras. Det samspelsmonster som flertalet delpro-
cesser har gemensamt beskrivs nedan med hjilp av energiplan 2006 i
Halmstad, en delprocess som exemplifierar monstret. I 6vrigt anvinds
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som exempel frimst delprocesser som i négot avseende avviker frin det
monster for samspelet som energiplan 2006 uppvisar.

Samspelet inledningsvis: politiska
direktiv och anvisningar saknas

Arbetet med energiplan 2006 i Halmstad borjade efter det att energi-
verkschefen i en skrivelse patalat brister i den gillande energiplanen
och férordat att en ny plan skulle tas fram.**® Med anledning av detta
efterfrigade och fick Stadskontoret i uppdrag att ta fram en ny energi-
plan.**® Uppdraget bestod av, vilket Stadskontoret hade foreslagit i sin
skrivelse, att belysa energiplanens koppling till andra kommunala pla-
ner och att utarbeta en ny plan som svarade mot de forindringar som
hade skett i nationella och regionala styrdokument.?*” I 6vrigt utdelades
inga direktiv eller anvisningar. Nigra sidana stir inte att finna i det
kommunala arkivet och enligt intervjuer fanns heller inga, vilket bland
annat den for arbetet ansvarige utredningssekreteraren framférde:

I arbetet med planen, fanns det instruktioner, direktiv eller nigot lik-
nande fran politiskt hill nar du skulle borja med det hér arbetet?

Nej, nej.

Var det en storre fribet att...

Det var maximal frihet {6r vir arbetsgrupp. For nagra direktiv pa
eller nagra uppfattningar, eller ens nigon vilja att ga i en viss rikt-
ning, det fanns inte.

Och for vindkraftens rikning, dess vara eller icke vara i planen, fanns
det ndgra anvisningar i den fragan?

Nej.268

%5 Tiinsteskrivelse Energiverket Halmstad 03-01-12. Energiverksstyrelsen stillde
sig bakom energiverkschefens yttrande vid § 10/2003, dnr 2001-0138.

6 Tyansteskrivelse Stadskontoret 03-09-10, "Revidering av energi- och virmeplan
for Halmstads kommun”, dnr KS2003/0504.

27 KS § 293/2003.

68 Personlig intervju Peter Limme, utredningssekreterare, Stadskontoret Halm-
stad. Savil KSO Bengt Ekberg (S) som energiverkschefen Bo Eliasson, som in-
gick i arbetsgruppen som tog fram forslaget, menar att det inte fanns nigra direk-
tiv.
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Det av politikerna utdelade uppdraget i denna delprocess var a## utar-
beta en plan enligt ovan. I 6vrigt saknades politiska direktiv och anvis-
ningar for tjinsteminnens arbete.

Den process som ledde fram till Falkenbergs forsta energiplan pa-
minner i mycket om ovanstiende process. Energiverkschefen utarbeta-
de forslaget till plan under nigra sommarmanader r 1986 och hade
enligt egen utsago ett vidoppet mandat:

Vilken slags mandat hade du att skriva den planen?

Mandat... det var vidéppet. De skulle ju i och for sig godkinna den
innan den blev officiell, och det gjorde de ju ocksd. De tog den med
hull och hir. Men jag hade ett vildigt 6ppet mandat, det var ingen
som var inne utan jag skrev den helt sjilv. Det fanns ingen arbets-
grupp eller si dir, och da vet i fan vad det hade blivit av den. Utan
den skrev jag.*®

Utéver uppdraget att utforma ett forslag till energiplan forelig enligt
energiverkschefen och andra intervjupersoner inga anvisningar eller
instruktioner och férekom heller ingen underhandsstyrning av vad
planen skulle innehalla eller hur den skulle utformas.?”® Nigra doku-
ment av detta slag stir heller inte att finna i kommunens arkiv. Ingen
politisk instans forordade nagra dndringar i forslaget med avseende pa
vindkraften och KF antog forslaget utan dndringar.?”!

De bada energiplanerna exemplifierar samspelets natur i de studerade
delprocesserna: i processernas inledning begrinsar politikerna inte
tjanstemdnnens handlingsutrymme genom att anta direktiv eller ge
dem anvisningar som visar pi vad de férvintar sig av tjanstemdnnen.
Det férekommer inte i det studerade materialet att politikerna i proces-
sernas inledning agerar pa nigot annat sitt vad giller vindkraftfrigan,
oavsett om drendet giller att utforma ett remissvar, en energiplan eller
ett ekohandlingsprogram. I delprocessernas inledning finns alltsd inga

9 Personlig intervju Per Knudsen, energiverkschef Falkenberg.

70 Personliga intervjuer Per Knudsen, energiverkschef; Osten Nilsson (C), kom-
munalrdd, bida Falkenberg; uppdraget utdelades av KSAU § 148/1985.

71 Beslutet att anta planen togs av KSAU § 959/1986; KS 2/87; KF § 11/1987.
Forslaget behandlades dessutom av fastighetsnimnden § 101/1986; milj6- och
hilsoskyddsnimnden § 341/1986; byggnadsnimnden § 164/1986.
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uttalade politiska anvisningar eller direktiv som anger vilken inriktning
politikerna vill att tjinstemannens arbete ska ha.

Samspelets fortsittning: politikerna
reagerar kontinuerligt

Varken det formella eller informella samspelet mellan tjinstemin och
politiker har varit intensivt eller extensivt i de olika delprocessernas
inledning. De uppdrag tjinstemdnnen har tilldelats har inte varit sir-
skilt specifika men i deras arbete har ingatt att utarbeta beslutsunderlag
och forslag till beslut for politikerna att ta stillning till. I det nedanstéi-
ende beskrivs hur det fortsatta samspelet mellan politiker och tjinste-
min har sett ut i de studerade processerna.

Politikerna reagerar pa tjanstemdinnens

forslag, men olika minga ganger

I majoriteten av de delprocesser som har studerats har tjinsteménnens
torslag vid ett eller flera tillfdllen understallts politikerna for beslut eller
granskning. De enda undantagen frin detta monster utgérs av de pro-
cesser som tjanstemdnnen sjilva har initierat och sedan avslutat innan
dess att de har behandlats politiskt. I alla andra delprocesser har alltsd
politikerna vid minst ett tillfille haft att reagera pd tjinsteméinnens
underlag och forslag. Skillnaden mellan delprocesserna bestar av att de
omfattar olika manga sidana avstimningstillfallen.

I ndgra delprocesser har politiker och tjanstemin efter det att ett
uppdrag har utdelats inte samspelat alls forrdn tjanstemédnnen har pre-
senterat ett helt fiardigt underlag som politikerna har haft att besluta
om. I arbetet med energiplan 1986 i Falkenberg och de bada kommu-
nernas remissvar till den statliga vindkraftutredningen pa 1980-talet
tilldelades tjanstemdnnen ett uppdrag och presenterades de sina forslag
tor politikerna forst di de var helt firdiga. I dessa processer férekom
inga politiska anvisningar eller direktiv varken i bdrjan av processerna
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eller under hand som tjinsteminnen utarbetade forslagen.”” Falken-
bergs Energiplan 1986 antogs utan dndringar.”” Forslagen till remiss-
svar antogs med smarre dndringar i enstaka formuleringar.*”*

Majoriteten av de studerade delprocesserna omfattar flera olika av-
staimningstillfallen. I dessa delprocesser har tjinsteminnen presenterat
olika langt géngna forslag vid flera olika tillfillen och har politikerna
reagerat pd och tagit stillning till forslagen i flera omgingar. Alla pro-
cesser som ror oversiktsplaner har varit av detta slag eftersom &ver-
siktsplaner enligt PBL ska behandlas av politiska organ i minst tre
olika versioner: samrids-, utstillnings- och antagandehandling.?””” De
andra planer och program som ingir i det empiriska materialet méste
inte samradas eller skickas pa remiss. Icke desto mindre har de bada
kommunernas energiplaner och ekohandlingsprogram samritts
och/eller skickats pa remiss till diverse organ. Eftersom beslut om sam-
rad och remiss fattats av politiska organ har tjansteminnens underlag
och férslag dven i dessa processer behandlats av politikerna vid flera
olika tillfdllen.

Energiplan 2006 i Halmstad exemplifierar denna slags processer. I
denna delprocess tog en utredningssekreterare pa Stadskontoret fram
ett forsta forslag till plan som behandlades av KS i november 2005.7¢
Stadskontoret foreslog KS besluta om remiss till berérda nimnder och

%72 Inga direktiv finns i arkiven och fanns inte enligt intervjuade politiker och

tjanstemin: personliga intervjuer med Osten Nilsson (C), KSO; Per Knudsen,
energiverkschef; Bjérn Lundberg, planarkitekt SBK, alla Falkenberg respektive
Jorgen Andersson (S), KSO; Assar Persson (FP), KSO; Sven-Erik Johansson,
chefsingenjor Energiverket; Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, alla Halm-
stad.

3 Se referenser i not 271.

74 Falkenberg: KSAU § 89/1989; KS § 68/1989. Halmstad: KSAU § 2/1989; KS
§ 60/1989.

5 Qversiktsplaner utarbetas jamlikt PBL kap 4 genom att flera olika forslag till
plan produceras: en samridshandling, en utstillningshandling och en antagande-
handling. Beslut om samrad och utstéillning fattas av politiska organ och endast
fullmiktige kan besluta om att anta en dversiktsplan.

%76 Stadskontoret Halmstad 05-11-28, "Forslag till energistrategi f6r Halmstads
kommun 2007-2010”, dnr KS2003/0504.
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bolagsstyrelser vilket KS gjorde.””” Utredningssekreteraren samman-
stillde remissvaren frin nio kommunala styrelser och nimnder och
utarbetade ett nytt forslag till plan vilken skickades till KS. Stadskonto-
rets forslag var denna giang att KF skulle anta forslaget till energi-
plan.”® KS beslutade att foresla KF att anta forslaget utan substantiella
forindringar vilket KF ocksd gjorde.””” Skrivningarna i den antagna
planen om vindkraft var desamma som i det ursprungliga forslaget.
Energiplan 2006 behandlades sammantaget av KS tva ginger, KF en
ging samt ytterligare nio politiska organ en ging.”

I négra av de studerade delprocesserna har det formella samspelet
mellan politiker och tjinstemin varit dnnu mer frekvent. Bade i
Zephyrprojektet och i arbetet med arbetet med Halmstads tvd eko-
handlingsprogram formerades politiska arbetsgrupper i beredningsfa-
sen. Gemensamt for dessa processer var att de fragor som avhandlades
var sidana som ledande politiker ansig vara sirskilt viktiga. Férnybar
energi var en profilfriga f6r Falkenberg redan pd 1980-talet;”®! miljo-
fragan holls i mitten av 1990-talet som sérskilt viktig av manga politi-
ker i Halmstad.®® De politiska arbetsgrupperna sammantridde med
ansvariga tjanstemin mellan sju och tio ginger i dessa delprocesser och
behandlade vid dessa tillfillen tjinsteminnens underlag. De bada eko-
handlingsprogrammen framstilldes dessutom i flera olika versioner och
bada forslagen till program gick pa remiss inom kommunen.

I Zephyrprojektet bildades efter ett beslut i KSAU en arbetsgrupp
som skulle realisera planerna pd vindkraftverkstillverkning i kommu-
nen.”® I arbetsgruppen ingick bland annat kommunstyrelsens center-

TKS § 386/2005.

78 Stadskontoret Halmstad 06-05-03, ”Arbetet med energifrigor i Halmstads
kommun — energiplan”, dnr KS2003/0504.

9 KS § 181/2006; KF § 93/2006.

0 Samtliga remissvar finns i dnr KS 2003/0504.

81 Personliga intervjuer Osten Nilsson (C), kommunstyrelsens ordférande; Gerd
Johansson, planeringschef; Are Kjeang, energiradgivare Fastighetskontoret, alla
Falkenberg.

82 Personliga intervjuer Bertil Nilsson (FP), kommunalrid Halmstad; Marianne
Olovsson, miljéstrateg Stadskontoret, bida Halmstad.

2 KSAU § 392/1986; § 452/1986.
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partistiske ordférande och socialdemokratiska kommunalrad. Arbets-
gruppen sammantridde ungefir en ging per méinad under andra hal-
van av 1986.%% Aktorer som pi olika sitt deltog i denna process menar
alla att arbetsgruppen och projektet som helhet styrdes med fast hand
av de tvi kommunalriden, sirskilt av Centerpartiets KSO.?*

Ocksa arbetet med Halmstads forsta ekohandlingsprogram exempli-
fierar den nidmnda sortens processer. Processen borjade med en full-
miktigemotion om att Halmstad borde bli medlem i Sveriges eko-
kommuner. Efter det att motionen antagits gick uppdraget att utforma
ett forslag till en miljostrateg pd Stadskontoret.®® Dessutom skapades
som sagt en politisk arbetsgrupp dir samtliga fullmiktigepartier var
representerade. Gruppen mottes ett tiotal ganger for att avhandla tjans-
teménnens forslag och diskutera relevanta fragor. Mellan métena utar-
betade miljostrategen forslag till mal, dtgirder och 6vriga skrivningar,
vilka kontinuerligt presenterades for den politiska styrgruppen.?”

Efter ett 4rs arbete och tio méten med arbetsgruppen presenterade
miljostrategen ett forsta utkast till ekohandlingsprogram. Aven om
energipolitiska frigor avhandlades i utkastet omnidmndes vindkraften
inte alls, vilket enligt miljostrategen berodde pa att vindkraften var en
friga som politikerna i arbetsgruppen inte hade diskuterat.”® Utkastet
remitterades till de kommunala nimnderna och bolagen vilka enligt
miljostrategens forslag skulle foresla médl som skulle ingd i program-
met.”® En ling rad nimnder och bolag svarade pa remissen men en-
dast hemvéirdsndmnden och miljé- och hilsoskyddsnimnden f6reslog

24 Arbetsgruppens protokoll finns inte i det kommunala arkivet men métesfre-
kvensen framgir av en tjinsteskrivelse frin Energiverket, 87-02-16, dnr 263/86.
%5 Personliga intervjuer Lars-Erik Jiderberg, energiverkschef; Osten Nilsson (C),
KSO; Hans-Inge Sjégren (S), kommunalrad; Lennart Nilsson, projektledare
Zephyr windpower AB, alla Falkenberg.

28 KF § 108/1994.

%7 Personliga intervjuer Marianne Olovsson, miljéstrateg Stadskontoret; Ove
Sjelvgren (V), ledamot i arbetsgruppen, bdda Halmstad.

88 Ibid. Stadskontoret Halmstad, "Ekokommunen Halmstad, Handlingsprogram,
arbetsmaterial 96-03-27”, dnr 96/SK0109.

2% Tbid.; KSAU § 153/1996.
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mil f6r vindkraften: att kommunen borde bygga vindkraftverk respek-
tive underlitta vindkraftutbyggnad genom att utarbeta planer.*”

Nir miljostrategen direfter sammanstillde remissvaren tog hon med
samtliga forslag till mél som samtliga remissinstanser hade framlagt.
Sammanstillningen och utkastet till program tillstilldes sedan KF:s
partigrupper, som skulle vélja ut de mal som de ansig skulle var med i
den slutliga planen.””” Endast C och MP stillde sig bakom det fore-
slagna malet att kommunen skulle bygga vindkraftverk men samtliga
partier stodde malet att planer for vindkraften skulle utarbetas.*”

Med utgingspunkt i partigruppernas yttranden skrev miljostrategen
ett nytt utkast till ekohandlingsprogram. I det andra utkastet angavs
som ett mal att kommunen genom att utarbeta planer skulle "medverka
till att minst tre vindkraftverk etableras”.?”® Att forslaget inte innehdll
nagon mer lingtgiende formulering dn "medverka till” berodde enligt
miljostrategen pa att partigruppernas svar inte stodde ett mer lingtgé-
ende forslag och att hon ocksé uppfattat diskussionerna i den politiska
styrgruppen som att detta var ett mil ledamdterna inte skulle motsitta
sig.”’* Det andra forslaget till program bereddes innan det presentera-
des i KSAU av den politiska styrgruppen men da framkom inget ytter-
ligare om vindkraften. Forslaget godkindes direfter av KSAU och KS
varpi det faststilldes av fullmiktige i juni 1997.2%

Ocksa da Halmstads andra ekohandlingsprogram utarbetades bilda-
des en politisk styrgrupp. I arbetet med de bada programmen samman-
tridde de ansvariga tjanstemidnnen och politikerna betydligt oftare,
agnade politikerna mer tid at drendena, och diskuterade de detaljer i
hogre utstrackning dn brukligt.””® Tjdnsteminnen presenterade i dessa

20 Hemvardsnimnden § 86/1996; miljé- och hilsoskyddsnimnden § 153/1996.
#1 Stadskontoret Halmstad 96-11-08, "Handlingsprogram fér Halmstad som
ekokommun, arbetsmaterial”, dnr 96/SK0109.

22 Tbid.

3 Stadskontoret Halmstad 97-05-21, "Handlingsprogram fér ekokommunen
Halmstad”, dnr 96/SK0109.

24 Personlig interviu Marianne Olovsson, miljéstrateg Stadskontoret, Halmstad.
S KSAU § 211/97; KS § 122/97; KF § 86/97.

2% Personliga intervjuer Marianne Olovsson, miljostrateg Stadskontoret; Karin
Larsson, miljostrateg Stadskontoret, bada Halmstad.
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drenden ocksd méinga olika forslag for politikerna att ta stillning till,
inte ett firdigt forslag utan flera olika som politikerna kunde vilja mel-
lan. Deras forslag var heller inte sirskilt lingt gédngna nir politikerna
fick se dem for forsta gangen.*’

Sammanfattningsvis dr det formella samspelet sa langt i delproces-
serna sddant att tjinsteménnen utarbetar sina underlag och forslag
under stor frihet varpa politikerna reagerar pa deras forslag vid minst
ett, ofta flera, tillfillen. Denna organisering av beslutsfattandet innebir
som regel att tjinstemdnnens underlag och forslag fortlopande grans-
kas politiskt och att det finns ett kontinuerligt formellt samspel mellan
tjanstemdn och politiker. I de delprocesser dir tjansteméinnens forslag
behandlas politiskt flera ginger dr tjinstemannens forslag mindre lingt
ganga och i praktiken inte firdiga férslag da de behandlas politiskt
torsta gangen. Det édr ocksé fallet att vissa politiker reagerar oftare och
tidigare dn andra pa underlagen; det gillet sirskilt ledaméoterna i
KSAU som i flertalet delprocesser reagerar forst och flest ginger. Le-
daméterna i KSAU intar i detta en sidrstillning. Det gor de ocksa nir
det giller aterremisser till forvaltningen, som édr en av de frigor som
behandlas i ndsta avsnitt.

Politikerna antar med nigra undantag
tjanstemdnnens forslag

De studerade delprocesserna omfattar alltsa tillfillen vid vilka politi-
kerna reagerar pa tjansteméinnens underlag och forslag. Ibland reagerar
de pé helt firdiga forslag, oftast pa arbete som dr pigiende. Genom
detta ges politikerna mojligheten att formellt granska tjanstemédnnens
underlag och forslag och kriva 6verarbetningar eller dndringar i dem. I
detta avsnitt beskrivs vad som hint i de olika delprocesserna da tjins-
temédnnens underlag och forslag har behandlats politiskt.

En genomging av de studerade delprocesserna visar att politikerna
vanligen viljer att godkéinna tjinsteminnens underlag och anta deras
torslag utan att stilla nagra krav pi dndringar, tilligg eller komma med

#7 Tbid.
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direktiv eller anvisningar for det fortsatta arbetet. Energiplan 2006
fungerar som exempel for denna slags delprocesser.

I inledningen av arbetet med denna plan tog utredningssekreteraren
pa Stadskontoret sjilv fram ett forslag till uppdragsbeskrivning. Denna
angav vad utredningsarbetet skulle omfatta och planen dirmed inne-
halla. KS antog forslaget utan kommentarer.””® Det forslag till plan som
utredningssekreteraren direfter utarbetade skiljde sig i flera avseenden
frin kommunens gillande energiplan: det var till sitt dmne mera om-
fattande én, och uppehdll sig i mindre utstrickning vid fjirrvirmen dn
den existerande planen. Med avseende pa vindkraften férelag en liten
skillnad i det att forslaget angav som mil att Halmstads kommun skul-
le "aktivt verka for att vindkraftverk anldggs inom kommunen/regionen
under perioden 2007/2010” och att Fastighetskontoret ansvarade for
detta mal.*”

Energiplaneforslaget presenterades for KS i november 2005. KS re-
mitterade forslaget till berérda nimnder och styrelser men kommente-
rade det inte i 6vrigt.’*® Under remissrundan framkom heller ingenting
som foranledde nagra forindringar i forslaget med avseende pa vind-
kraften.”” Den ansvarige utredningssekreteraren utarbetade dérefter ett
andra forslag till energiplan. KS godkinde forslaget varpa fullmiktige i
juni 2006 beslutade att anta det som energiplan.’*

De underlag som utredningssekreteraren framstillde behandlades
som sagt av KS tva ginger, diremellan av nio nimnder och styrelser
samt slutligen av KF. Vad giller vindkraften skedde inga férindringar
som ett resultat av att dessa olika organ behandlade forslaget. Skriv-

2% Tjinsteskrivelse Stadskontoret 03-09-10, "Revidering av energi- och virmeplan
f6r Halmstads kommun”, dnr KS2003/0504. Personliga intervjuer Peter Limme,
utredningssekreterare Stadskontoret; Bengt Ekberg (S), KSO, bida Halmstad.

#? Stadskontoret Halmstad 05-11-28, "Forslag till energistrategi for Halmstads
kommun 2007-2010”, dnr KS2003/0504. I energiplanen frin 2000 angavs som ett
mél “6kad satsning pa sol- och vindkraft” och utpekades ingen forvaltning, nimnd
eller styrelse som ansvarig for detta mal.

300 KS § 386/2005.

301 Stadskontoret Halmstad 06-04-12, "Sammanstillning av remissvar”, samtliga
remissvar dterfinns i akten med dnr KS2003/0504.

32 KS § 181/2006; KF § 93/2006.
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ningarna om vindkraften var identiska i det ursprungliga forslaget och
den antagna planen. I detta, att tjinstemannaforslaget antogs som det
presenterades och att inga ytterligare direktiv eller anvisningar tillkom
underhand som arbetet pagick, avspeglar energiplaneprocessen det
monster som giller {6r flertalet av de studerade delprocesserna.

Det har i fem delprocesser hint att politikerna di de har behandlat
tjansteméinnens forslag har valt att antingen inte anta dem eller begira
torandringar i dem: i Falkenberg da planarkitekterna pa SBK ar 1998
presenterade sin utbyggnadsstrategi; i Halmstad i arbetet med den
torsta energiplanen, del6versiktsplanerna for vindkraft 2000 och 2009
samt i arbetet med kommunens férsta ekohandlingsprogram. Dessa
processer beskrivs nedan.

Den utbyggnadsstrategi som tvéd planarkitekter pd SBK i Falkenberg
tog fram ar 1998 utarbetade de ddrfor att det forelag flera bygg-
lovsansokningar att uppféra enskilda vindkraftverk i kommunen och
ddrfor att det i kommunen hade uppforts sju enskilda vindkraftverk
med enbart bygglov som grund. Enligt SBK stred detta mot PBL som
fordrade detaljplan i vindkraftirenden, dessutom ville planarkitekterna
se en utbyggnad i grupper, inte med enskilda verk. I sin utbyggnads-
strategi foreslog planarkitekterna att beslut skulle fattas om att den
fortsatta utbyggnaden i kommunen skulle ske gruppvis och med detalj-
plan.*® Forslaget till strategi presenterades for Socialdemokraternas
KSO, tillika vice ordférande i byggnadsnimnden, som motsatte sig
detsamma. Av detta skil behandlades forslaget aldrig formellt i nigot
politiskt organ och antogs inte strategin.’**

Tjansteminnen stod dock pa sig i frigan om detaljplan kontra bygg-
lov. Kort efter det att utbyggnadsstrategin presenterats inkom nimligen
en lantbrukare med en bygglovsansokan om att uppfora ett enskilt verk
pa sin gard Kairret. Tjinstemédnnen pd SBK forordade att ansokan skul-
le avsléds pa grund av detaljplaneringskravet.’” Socialdemokraternas

305 SBK Falkenberg 98-12-21, "PM om utbyggnad av landbaserad vindkraft i
Falkenbergs kommun”, inget diarienummer.

3% Personliga intervjuer Bjérn Lundberg och Johan Risholm, planarkitekter SBK;
Hans-Inge Sjogren (S), KSO, alla Falkenberg.

%% Se handling vid KS § 140/1999.
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kommunalrad, tillika vice ordférande i bygglovsnimnden, ville dnda
godkinna ansokan:

Jag har stridit som fan f6r ett verk, och det blev utan detaljplan, i
Langis, alltsd Kirret. Da satt jag i bygglovsnimnden och da tog vi
det utan detaljplan mot tjinsteminnens starka tryck pa detaljplan.
Det gjorde vi med den utgingspunkten att dir ir det onodigt med
detaljplan.

Tjanstemdnnens starka tryck siger du, vilka tjinstemin?

Det var SBK. De hade som mycket bestimd vilja att det skulle de-
taljplaneras och det skulle vara i grupp. Sé har de alltid tyckt. Men
vi har sagt att det inte behover vara detaljplan om det inte finns oli-
ka motstiende intressen, det ir ju dirfér man gér detaljplaner.’®

Tjansteminnen hinvisade bide i utbyggnadsstrategin och i det specifi-
ka drendet uttryckligen till PBL men i bada dessa drenden beslutade
politikerna att gi emot tjansteminnens forslag. Det aktuella vindkraft-
verket uppfordes under 1999 och utbyggnadsstrategin antogs forst
2006 men da utan négot absolut krav pi detaljplanering.’””

I arbetet med Halmstads forsta energiplan antog politikerna inte
tjansteminnens ursprungliga forslag till plan. Nir detta forslag, som
utarbetats av Energiverket och Ekonomikontoret, behandlades av
KSAU beslutades att SBK skulle fa i uppdrag att komplettera energi-
planen med alternativa energikillor.*® KSAU ansig att de kommunala
energifrigorna behévde en bredare genomlysning dn de hade fatt i det
torsta forslaget och att ansvaret for att ta fram forslaget borde ges till
en forvaltning understilld KS>” Utover uppdraget att komplettera
energiplanen med alternativa energikillor fick SBK inga direktiv:

3% Personlig intervju Hans-Inge Sjogren (S), KSO Falkenberg.

7 KF § 151/2006.

308 KSAU § 226/1989.

3% Personliga intervjuer Assar Persson (Fp), KSO; Jorgen Andersson (S), kom-
munalrid; Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, alla Halmstad.
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Nir ni skulle ta fram supplementet, vad fanns det di for direktiv eller
liknande frin politiskt hill?

Det var alltsi... vi hade pa virt bord att med var begivning si att
siiga gora den hir och forankra den sedan i KSAU i férsta hand och
sedan KS.

Ni hade fria hinder?

Ja'310

Det nya uppdraget omfattade inte att ytterligare belysa vindkraften
utan frimst sidana energikillor som kunde fungera som alternativ till
olja i kommunens fjirrvirmesystem.’"’ Energiplan och supplement
antogs efter en viss tidsutdrikt dr 1991, utan att nagra férslag om vind-
kraftutbyggnad forelag.’"

Ocksa i arbetet med de tvd fordjupade 6versiktsplanerna for vindkraft
i Halmstad tillkom direktiv di forslagen behandlades politiskt. Nér den
forsta av dessa planer behandlades politiskt f6r forsta gingen beslutade
KSAU utan kommentarer att samrada planen.’”® SBK utarbetade efter
samradet en utstillningshandling som presenterades for KS.*'* Nar KS
behandlade denna handling beslutade man om éterremiss och om spe-
cifika direktiv f6r det fortsatta arbetet: utredningsomraden for vind-
kraftutbyggnad i kommunens norra delar skulle arbetas in i planen;
utredningsomraden skulle kunna exploateras ocksa innan utbyggnads-
omridena hade ianspraktagits; gruppstorlek och formation skulle inte
regleras i 6versiktsplanen.*” Forst dd SBK &verarbetat planforslaget
enligt dessa punkter beslutade KS om utstillning.’"® De férindringar
KS krivde innebar sammantaget att en mer omfattande och snabbare
vindkraftutbyggnad skulle kunna astadkommas dn vad SBK:s forslag

medgav.

310 Personlig intervju Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, Halmstad.
SKSAU § 226/1989; tjinsteskrivelse SBK Halmstad 90-08-17, "Offertforfrigan
ang komplettering av energiplan”, dnr 1987.895.

312 KSAU § 274/1991; KS § 172/1991; KF § 96/1991.

313 KSAU § 249/1998.

314 Mellan det att samrids- respektive utstillningshandlingen presenterades hade
Halmstad avskaffat sitt KSAU varfor beslutet denna ging fattades av KS.

S15KS § 72/1999.

316 KS § 149/1999.
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Aven i arbetet med Halmstads andra 6versiktsplan for vindkraft
skedde forindringar vid den politiska behandlingen av SBK:s forslag
till plan, denna ging i samband med att forslaget till samréddshandling
lades fram i kommunstyrelsens beredningsutskott (KSBU).*'” SBK
hade i sitt forslag undantagit kommunens sa kallade stora opéverkade
omriden och inte utrett huruvida vindkraftverk kunde placeras inom
dessa.’® De stora opiverkade omridena var enligt den for forslaget
ansvariga planarkitekten skyddade frin exploatering enligt milj6bal-
ken.*" KSBU beslutade trots detta om dterremiss f6r framtagande av
forslag pa vindkraftomriden inom de stora opéverkade omridena.’”
KSBU beslutade ocksé att havet skulle undantas frin utredningen men
framférde i 6vrigt inga invindningar mot forslaget och med dessa tva
andringar inférda beslutade KSBU en minad senare att samrada for-
slaget till oversiktsplan.’

I ytterligare en process har det hint att tjinsteménnens forslag med
avseende pa vindkraften har férindrats vid den formella politiska be-
handlingen av férslagen. Det giller som sagt processen som ledde fram
till Halmstad kommuns férsta ekohandlingsprogram. Det har beskri-
vits tidigare att vindkraften inte omnidmndes i det forsta utkastet till
program. Vindkraften blev en del av programmet forst efter att detta
hade skickats pd kommunintern remiss och direfter till fullmiktiges
partigrupper, vilka stillde sig bakom att skrivningar om vindkraft borde
vara en del av programmet.**

Gemensamt f6r de processer som diskuterats i detta avsnitt dr att
politikerna inte hade gett tjinstemdnnen négra anvisningar i férhand

377 Under mitten av 2000-talet inférde Halmstads kommun KSBU fér att ersitta
KSAU. KSBU var ett beredningsorgan for KS och hade till skillnad frin gamla
KSAU ingen formell beslutanderitt. Icke desto mindre beslutade KSBU i detta
irende om aterremiss (§ 10/2008).

318 Stadskontoret Halmstad 08-01-07, ”Samradshandling fordjupad éversiktsplan
for vindkraft”, dnr KS2007/0388.

31 Det framgAr av samridshandlingen daterad 08-01-07 och framférdes i person-
lig intervju av Louise Heimler, planarkitekt Stadskontoret, Halmstad.

320KSBU § 10/2008.

321 Stadskontoret Halmstad 08-01-22, ”Samradshandling férdjupad éversiktsplan
for vindkraft”, dnr KS2007/0388; KSBU § 28/2008.

322 Se referens i not 217.
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utan att deras direktiv fordes fram i efterhand, di politikerna behand-
lade tjinstemdnnens underlag och skulle besluta om deras forslag. Det
karaktiriserar ocksd dessa processer att politikerna av nagot skal inte i
alla avseenden var ndjda med de forslag tjinstemidnnen presenterade.
Noteras kan att politikerna i tvd av de nimnda processerna vinde sig
mot forslag vilka tjansteménnen foresprikade som en foljd av lagstift-
ning. Enligt SBK i Falkenberg var detaljplan ett oavvisligt krav i vind-
kraftprojekt jimlikt PBL. De stora opaverkade omridena var enligt
Stadskontoret i Halmstad fredade frin exploateringsforetag jamlikt
MB. I dessa delprocesser, precis som i de tre andra, anpassade tjinste-
minnen sina forslag till de direktiv politikerna beslutade om.

Tjanstemdnnen uppmarksammar
politikernas reaktioner

I de delprocesser dir politikerna har beslutat om direktiv har tjanste-
minnen alltsd anpassat sitt fortsatta arbete till deras krav. Men tjins-
temédnnen har uppmirksammat politikernas reaktioner ocksé i de del-
processer dir uttryckliga direktiv har saknats. Utarbetandet av Halm-
stad kommuns forsta Sversiktsplan for vindkraft exemplifierar denna
aspekt av samspelet.

I arbetet med denna &versiktsplan beslutade KSAU som sagt att
samrida SBK:s forslag till plan utan kommentarer. Den planarkitekt
som ansvarade for planen fortsatte efter beslutet att arbeta utifrin de
principer och vigval som SBK hade féreslagit i samridshandlingen.
Enligt planarkitekten fanns inga skil att gora négra foérindringar i for-
slaget eftersom han tolkade avsaknaden av invindningar som att
KSAU stillde sig bakom dessa principer och vigval och att KS skulle

gora detsamma:

1 utstillningsskedet beslutade KS om dterremiss och hade en rad olika
punkter [mb: citerar dessa], minns du det hir?

Ja, jo. Men alltsa, vi hade list av den politiska viljan pa ett ungefir,
det gér man ju som tjinsteman ... man, "vem har majoriteten, vem
beslutar”.
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Andi kom detta beslut frin K.

Ja men vi hade ju lagt fram ett férslag och det hade ju inte uppstétt
nagon diskussion alls.

Menar du samridsfirslaget?

Ja, och pd ett siitt dr det ju vildigt enkelt, kommer det inga invind-
ningar si gir man vidare pd det spiret. Och det hade inte kommit
nigra invindningar.’?

Eftersom KSAU hade beslutat om samrid utan kommentarer fanns det
enligt planarkitekten och SBK:s chef inga skl att gora négra storre
dndringar i forslaget.””* Nir underlaget till plan skulle behandlas poli-
tiskt en andra ging hade majoriteten i fullmiktige forskjutits, vilket
kan forklara att KS beslutade om direktiv for det fortsatta arbetet och
om overarbetning pi en rad punkter.’®

Ett annat exempel pi att tjdnstemdnnen uppmirksammar politiker-
nas reaktioner och anpassar sitt fortsatta arbete efter dessa utgors av
den delprocess i Halmstad i vilken Energiverket planerade att uppféra
vindkraftverk tillsammans med statliga Vattenfall. Denna delprocess
utspelades i Halmstad under slutet av 1990-talet. Energiverket i Halm-
stad hade kontaktats av Vattenfall som var intresserat av att uppfora
vindkraftverk i Halmstads hamn och som sokte ett samarbete. Nir
Energiverkets chef presenterade projektet for sin styrelse reagerade
styrelsen med ointresse. Av detta skil valde Energiverket enligt energi-
verkschefen att inte g vidare med samarbetet med Vattenfall.**® Pro-
jektet lades ned och nigra vindkraftverk har heller aldrig uppforts i
Halmstads hamn.

Exemplen pavisar hur tjinsteminnen uppmirksammar politikernas
reaktioner i det formella samspelet och hur de i sitt fortsatta arbete
anpassar sig till dessa. Avsaknaden av negativa reaktioner tolkar de i det
torsta exemplet som ett godkinnande av deras forslag och som ett
tecken pa att fortsitta arbetet lings den riktning de redan slagit in pa.
Avsaknaden av politiskt intresse tar de i det andra exemplet till intdkt

323 Personlig intervju Erik Lonnerholm, planarkitekt SBK, Halmstad.

324 Personliga intervjuer Erik Lénnerholm, planarkitekt; Sven Palmkvist, stads-
byggnadschef, bida SBK Halmstad.

325 KS § 149/99.

3% Personlig intervju Bo Eliasson, energiverkschef Halmstad.
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tor att det arbete som pagir ska avslutas. De ovanstiende exemplen
pavisar ett monster som gér igenom i de delprocesser som omfattar mer
in en formell avstimningspunkt, nimligen att tjinstemdnnen upp-
mirksammar politikernas reaktioner nir deras underlag formellt be-
handlas och anpassar sig efter dessa. Om politikerna, di de formellt
behandlar tjinsteminnens beslutsunderlag, inte kommer med nagra
invindningar gor tjansteménnen fi dndringar i underlagen. Sammanta-
get fungerar de formella moétena med politikerna som avstimningstill-
fillen vilka tjainstemédnnen anvinder for att anpassa sitt arbete och sina
underlag till politikernas 6nskemél, som de uppfattar dessa.

Der formel[a samspelsmo"mz‘rez‘

Flertalet delprocesser foljer ett och samma overgripande samspels-
monster. Monstret dr sidant att tjinstemannen under stor frihet utar-
betar sina underlag och forslag till beslut vilka presenteras for politi-
kerna. Politikerna behandlar som regel tjinsteminnens underlag vid
flera olika tillfdllen, i flera olika versioner. Nagra ganger tillkommer vid
dessa formella beslutstillfillen direktiv frin politiskt hall, for det mesta
inte. I flertalet delprocesser antar politikerna tjinsteménnens forslag
som de ligger. Om det tillkommer uttalade direktiv foljer tjanstemin-
nen dessa. Aven om inga sidana politiska anvisningar tillkommer
uppmirksammar tjinstemédnnen politikernas reaktioner och anpassar
de sitt fortsatta arbete till dessa. I policyprocessen som helhet utsitts
tjansteméinnens underlag och forslag pd grund av detta formella sam-
spel fortlépande for politisk granskning och samspelar tjansteman och
politiker kontinuerligt. En slutsats som dessa resultat ger upphov till dr
att tjinstemdnnen verkar relativt fria att omsitta sitt potentiella infly-
tande i faktiskt makt. Men ocksa det informella samspelet, som be-
handlas i nista avsnitt, kan ha betydelse for tjinstemédnnens maktutov-
ning.

Det informella samspelet

Det informella samspelet ér svarare att finga dn det formella och da
det inte kan utldsas ur arkivhandlingar bygger empiriredovisningen i
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detta avsnitt till storsta delen pa intervjumaterial. Nér tjansteminnen
och politikerna i intervjuerna sjilva beskriver det samspel som har f6-
rekommit och haft betydelse for tjainsteminnens arbete i de studerade
delprocesserna, beskriver de ett samspel som i hég grad dr formellt till
sin natur. Givet sina egna beskrivningar har de samspelat pi ett bety-
delsefullt sitt frimst di tjainstemdnnens beslutsunderlag har presente-
rats vid formella politiska sammantrdden. Innan och efter dessa sam-
mantriden har tjinsteminnen i de olika delprocesserna i hog grad ar-
betat sjilvstindigt nir de har utformat sina forslag.

Detta betyder nu inte att tjinstemdnnen och politikerna inte har
samspelar informellt, det har de givetvis gjort, vilket de ocksa beskriver
i intervjuerna. Diremot har det enligt deras framstéllningar varit ovan-
ligt att de har samspelat informellt pa ett sitt som har haft betydelse
tor tjinstemidnnens arbete i de studerade delprocesserna. Jag har i varje
delprocess fragat ansvariga tjanstemin och relevanta politiker om deras
informella samspel. Enligt aktorernas egna beskrivningar har det var-
ken férekommit att politikerna i det informella har forsokt att paverka
tjansteminnen i deras arbete eller gett dem direktiv eller anvisningar
om vad deras beslutsunderlag ska innehalla eller hur de ska utforma
sina forslag.

Informella kontakter mellan politiker och tjinstemin har dndé fore-
kommit i de studerade policyprocesserna. De informella kontakterna
har varit av olika slag beroende pé vilken akt6r som har tagit initiativ
till dem. Tjinstemidnnen har i ndgra delprocesser uttryckligen men
informellt efterfrigat politiska reaktioner pa beslutsunderlag och
kommande férslag. Politikerna har i nigra delprocesser efterfragat li-
gesrapporter. Det dr dessa tvd informella samspelsformer som diskute-
ras i foreliggande avsnitt.

Tjanstemdnnen efterfragar reaktioner

I forra kapitlet diskuterades tillfillen vid vilka tjanstemin tagit initiativ
till utredningar, program och planer. I dessa delprocesser har tjinste-
minnen efterfrigat ett uppdrag att utarbeta ett beslutsunderlag och de
utgdr exempel pé att tjinstemdn formellt kan efterfraga politiska reak-
tioner innan de paborjar sitt arbete. Det finns i det studerade materialet
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ocksd tvd delprocesser i vilka tjainsteménnen informellt har efterfragat
politiska reaktioner, i efterhand, p4 underlag de redan har utarbetat.

De processer saken giller handlar om den utbyggnadsstrategi respek-
tive den utredning om vindkraft till havs som SBK i Falkenberg utar-
betade under andra hilften av 1990-talet. Utbyggnadsstrategin togs
fram av tvd planarkitekter pd SBK och den ena av dem beskrev skilet
till detta pa foljande sitt:

Du sa att ni i slutet av 1990~talet presenterade en utbyggnadsstrategi,
bur kom det sig?

Ja vi ville fi ned de principer vi arbetat efter. Hur vi vill att det ska
handldggas, i grupper och samlat och planmissigt utbyggt, och vi
kinde att vi behovde fa de planeringsprinciperna pa print, for vi
hade jobbat si linge med dem, och det var s& mycket som byggde
pa 6verenskommelser, en anda, att vi var 6verens om saker och ting
men det var inte stadfist, si dé tog vi fram forslaget om att vi skulle
ta riktlinjer. Vi ville kunna siiga till markigare och exploatérer som
kommer att det hér har vi principer {6r, och det dr inte bara vi som
sitter hir som tycker detta utan det har vi politiskt stéd for.

Det hade enligt intervjupersonerna aldrig utgatt nagot uppdrag om att
ta fram en utbyggnadsstrategi och planarkitekterna presenterade sitt
forslag forst di det var fardigt.>”® Motstandet frin Socialdemokraternas
KSO ledde till att f6rslaget aldrig antogs.

Under 1990-talets andra halft tog samma tjinstemdn fram en utred-
ning om vindkraftutbyggnad till havs i kommunen. Det var planarki-
tekterna sjilva som tog initiativ till utredningen och de genomférde
den sjilvstindigt.’” Processen ledde fram till en promemoria i vilken
SBK foreslog en utbyggnad pd Skottarevet. En av planarkitekterna
presenterade denna promemoria for Socialdemokraternas KSO.*** Han

reagerade positivt pa forslaget och lyfte fragan till KSAU som gav SBK

327 Personlig intervju Johan Risholm, planarkitekt SBK, Falkenberg.

328 Personliga intervjuer Johan Risholm och Bjérn Lundberg, planarkitekter SBK;
Hans-Inge Sjogren (S), KSO, alla Falkenberg.

329 Personliga intervjuer Bjérn Lundberg och Johan Risholm, planarkitekter SBK;
Hans-Inge Sjgren (S), KSO; Gerd Johansson, kommunchef, alla Falkenberg.

330 Personliga intervjuer Bjérn Lundberg och Johan Risholm, planarkitekter SBK;
Hans-Inge Sjogren (S), KSO, alla Falkenberg.
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det formella uppdraget att ta fram en utredning om vindkraft till
havs.**' Eftersom utredningen i stort sett var klar kunde SBK en knapp
ménad senare ligga fram en firdig utredning komplett med férslag om
att bygga vindkraft i havet, pd det omride som benimndes Skottare-
vet.?? KSAU och sedermera KS beslutade enligt SBK:s forslag.”

Dessa delprocesser dr exempel pa tillfillen vid vilka tjinstemédnnen
informellt har efterfrigat politikernas reaktioner pa arbete som i stort
sett har varit firdigstillt, arbete de sjdlva initierat. Politikernas reaktio-
ner har avgjort forslagens fortsatta 6de och paverkat tjanstemédnnens
fortsatta arbete med dem. Virt att notera dr att tjinsteminnen i bada
fallen efterfragar reaktioner frin en viss politiker, nimligen kommun-
styrelsens ordférande.

Politikerna efterfrigar ligesrapporter

Den andra form av informellt samspel som aktorerna berittar om har
térekommit i flera olika delprocesser. Nedan exemplifieras denna sam-
spelsform med hjilp av Halmstads forsta 6versiktsplan for vindkraft.
Denna process skiljer sig inte i nigot relevant avseende fran andra pro-
cesser ddr informella kontakter av detta andra slag har férekommit.
Den aktuella 6versiktsplanen togs fram av SBK i Halmstad i slutet av
1990-talet. Enligt SBK:s davarande chef férekom i denna process vissa
informella kontakter med kommunledningen via kommunchefen:

Under hand som arbetet pigick, hade du nigra kontakter med den poli-
tiska ledningen di?

Inte mer in att jag informerade kommunchefen om arbetets ging,
och det var vil inget mirkligt med det mer dn att "sa hir ligger ar-
betet till”, ligesrapporter. Men jag kan ju inte erinra mig att det var
fragor som styrdes politiskt i det hir, utan det var ju att utreda hur

BLKSAU § 58/1998; personlig interviu Hans-Inge Sjogren (S), KSO Falkenberg.
332 SBK Falkenberg 98-03-30, "Havsbaserad vindkraft i Falkenbergs kommun,
lokaliseringsstudie”, dnr 1998-0053.

33 KSAU § 142/1998; KS § 71/1998.
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stors grannar, hur stor grannar, hur stér skuggor och det ena med
det andra.’**

Enligt SBK:s chef efterfragade SBK inga politiska reaktioner annat dn
vid de formella beslutstillfillena och frigade varken politiker eller
kommunchef om nigot annat dn hur lingt arbetet med planen hade
kommit. Kommunstyrelsens davarande ordférande bekriftade i inter-
vju vad SBK:s chef framférde: att beredningen av 6versiktsplanen lim-
nades till tjansteminnen; att det innan arbetet paborjades inte besluta-
des om nigra anvisningar eller direktiv fran politiskt hall; att han hade
informella kontakter med SBK via kommunchefen under tiden som
arbetet med oversiktsplanen pégick.**® De informella kontakterna gick
enligt kommunstyrelsens ordférande inte ut pa att ge SBK anvisningar
utan pé att fa veta nir ett forslag kunde presenteras och vad detta for-
slag skulle komma att innehalla.

Den f6r utredningsarbetet ansvarige planarkitekten berittade i inter-
vju att han for egen inte kunde erinra sig att informella kontakter av
detta slag hade tagits i arbetet med Gversiktsplanen. Det samspel som
térekom involverade alltsi inte honom som handliggande tjansteman
och enligt planarkitekten kom det inga informella politiska anvisningar
i arbetet med planen.**

De tre mest centrala aktérerna i den aktuella processen beskriver det
informella samspelet pid ungefir samma sitt: politikerna efterfrigade
informellt ligesrapporter men gav inte informella direktiv eller anvis-
ningar for arbetet. Dessa beskrivningar stimmer vil 6verens med de
som limnats av andra tjinstemin och politiker i andra delprocesser.
Inte i nagon delprocess dir det har forekommit informellt samspel har
de inblandade politikerna rapporterat att de har utdelat anvisningar,
eller tjanstemédnnen att de har fatt sidana.

A

334 Personlig intervju Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, Halmstad.
%35 Personlig intervju Bengt Ekberg (S), KSO, Halmstad.
33 Personlig intervju Erik Lonnerholm, planarkitekt SBK, Halmstad.
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I de studerade policyprocesserna har det forekommit informellt sam-
spel av relevant karaktir som har initierats av bade tjinstemdn och
politiker. Tjansteménnen har informellt efterfragat politiska reaktioner
pa initiativ de har tagit for att fo dem politiskt sanktionerade. Politi-
kerna har informellt efterfrigar ligesrapporter frin tjinsteminnen.
Varken tjinstemin eller politiker menar att det i de studerade policy-
processerna férekommer anvisningar fran politiskt hall i det informella
samspelet. Det informella samspelet verkar inte ha denna funktion,
dtminstone inte i ett forsta lige. En slutsats av detta dr att man inte bor
overdriva betydelsen av det informella samspelet mellan politiker och
tjanstemdn. Man kan dock mycket vil tinka sig att anvisningar kan
térekomma i ett andra lige, om politikerna som informellt efterfrigar
information blir missnéjda med den information de far. Aven om sada-
na exempel inte har upptickts i det studerade materialet skulle det
informella samspelet i s fall fungera likt det formella: anvisningar an-
vinds inte i utgangsliget utan tillkommer forst da politikerna reagerar
pa tjinstemannens underlag och inte dr n6jda med detta. Det informel-
la samspel som férekommer i processerna visar att det finns en konti-
nuerlig interaktion mellan tjinstemdn och politiker av formell och
informell karaktir.

Det ir vissa politiker som ér framtrddande i det informella samspelet.
Nir tjanstemédnnen fir frigan vilka politiker de har haft informella
kontakter med i olika delprocesser dr det utan undantag kommunalri-
den, sirskilt kommunstyrelsens ordférande, som de uppger att de sam-
spelat med. Det innebir dels att kommunalriden kommer 6ver infor-
mation som fi andra politiker har, och att sirskilt kommunstyrelsens
ordforande dr den som fir fler chanser att reagera pa tjansteminnens
arbete dn ndgon annan politiker.

Samspelets karaktir

Den empiriska genomgangen i detta kapitel fortsitter med beskriv-
ningar av och diskussioner kring samspelets karaktir. Fokus ligger pé
grund av maktbegreppets tudelning i makt att” och "makt éver” pé
motsittningar och oenighet. "Makt 6ver” som perspektiv forutsitter
oenighet och tva aktérer i konflikt med varandra, som strivar att uppni
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olika effekter. Samspelets karaktir i detta avseende har alltsd betydelse
tor tjinstemannens maktutovning.

I det studerade materialet har eftersokts de instanser vid vilka tjins-
temén och politiker varit oeniga, i betydelsen foresprakat olika sitt att
agera. Dessa tillfillen har sedan studerats med avseende pa hur tjins-
temén och politiker har agerat innan och efter det att de blivit medvet-
na om att de foresprakat olika handlingslinjer, det vill sdga med fokus
pa hur motsittningar har uppstatt respektive 16sts.

Motsittningar mellan tjanstemén och politiker har forekommit i fyra
av de studerade delprocesserna: i Falkenberg nir SBK under 1990-talet
ville inféra en utbyggnadsstrategi vilket ledande politiker motsatte sig; i
arbetet med 6versiktsplanerna f6r vindkraft i Halmstad vilka bada éter-
remitterades di de behandlades politiskt; i Zephyrprojektet dir olika
tjanstemidn argumenterade emot den satsning politikerna féresprakade.
Det dr dessa fyra processer som diskuteras i det nedanstiende.

Skal till motsittningar

Den utbyggnadsstrategi som tvd planarkitekter pd SBK i Falkenberg
presenterade i slutet av 1990-talet har beskrivits ovan. Planarkitekterna
ansig att vindkraftutbyggnad skulle ske i grupper och med detaljplan.
De angav i en tjinsteskrivelse att detaljplan fordrades jimlikt PBL
samt att erfarenheter frin Laholm och Danmark visade att gruppvisa
lokaliseringar gav mindre negativ omgivningspaverkan én enskilda verk
och dirfor var att foredra.®’” Nir de presenterade strategin stotte de pé
patrull i form av Socialdemokraternas KSO som motsatte sig strategin
pa bada punkterna.

Ocksa i arbetet med den andra 6versiktsplanen i Halmstad uppstod
motsittningar pi grund av att den ansvariga planarkitekten hinvisade
till gillande lagstiftning. Hon ansag att kommunens stora orérda om-
riden inte skulle ingé i utredningen utan var fredade i enlighet med

37 SBK Falkenberg 98-12-21, ”"PM om utbyggnad av landbaserad vindkraft i

Falkenbergs kommun”, inget diarienummer.
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MB. Politikerna ansidg dock att de stora opaverkade omridena skulle
utredas.”

I arbetet med den forsta Gversiktplanen for vindkraft, som gick till
SBK pa aterremiss efter att ha behandlats politiskt, ansag SBK att
kommunens norra delar skulle undantas frin utredningen. Enligt SBK
fanns det tillrickligt med limpliga omriden i de sodra delarna av
kommunen samt var landskapets virden hogre norréver.””” Forsta men
inte andra giangen SBK:s underlag behandlades politiskt valde politi-
kerna att godta deras forslag.>*

Slutligen uppstod vissa motsittningar mellan tjanstemén och politi-
ker i Zephyrprojektet. Projektet gick ut pi att kommunen finansiellt
skulle stodja utvecklandet av en vindkraftverksprototyp, samt direfter
upphandla prototypverk. Enligt inblandade aktérer uppstod trots pro-
jektets omfattning och karaktir inte nagon diskussion i den politiska
ledningen om frigan**' Kommunalriden frin S och C, partier som
tillsammans var i majoritet, stod bakom satsningen.

Kritik mot projektet framférdes dock frin annat hall. De foretagare
som skulle ta fram prototypen var sjilva tveksamma till projektet och
ville hellre bygga ett eget kraftverk genom att kopa delar frin danska
underleverantérer. Projektledaren, som var anstilld pd ett privatigt
toretag i kommunen, menade att kommunstyrelsens centerpartistiske
ordforande dock var helt instilld pa att vindkraftverken inte bara skulle
uppforas utan ocksa tillverkas i Falkenberg.*

Ocksa kommunala tjanstemin framf6érde kritik mot projektet och
argumenterade inledningsvis for en annan handlingslinje dn den de
visste att politikerna foredrog. Energiverkschefen menade att projektet
inte kunde motiveras ekonomiskt.** Frin Energiverkets sida var man

338 Se referenser i noterna 317-320.

39 SBK Halmstad, "Oversiktsplan for vindkraft i Halmstads kommun”, samrads-
handling juni 1998, dnr SK98/229.

30 KSAU § 249/1998; KS § 72/1999.

34 Personliga interviuer Osten Nilsson (C), KSO; Hans-Inge Sjogren (S), kom-
munalrdd; Gerd Johansson, kommunchef, alla Falkenberg.

342 Personlig intervju Lennart Nilsson, projektledare Zephyr windpower AB.

3 Energiverket Falkenberg 88-08-17, "Forslag till uppforande av ett vindkraft-
verk vid Lovstaviken”, dnr 263/86.
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ocksd negativt installd till att kommunen tog ekonomiska risker i vad
som var att betrakta som ett industriutvecklingsprojekt.*** Denna slags
kritik framférde energiverkschefen till politikerna, vilket kommunens
miljé- och hilsoskyddschef menade att ocksd Emiliagruppen gjorde.’*
I tvd av del processerna star alltsi tjainstemédnnens lagtolkningar mot
den handlingslinje politikerna foredrar. I Zephyrprojektet dr det tjans-
temédnnens beddmningar av vindkraftens l6nsamhet, och av projektets
karaktir, som féranleder oenighet. I arbetet med den férsta 6versikts-
planen for vindkraft i Halmstad dr det tjinstemdnnens bedomningar av
vindkraftens limplighet i olika delar av landskapet som gor att de ar-
gumenterar for en annan handlingslinje dn politikerna. Det ar tjanste-
minnens lagtolkningar och professionella bedémningar som i dessa

fyra fall leder till att oenighet uppstar.

Oenighet uppdagas

I tre av dessa processer dr det osannolikt att tjinstemédnnen pa férhand
hade skil att tro att politikerna skulle motsitta sig deras forslag. Vad
giller utbyggnadsstrategin hade SBK i Falkenberg sedan 1980-talet
toresprakat att vindkraftutbyggnaden i kommunen skulle detaljplaneras
och ske gruppvis. Det hade SBK framfort bade i sitt forslag till remiss-
svar till den statliga vindkraftutredningen, och i en av de fordjupade
oversiktsplaner som antogs under tidigt 1990-tal.** Remissvaret och
deléversiktsplanen hade antagits av KS respektive KF med dessa skriv-
ningar.**’ Den strategi SBK foreslog lig alltsd i linje med redan fattade
politiska beslut. Att SBK och ledande politiker inte var 6verens blev

3 Personliga intervjuer Lars-Erik Jiderberg, energiverkschef; Kent Lyngéker,
nitchef Energiverket, bida Falkenberg.

3% Personliga intervjuer Lars-Erik Jiderberg, energiverkschef; Anders Ramberg,
miljo- och hilsoskyddschef, bida Falkenberg.

346 SBK Falkenberg 89-01-20, "Yttrande éver betinkandet (SOU 1988:32), lige
f6r vindkraft”, dnr 263/86; SBK Falkenberg, "Del6versiktsplan sédra kustbygden”,
antagandehandling mars 1994, dnr 91-0601.

7 Remisssvaret vid KS § 42/1989; delsversiktsplanen vid KF § 83/1994.
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planarkitekterna enligt egen utsaga medvetna om f6rst da de presente-
rade strategin.’*®

Inte heller i arbetet med de tva oversiktsplanerna for vindkraft i
Halmstad verkar det ha funnits skil for tjinstemannen att tro att deras
torslag skulle vicka politiskt motstind. I processen som ledde fram till
den f6rsta av planerna hade KSAU som sagt beslutat om samrad utan
att kommentera SBK:s underlag.** Den handliggande tjinstemannen
tolkade ocksi KSAU:s beslut pi detta sitt.® Nir Halmstad skulle
utarbeta sin andra fordjupade oversiktsplan for vindkraft uppstod en
liknande situation. Planarkitekten hade enligt egen utsaga ingen for-
handskunskap om huruvida politikerna skulle stilla sig bakom det un-
dantag som SBK foresprikade f6r kommunens stora orérda omraden.
Fragan hade enligt den ansvariga planarkitekten aldrig varit uppe till
diskussion.”! De omraden saken gillde hade ocksa utpekats i kommu-
nens existerande Oversiktsplan for vindkraft som varandes omriden
som inte borde byggas ut.**?

Detta ger att det i de processer i vilka motsittningar har upptickts
antingen har funnits goda skal for tjansteménnen att tro att deras for-
slag skulle fi politiskt stod (utbyggnadsstrategin), eller saknats skal att
tro att si inte skulle bli fallet (6versiktsplanerna for vindkraft). Endast i
Zephyrprojektet visste tjainstemédnnen pa forhand att de var oeniga med
politikerna. Tjinstemidnnen argumenterade i detta projekt med politi-
kerna men avgav aldrig nigot forslag om att projektet skulle upphora
eller f6randras. Nista avsnitt visar att de tvirtom avgav forslag som lig
i linje med vad politikerna 6nskade och senare i processen agerade for
att forverkliga politikernas preferenser.

348

Personliga intervjuer Bjérn Lundberg och Johan Risholm, planarkitekter SBK,
Falkenberg.

3 KSAU § 249/1998.

330 Personlig intervju Erik Lénnerholm, planarkitekt SBK, Halmstad.

31 Personlig intervju Louise Heimler, planarkitekt Stadskontoret, Halmstad.

32 Halmstads kommun, "Oversiktsplan for vindkraft”, KF § 24/2000.
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Oenighet loses

En avslutande friga ir vad som hinde i de studerade processerna da de
motsittningar som beskrivits ovan kom i dagen. I 6versiktsplaneproces-
serna var skedena som foljde pé politikernas beslut odramatiska: tjins-
temédnnen anpassade sig utan argument till politikernas 6nskemal och
utarbetade nya underlag som tillgodosag dessa beslut. Detta trots att de
ansvariga tjinsteméinnen i den ena processen ansig att det rickte med
att peka ut limpliga vindkraftomriden i kommunens sédra delar, och i
den andra processen ansig att de stora orérda omradena inte borde
exploateras givet vad MB stadgade.**

I processen med utbyggnadsstrategin argumenterade planarkitekterna
pa SBK i Falkenberg f6r principen om detaljplanering av vindkraftverk
dven efter det att politikernas instillning hade klargjorts for dem, i
drendet som rorde Kirrets gard.** De ansig att PBL oavvisligen inne-
bar ett krav pa detaljplan i vindkraftirenden, vilket en av planarkitek-
terna ocksd diskuterade med experter pda Boverket och Linsstyrelsen,
som gav stod for denna tolkning av PBL.** Nigot nytt forslag till ut-
byggnadsstrategi presenterade tjansteminnen dock inte forrin den
politiker hade avgitt som avfirdade det forsta forslaget till strategi,
nimligen dr 2006. Och i det forslag till utbyggnadsstrategi som da pre-
senterades fanns kravet pa detaljplan inte lingre med.**

I Zephyrprojektet argumenterade tjinstemannen inledningsvis emot
den handlingslinje de visste att politikerna féredrog, men de agerade
senare i processen for att forverkliga politikernas intentioner. Energi-
verkschefen, som var kritisk till projektet, angav till exempel i en tjans-
teskrivelse att projektet, dven om det inte kunde motiveras ekonomiskt,
tillgodosag andra virden och dirfér borde genomféras:

Med de elpriser som kan forvintas under vindkraftverkets livstid
kan inte denna investering motiveras enbart av elproduktionsskil,

353 Personliga intervijuer Erik Lonnerholm (DOP 00) respektive Louise Heimler
(DOP 09), planarkitekter SBK respektive Stadskontoret, bada Halmstad.

354 Se referenser i noterna 304-307.

%% Personlig intervju Johan Risholm, planarkitekt SBK, Falkenberg.

3% KF § 151/2006.
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vilket inte heller har varit fallet under de studier och diskussioner
som forevarit.

Det offererade verket dr en i hog grad inhemsk produkt med
starka lokala och regionala inslag. Vingen ir konstruerad av Sven
Svenning och tillverkas av Swedewind och verket kommer att till-
verkas och monteras i Falkenberg av foretag frin regionen. Detta
skapar sysselsittning och kan ge positiva effekter f6r det lokala nir-
ingslivet dven pa lingre sikt. Hir finns ett, om dn svirkvantifier-
bart, virde for kommunen.

Vidare bér vindkraftverket ge andra svirkvantifierbara tilliggs-
virden genom det attraktionsvirde det torde fi for turismen och
som referensanliggning *’

Skrivelsen omfattade sivil ett forslag om att genomféra projektet som
argument for detsamma. Genom skrivelsen agerade energiverkschefen
tor att genomfora projektet och forverkliga politikernas preferenser,
trots den inledande kritiken. Ocksa tjinstemdnnen i Emiliagruppen,
som hade framfort kritik mot Zephyrprojektet, agerade for fortsatt
vindkraftutbyggnad i kommunen, bland annat genom det forslag till
energistrategi som de utarbetade i borjan av 1990-talet.’®

Om samspelets karaktir

Om samspelets karaktir kan sammantaget sdgas att konfliktnivan i
relationen mellan politiker och tjinstemin har varit lig. Oenighet har
varit sillsynt och motsittningarna inte sirskilt starka ens i de processer
dir viss oenighet har kunnat upptickas. Tjinstemédnnen kunde i 6ver-
siktsplaneprocesserna inte forutse att de foresprikade en annan hand-
lingslinje 4n den som politikerna féredrog och argumenterade inte for
sin sak dé detta blev kint for dem. I processen med utbyggnadsstrate-
gin hade tjansteménnen visserligen inga skil att pa férhand tro att poli-
tikerna skulle motsitta sig deras forslag, men argumenterade de for den
toreslagna principen dven efter det att en ledande politiker avfirdat

57 Energiverket Falkenberg 88-08-17, "Forslag till uppférande av ett vindkraft-
verk vid Lovstaviken”, dnr 263/86.

%8 Emiliagruppen Falkenberg 91-06-18, "Férslag till energipolitiskt program”, dnr
312/91.
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den. I Zephyrprojektet argumenterade tjinstemdnnen inledningsvis
emot den handlingslinje de visste att politikerna féredrog, men agerade
de senare i processen pa olika sitt for att forverkliga politikernas prefe-
renser. Det gar givet dessa resultat inte att beskriva samspelet mellan
tjanstemin och politiker som sirskilt konfliktfyllt.

De fyra delprocesser som atergetts i det ovanstiende dr som sagt de
enda dir nigon form av oenighet mellan tjanstemin och politiker har
kunnat upptickas. Endast i dessa fyra fall foresprakar tjinsteméinnen en
annan handlingslinje d4n den som politikerna foredrar eller visar sig
toredra. Det dr alltsd regel snarare 4n undantag att tjinsteminnen i de
studerade policyprocesserna presenterar forslag som politikerna beslu-
tat anta utan invindningar. Si skedde ocksa i Zephyrprojektet och efter
det att politikerna klargjort sina intentioner i arbetet med de tva dver-
siktsplanerna i Halmstad. Det ér bara i arbetet med utbyggnadsstrate-
gin i Falkenberg som négot nytt forslag aldrig presenteras vilket politi-
kerna antar, &tminstone inte inom den studerade tidsperioden.

Samspelet och tjinsteminnens inflytande

Da tjansteménnens potentiella makt analyserades i det foregiende ka-
pitlet drogs slutsatsen att detta var omfattande, som en effekt av att
tjanstemdnnen bidrar till policyprocessen i maktens tre dimensioner.
Tjansteminnens potentiella makt dr nu en annan sak 4n deras faktiska
makt. I det hér kapitlet har samspelet mellan tjanstemin och politiker
beskrivits i syfte att diskutera och analysera huruvida, och i sa fall hur,
politikerna begrinsar tjanstemannens handlingsutrymme da de bidrar
till policyprocessen. I den utstrickning politikerna begrinsar tjinste-
minnens handlingsutrymme, hindrar de tjansteminnen att fritt omsét-
ta sin potentiella makt till faktisk makt. Politikerna 4r formellt sett
overordnade tjinstemidnnen och kan genom anvisningar och direktiv,
formella eller informella, kontrollera tjansteminnens bidrag till policy-
processen. I det nedanstiende summeras de resultat som ovanstiende
redovisning leder till och analyseras samspelets betydelse for tjinste-
minnens inflytande. Vid sidan om att tjinsteminnens handlingsut-
rymme diskuteras, tas ocksd frigan om samspelets karaktir upp till
tornyad behandling.
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Ett forsta resultat dr att samspelet mellan tjinstemdn och politiker,
som detta har beskrivits i det ovanstiende, inte skiljer sig at pa nigot
relevant sitt mellan de bada kommunerna. Varken nir det giller tjins-
temédnnens handlingsutrymme, hur politikerna handlar eller nir det
giller relationens karaktir, gar det att uppticka niagra sidana skillnader
mellan de bida kommunerna. De resultat som sammanfattats i det
nedanstiende giller alltsa f6r bade Falkenberg och Halmstad.

Samspelet dr pa det hela taget organiserat pd samma sitt i de biada
kommunerna. Det dr for det forsta formellt snarare 4n informellt, i det
att det samspel som dr av betydelse for utfallet i de olika delprocesserna
frimst sker i formella sammanhang: politikerna beslutar om uppdrag;
tjansteminnen tar fram och presenterar underlag; politikerna beslutar
om dessa. Det informella samspelet anvinds inte for att begrinsa tjans-
temédnnens handlingsutrymme utan de instanser av informellt samspel
som har uppmirksammats handlar om att tjinsteminnen efterfrigar
politiska reaktioner pi sitt arbete och om att politikerna efterfragar
lagesrapporter. Det informella samspelet har inte haft som effekt att
tjansteminnens handlingsutrymme har begrinsats, och detta verkar
heller inte vara avsikten med det. Exemplen ovan tyder f6r det andra pa
att politiker och tjdnstemin i liten utstrickning alls samspelar i de olika
delprocesserna annat dn da det ér formellt nddvindigt f6r dem att gora
sd. Mellan de tillfillen vid vilka politikerna beslutar om uppdrag re-
spektive fattar beslut med utgingspunkt i tjansteminnens underlag,
arbetar tjdnsteminnen som regel sjilvstindigt och utan kontakter med
politikerna.

Det dr, for det tredje, tjinstemdnnen som ér den mer aktiva parten i
samspelet. De utformar sina beslutsunderlag och forslag utan nidrmare
politisk inblandning, undantag finns vilket jag aterkommer till, medan
politikerna i jamforelse dr mera reaktiva och passiva i det att deras roll i
samspelet som regel inskrinker sig till att reagera pa tjanstemédnnens
torslag vid formella méten. Reagerar gor de dock i samtliga delproces-
ser vid minst ett, ofta flera, tillfillen. For det fjirde har de olika delpro-
cesserna det gemensamt att politikerna i deras inledande fas inte be-
grinsar tjinstemdnnens handlingsutrymme genom att anta direktiv
eller ge dem anvisningar som visar pa vad de forvintar sig av tjinste-
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minnen. Nir tjinsteménnen paborjar sitt arbete med en plan eller ett
program har de alltsd ingen uttalad politisk vilja att utga ifran.

For det fjirde gar det utifran det studerade materialet inte att beldgga
att nigot som liknar férhandlingar eller maktkamp har férekommit i
samspelet mellan tjanstemin och politiker i policyprocesserna. En {6r-
utsdttning f6r sivil maktkamp som férhandling dr tva aktérer som ér
oeniga, som vill olika saker. En kamp om makt fordrar tvd oeniga akto-
rer som bada, trots motstind, strivar att genomdriva sina preferenser
medan férhandlingar kriver tvi oeniga aktérer som bada strivar att
forma beslutsutfallet utifrin sina preferenser med hjilp av verbala
maktmedel och argument Men i de fall av oenighet som har konstate-
rats ovan loses motsittningarna inte genom maktkamp eller forhand-
ling. Tjdnsteminnen underordnar sig i stillet politikerna.

Tvd monster for tianstemdnnens
handlingsutrymme

Da de olika delprocesserna analyserades framtridde att det finns tvé
olika ménster for tjinstemédnnens handlingsutrymme. Det 6vergripan-
de monstret for samspelet, det monster som gar igen i flertalet av de
studerade delprocesserna, dr sidant att tjinsteminnens handlingsut-
rymme inte begrinsas, varken formellt eller informellt. Detta hand-
lingsutrymme omfattar i de olika studerade delprocesserna allt frin att
formulera den 6verordnade inriktningen pa, och de 6verordnade malen
tor, kommunens energipolitik samt att foresld hur dessa mal ska upp-
nas. I majoriteten av delprocesserna utarbetar tjinsteméinnen sina un-
derlag och férslag under stor frihet och presenterar de dessa for politi-
kerna forst da de anser att arbetet med underlaget dr avslutat. I flertalet
delprocesser antar politikerna tjinsteménnens forslag som de ligger.
Aven om det inte tillkommer nigra politiska anvisningar eller direktiv
nir tjinsteminnens underlag behandlas politiskt si uppmirksammar
tjanstemdnnen politikernas reaktioner och anpassar de sitt fortsatta
arbete till dessa. Detta resultat, att tjinstemdnnens handlingsutrymme
som regel inte begrinsas, leder till slutsatsen att de édr relativt fria att
omsitta sitt potentiella inflytande i faktiskt makt.
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Resultaten som giller detta monster f6r samspelet och tjanstemin-
nens resulterande handlingsutrymme, stimmer i stora delar Gverens
med tidigare resultat ur svensk kommunforskning.** Brunsson och
Jonsson tillskriver politikerna en roll som "defensiva granskare”, vilken
innebdr att politikerna styr tjinstemdnnen genom att granska och
kommentera deras forslag i efterhand i stillet f6r att ange riktlinjer for
deras arbete i forvig.*® Som en effekt av detta sitt att organisera sam-
spelet har tjinsteminnen enligt Brunsson och Jonsson stor frihet att
utforma sina beslutsunderlag och forslag enligt eget tyckande. Det
informella samspelet mellan tjinstemidn och politiker uppmarksammar
inte Brunsson och Jonsson. Jacobsson, som gjort just det, har visat att
den informella styrningen kan vara av en annan och mer specifik ka-
raktir dn den formella.’*' I det ovanstiende har dock pavisats att det
informella samspelet har samma karaktiristika som det formella med
avseende pd organisering och tjinstemins handlingsutrymme. Genom
att folja en policyprocess over en lingre tid, i stillet for att fokusera pé
ett enskilt drende, har jag ocksd kunnat askadliggéra att tjanstemin-
nens handlingsutrymme varierar: i vissa ldgen ar politikerna mer aktiva
i samspelet och frangar de sin reaktiva roll.

I nagra delprocesser har ett alternativt monster kunnat upptickas
sadant att tjinsteminnens handlingsutrymme begrinsas, vilket har
skett pd tva olika sitt. For det forsta, i nagra delprocesser begrinsar
politikerna tjanstemidnnens handlingsutrymme i forvig, genom att
besluta om en sirskild beredningsordning sidan att de sjilva intar en
mer framtridande roll i det arbete som foregar beslutet. I dessa delpro-
cesser bildas politiska arbetsgrupper under vars inseende tjinsteminnen
utfor sitt arbete. Arbetsgrupper bildas i fragor som politikerna bedémer
vara sirskilt viktiga. Arbetsgrupperna samspelar mycket frekvent med
tjansteminnen, politikerna dgnar mer tid dn brukligt 4t policyarbetet i
dessa delprocesser samt diskuterar och sitter sig i storre utstrackning
an vanligt in i detaljer. Dessutom presenterar tjinstemannen i dessa
processer manga olika forslag for politikerna att ta stillning till, vilka ér

559 Brunsson & Jonsson 1979:89ff; Blom 1994:96.
3%0 Brunsson & Jonsson 1979:491f; jfr Wiberg 1987:175; Norell 1989:128.
361 JTacobsson 1984:151-160.

152



mindre lingt gingna dn vanligt da de laggs fram. Politikernas ovanligt
stora arbetsinsats, de ovanligt tita kontakterna mellan politiker och
tjanstemidn och det annorlunda sitt pé vilket arbetet organiseras i dessa
processer innebdr att tjinstemédnnens handlingsutrymme begrinsas i
hogre utstrickning dn vanligt. Vil att mérka dr att tjinsteménnen mel-
lan arbetsgruppens métestillfillen arbetar sjilvstindigt med att ta fram
torslag och underlag till métena, och att deras handlingsutrymme i
denna del av arbetet alltsd dr oférandrat.

Det har for det andra forekommit att politikerna, d4 de behandlat
tjanstemdnnens underlag, i efterhand har beslutat om direktiv for vissa
delar av deras fortsatta arbete. Gemensamt for dessa processer dr att
politikerna av ett eller annat skl inte dr nojda med de forslag eller det
underlag som tjinstemannen presenterar. Direktiven i dessa delproces-
ser dr specifika och handlar inte om 6vergripande fragor, utan frimst
om detaljer som politikerna vill kontrollera. Det innebir att tjinste-
minnens handlingsutrymme begrinsas delvis, i vissa avseenden, och att
en hel del av deras handlingsutrymme kvarstér. Inte heller i dessa del-
processer fanns politiska direktiv da de inleddes, utan dessa tillkom
som sagt efterhand som arbetet pagick. Detta sitt att agera forekom-
mer endast i Halmstad och detta dr den enda skillnaden mellan kom-
munerna med avseende pa handlingsutrymme, i 6vrigt dr monstren
desamma i bada kommunerna.

Detta alternativa monster avviker delvis frin vad som kan sigas vara
det sammantagna resultatet av tidigare kommunforskning. Direktstyr-
ning ir, enligt till exempel Wiberg, inte en del av samspelet mellan
tjdnstemin och politiker.*** Resultaten ovan ger att direktstyrning, dven
om det inte dr vanligt, visst forekommer i vissa faser av policyarbetet
och under vissa forutsittningar: inte inledningsvis utan efterhand och
da politikerna dr missnéjda med tjinsteminnens forslag och kan preci-
sera sina 6nskemal genom direktiv.

Vidare tyder resultaten pa att politikerna under vissa forutsittningar
ocksd intar en mer aktiv roll i policyarbetet. Johannesson, som upp-
mirksammat ett liknande fenomen, menar att politikerna dr mera akti-

362 Wiberg 1987:175; jfr Brunsson & Jénsson 1979:91.
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va i spektakuldra fragor dir den partipolitiska konfliktnivin dr hog.*® I

mina fall aktiverar de sig i stillet i frigor de anser vara sirskilt viktiga,
fragor som mojliggen idr spektakulira (Zephyrprojektet i Falkenberg)
men som inte dr hoggradigt politiserade (Zephyrprojektet, miljopro-
grammen i Halmstad).

Tjansteminnens maktutovning

Det sammantagna resultatet dr att tjinstemannens handlingsutrymme i
regel dr omfattande vilket leder till slutsatsen att de stér relativt fria att
omsitta sitt potentiella inflytande i faktisk makt efter eget tyckande. I
utganglidget begrinsas inte tjinsteminnens handlingsutrymme utan
detta sker endast i frigor som politikerna bedémer vara sirskilt viktiga
— genom att politikerna i f6rvag bildar arbetsgrupper, eller di politiker-
na ar missn6jda med tjdnsteminnens forslag — genom att de i efterhand
beslutar om direktiv for det fortsatta arbetet. Aven di tjinsteminnens
handlingsutrymme begrinsas pa nigot av dessa sitt kvarstir det i delar
oférindrat, det upphor inte helt. Tjinstemidnnens handlingsutrymme
varierar nigot, vilket deras forutsittningar att utéva makt dirmed ocksa
gor, dven om variationen r i stort sett densamma i de biada kommu-
nerna.

Oavsett vilken av maktens tre dimensioner saken giller, att utarbeta
beslutsunderlag och forslag, ta initiativ eller beskriva vindkraften och
dess for- och nackdelar, bidrar tjinsteménnen alltsa till policyprocessen
med utgingspunkt i vaga eller icke-existerande politiska anvisningar
och direktiv. Politikerna styr och kontrollerar i ringa utstrickning hur
tjansteméinnen ianspraktar sin agendamakt, sin besluts- och sin kontex-
tuella makt. Inneborden av detta ér att tjinstemannen, da de bidrar till
policyprocessen i maktens tre dimensioner, i huvudsak star fria att sjal-
va avgora om de ska bidra och hur deras bidrag i sa fall ska utformas.
Att tjinsteminnen i Falkenberg tar fler och andra sorters initiativ dn de
i Halmstad; utformar sina beslutsunderlag och forslag pa andra sitt
samt kontextualiserar vindkraften pé andra sitt, kan alltsd inte forklaras
med utgingspunkt i politikernas aktiva handlingar. Politikerna har inte

363 Johannesson 1989:113.
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agerat pa olika sitt i de bidda kommunerna och samspelet ser likadant
ut i de bada kommunerna.

En andra slutsats dr att “makt 6ver” som perspektiv inte verkar vara
relevant i kommunerna. "Makt 6ver” forutsitter oenighet, motsittning-
ar och konflikt, férutsitter tva aktorer som forsoker driva igenom sin
vilja trots andras motstind.*** Samspelet mellan tjinstemin och politi-
ker priglas i liten utstrickning av konflikter och motsittningar. Aven
om politikerna i ringa grad genom anvisningar eller direktiv begrinsar
tjanstemédnnen i deras arbete sa presenterar de sistnimnda férslag vilka
politikerna som regel antar utan substantiella forindringar. Motsitt-
ningar och argument for eller emot olika handlingslinjer lyser i stort
sett med sin frinvaro genom de studerade policyprocesserna.

Det tillhér ocksd ovanligheterna att tjinsteméinnen foresprikar ett
annat sitt att agera dn det som politikerna verkar féredra. Oenighet har
kunnat konstateras. I vissa delprocesser foresprikar tjinsteminnen
andra handlingsalternativ dn de politikerna féredrar. Men tjinstemin-
nen dr endast undantagsvis medvetna om att oenighet foreligger och
nir de medvetandegérs om politikernas 6nskemal agerar de for att
tillgodose dessa.

Den svenska kommunforskningen har beskrivit maktrelationen mel-
lan tjinstemdn och politiker pa olika sitt. Wiberg och Norell karaktiri-
serar & ena sidan relationen som potentiellt konfliktfylld;**® och den
forstnimnde forklarar detta med att tjainsteman vill driva “sina” frigor
och fi genomslag for sina 16sningar.**® A andra sidan menar Blom re-
spektive Hogberg att relationen kan beskrivas i termer av samspel sna-
rare dn konflikt.*” Mitt material ger vid handen dels att konfliktnivin i
relationen ér lag, dels att tjinstemédnnen i ljuset av kinnedom om poli-
tikernas 6nskemal inte driver sina egna l6sningar ens nir de baserar
dessa pé tolkningar av nationell lagstiftning. Tjinstemédnnen underord-
nar sig dven vid sidana tillfillen de lokala politikernas 6nskemal eller
beslut.

364 Dahl 1957:202f; jfr Scott 2001:7; Hay 2002:172
365 Wiberg 1987:149f; Norell 1989:210f.

366 Wiberg 1987:150, 154.

37 Blom 1994:106; Hogberg 2007:198.
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Att konfliktnivierna i de bida kommunerna genomgiende ér laga ar
i sig inte tillrickligt for att dra slutsatsen att tjinstemannen inte utévar
"makt over” politikerna. Laga konfliktnivier kan foreligga ocksa i
maktrelationer dir den underordnade finner det 16nlést att géra mot-
stand, vilket Gaventa har pavisat.’*® Jag hiller det f6r osannolikt att
maktrelationen mellan politiker och tjanstemin ér av sidan natur, givet
att politikerna, nir de upplever ett sidant behov, med enkla medel kan
aterremittera drenden till férvaltningen for fornyad behandling. Sddana
instanser har ocksd upptickts i det empiriska materialet. Detta tyder
sammantaget pa att "makt 6ver” som perspektiv inte dr relevant. Fragan
behandlas fortsatt i nista kapitel.

En tredje slutsats som kan dras av det ovanstiende ér att politikernas
makt, i det fall de paverkar policyprocessernas utfall, inte dr direkt utan
i sa fall indirekt. De utévar inte makt direkt, annat 4n i de undantags-
fall de beslutar om direktiv for tjinsteminnens arbete, eftersom det ér
ett villkor for direkt makt att man som aktor aktivt agerar for att fa till
stand ett visst utfall i policyprocessen.’® I de fall politikerna inte gor
mer dn att dela ut uppdrag till tjinstemédnnen att ta fram beslutsunder-
lag och forslag till beslut for att sedan anta tjdnsteminnens forslag ut-
ovar de inte makt direkt. Politikerna kan 4nda ha indirekt makt, d.v.s.
fa sina preferenser tillgodosedda utan att agera.’”® Men det forutsitter
att tjinstemannens handlingsmonster dr anteciperande.

Tjanstemdin med obegrinsad makt?

De resultat som framkommit och de slutsatser som dragits i detta och
toregiende kapitel talar for att tjinstemdnnens inflytande 6ver policy-
processens utfall dr betydande. Tjinsteminnens potentiella makt ir
omfattande och politikerna begrinsar deras handlingsutrymme i ringa
utstrickning. Samspelet mellan politiker och tjanstemin ér inte sidant
att politikerna aktivt begrinsar tjinsteminnens maktutovning. Tvirt
om limnar de till tjinstemédnnen att utforma agenda, beslut och kon-

368 Gaventa 1980.
3¢ Dahl 1991:44f.
370 Crenson 1971:78; Bachrach & Baratz 1972:34f; Morriss 2002:xxxix.
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text. Endast i undantagsfall begrinsar de tjainsteméinnens handlingsut-
rymme. Med detta som utgangspunkt verkar det finnas fog for slutsat-
sen att tjinstemdnnens makt i policyprocessen dr nirmast obegrinsad.
Mot denna slutsats kan invindas att tjinstemédnnens handlingsmonster
dterstar att analysera, och att det i det ovanstiende finns tecken som
tyder pa att tjansteménnen anteciperar politikerna.

Den méijligheten aterstir att policyprocessens utfall aterspeglar poli-
tikernas preferenser, dven om de inte dr aktiva i policyprocessen, och att
detta utfall uppstir som en effekt av att tjansteminnen anteciperar
politikernas beslut. Ovan har framkommit att tjansteminnen uppmirk-
sammar politikernas reaktioner di de presenterar forslag till beslut och
sedan anpassar sitt fortsatta arbete till dessa reaktioner, vilket dr ett
tecken pd att antecipering férekommer. Just detta, tjinstemédnnens
handlingsmoénster, dr temat for nista kapitel.

157






Kapitel 7

Tjéinsteméinnens handlingsmonster

I de kapitel som foregar detta har visats att tjinstemédnnen i de studera-
de kommunerna har potentiell makt i tre dimensioner samt att deras
handlingsutrymme i ringa utstrickning begrinsas av politikerna. Re-
sultaten talar sammantaget for att tjinsteméinnen ér fria att utéva makt
i de tre dimensionerna. Tjinstemiannens handlingsménster, det vill siga
hur de realiserar sitt potentiella inflytande, terstar att studera.

Den fréga som ska besvaras i kapitlet handlar om vad tjinsteménnen
tar utgangspunkt i eller uppvisar for lojalitet, da de realiserar sin poten-
tiella makt. Lundquist talar i sammanhanget om styrningsspecificering,
att tjdnstemin som agerar med utgingspunkt i otillrickliga direktiv
sjalva maste avgora hur den politiska styrningen ska specificeras, till
exempel vid beredning.*”! I ett tidigare kapitel har tre handlingsméns-
ter, det vill siga tre sitt att specificera styrningen diskuterats: tjanste-
min kan utéva makt i syfte att forbdttra sin egen eller nagon sirskild
grupps position; de kan antecipera politikerna och utéva makt i syfte
att realisera deras preferenser; de kan utdva makt si att den egna pro-
fessionens kunskaper och normer far genomslag i policyprocessen. Fri-
gan dr alltsd vilket eller vilka av dessa handlingsmonster tjinsteménnen
uppvisar da de realiserar sin potentiella makt.

Tjinsteminnens handlingsmoénster har betydelse bade f6r maktrela-
tionen mellan tjinstemdn och politiker och f6r tjansteméannens faktiska
makt. Sirskilt viktigt att uppmarksamma ér att tjdnstemin som anteci-
perar politikernas beslut, och verkar f6r att deras preferenser ska reali-

! Lundquist 1992:86ff.
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seras, skinker politikerna indirekt makt. Eftersom makt handlar om att
astadkomma effekter dr ett centralt spérsmél i kapitlet huruvida det ér
tjansteminnens olika sitt att agera i de tvdi kommunerna som har lett
fram till skillnaderna i de tvi kommunernas policies for vindkraft. Hu-
ruvida tjainstemédnnens handlingar har haft effekter pa policyutfallet dr
inte pa néagot sitt enkelt att avgora. Resten av kapitlet och delar av
ndsta dgnas at denna diskussion och i centrum f6r diskussionen stir
tjansteminnens handlingsmonster.

For att kunna diskutera hur tjansteminnens omsitter sitt potentiella
inflytande i maktens tre dimensioner i faktiskt inflytande dr det nod-
vindigt att aterigen lyfta fram policyprocessen som process. Det dr ge-
nom att betrakta hur policy vixt fram 6ver tid i de bida kommunerna
som tjanstemdnnens handlingsmonster kan askadliggoras. I det nedan-
stiende beskrivs visserligen enskilda delprocesser, men framfor allt
studeras hur olika delprocesser hinger ihop och relaterar till varandra.
Tjinsteminnen fir sjidlva komma till tals genom intervjucitat, det ir ju
deras handlingsmonster som stir i centrum, men kapitlet bygger till
stor del pa beskrivningar, analyser och tolkningar av policyprocessen
som helhet och pi jimforelser mellan de bada kommunerna i en rad
olika avseenden. Genom att beskriva processerna som processer, hitta
linkar mellan olika delprocesser och inplacera enskilda delprocesser i
policyprocessen som helhet dr det mojligt att askadliggéra vad som
foregitt tjansteminnens sitt att agera i enskilda delprocesser och méj-
ligt att uppticka deras handlingsmonster i maktens tre dimensioner.

Minga av de exempel som anvinds i kapitlet har redan beskrivits i
tidigare kapitel. Fallbeskrivningarna dr dirfér i ménga fall kortfattade.
En del upprepningar ér tyvirr av ndden eftersom samma exempel som
anvints tidigare dterkommer hir med ett annat teoretiskt fokus.

Tjansteminnens handlingsmonster i
policyprocessernas inledning

De bada kommunernas forsta energiplaner har i det ovanstiende an-
vints som exempel vid flera tillfillen. Arbetet med dessa energiplaner
far hir tjdna som exempel dnnu en ging eftersom policyprocessernas
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inledning av flera dr sdrskilt intressanta. I och med Falkenbergs forsta
energiplan hamnade vindkraften pa agendan och féreslogs en storskalig
vindkraftutbyggnad. Sa skedde inte i Halmstad kommuns energiplan
1991. De bada energiplanerna foérebadade den energipolitik de bida
kommunerna har fort alltsedan 1980-talet. Avsaknaden av politiska
stillningstaganden och av tydligt uttryckta politiska preferenser i rela-
tion till vindkraften torde vara sirskilt stor i policyprocessernas inled-
ning. De forsta energiplanerna dr av dessa skil centrala delprocesser.
For att dskadliggora tjanstemidnnens handlingsmonster i dessa delpro-
cesser diskuteras nedan bakgrunden till energiplanerna och hur tjins-
teménnens agerande kan forstas.

Energiplan 19871 Fal,%enéerg

Ett av de forsta formella besluten som Falkenbergs kommun tagit gal-
lande vindkraften fattades 1987, da KF antog kommunens férsta ener-
giplan.’’? Forslaget till plan utarbetades av kommunens energiverkschef
och antogs i den form det presenterades. Vindkraften hade en framtré-
dande stillning i forslaget. Bland annat angavs att vindkraftens poten-
tial var stor, tekniken bérjade bli vil kind och lag pa grinsen till 16n-
samhet samt presenterades ett forslag att uppféra 30 vindkraftverk i
hamnen.*” Genom f6rslaget hamnade vindkraften pd den politiska
agendan. I detsamma féreslogs en omfattande utbyggnad samt kon-
struerades ett energipolitiskt problem som vindkraften framstilldes
som en god l6sning pa.

Den energiverkschef som pa egen hand utformade forslaget till ener-
giplan beskrev i intervju att han gav forslaget den inriktning det hade
eftersom han tyckte att det skulle ha det, och eftersom han trodde att
torslaget skulle komma att bli accepterat:

32 KF § 11/1987, foregicks av beslut i KSAU 959/86 och KS 2/87.
37 Energiverket Falkenberg "Forslag till energiplan for Falkenbergs kommun
1986”7, dnr 55-85.
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1 forslaget finns en vildigt tydlig inriktning mot fornybar energi, hur
kommer det sig?

Ja det tyckte jag. Si var det. Men det tyckte ju egentligen da, det
tyckte ju flera omkring mig ocksa, det var det som var s bra i Fal-
kenberg, det var inte s& ménga som var skeptiska. Och jag visste ju
jag kunde trycka pd fornybar energi for det kommer de nog tycka
om, bide bland politiker och tjinstemin. Jag visste att de inte skul-
le springa in i ndrmaste mérka rum och sla sig for knina och skrat-
ta.

[...]

Det liter som att du néir du skrev forslaget skrev en produkt som du
trodde att politikerna skulle ge sitt stod till.

Ja. Vi hade ju manga olika projekt och politikerna var alltid med pa
noterna. Det hade ju redan varit en satsning pé solvirme, vi odlade
salix vid motorvigen. Det fanns beslut att fjarrvirmen skulle vara
biobrinsleeldad. C och S var 6verens redan di om att det var si
man borde géra. S det fanns redan en massa satsningar pa forny-
bar energi som de hade tyckt mycket om. Och vid den tiden var vi
ju pé vig att dra iging Zephyr ocksa, och det var de ju ocksi positi-
va till.>™

Energiverkschefen ansig sjilv att planen borde inriktas mot fornybar
energi men uppfattade situationen som att kommunens ledande politi-
ker ocksa skulle stilla sig bakom forslaget. Aven i Zephyrprojektet, som
pagick parallellt med utarbetandet av energiplanen, forklarar energi-
verkschefen sitt agerande med utgingspunkt i politikernas intresse for
térnybar energi, och sina egna preferenser f6r vindkraft. Uppfattningen
om politikernas 6nskemél byggde energiverkschefen pd beslut som
redan fattats, projekt som redan genomforts och pi samtal han fort
med politikerna. Kommunens ledande politiker var enligt energiverks-
chefen redan vid denna tid intresserade av miljévénlig energiproduk-
tion, vilket politikerna sjilva och andra intervjupersoner bekriftade i
intervju.

375

374 Personlig interviu Per Knudsen, energiverkschef Falkenberg.

375 Tbid.; personliga intervijuer Osten Nilsson (C), KSO; Hans-Inge Sjogren (S),

kommunalrad; Gerd Johansson, planeringschef; Are Kjeang, energiradgivare
Fastighetskontoret, alla Falkenberg.
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Mot bakgrund av detta politiska intresse och de satsningar pi f6rny-
bar energi som redan hade genomférts i kommunen framstir energi-
planeforslaget som mindre radikalt dn forst kan tyckas. Energiradgiva-
rens samtida sammanstillning av energiarbetet i kommunen pévisar att
kommunens energipolitik arbete under de ar som foregick energipla-
nen i mycket stor utstrickning hade inriktats pa att bygga ut olika for-
nybara energikillor. Kommunen hade redan satsat pa salixodlingar,
biobrinsleeldad fjarrvirme och uppfort solfingarfalt.’”®

Nir energiplaneforslaget presenterades hade alltsa fornybar energi
redan en framtridande plats pi den politiska agendan, hade en rad
beslut fattats om kommunala satsningar pi fornybar energi och fanns
ett intresse for detta bland kommunens ledande politiker. Energirddgi-
varens sammanstillning ger vidare vid handen att energi- och miljofra-
gorna redan var intensivt sammankopplade i kommunen. Denna bak-
grund dr viktig fOr att forstd energiverkschefens agerande i arbetet med
energiplanen: satsningen pa vindkraft uppfattade han med ritta som en
i raden av satsningar pi férnybar energi och han hade goda skil att tro
att forslaget han lade fram skulle antas av kommunens politiker. I ljuset
av detta framstir energiplanen som mindre banbrytande och snarare
som en fortsittning pa den energipolitik kommunen redan forde.

Energiplan 1991 i Halmstad

I Halmstad utarbetades det forsta forslaget till kommunens forsta
energiplan av Energiverket och Ekonomikontoret. I deras forslag till
energiplan sattes fjarrvirmen i centrum. Beredningsunderlaget omfat-
tade inga forslag pd vindkraftomridet utan om vindkraften angavs att
den vintade pé sitt genombrott, att man inte kunde ange hur stort
energitillskott den kunde ge samt att det ofta uppstod konflikter med
andra intressen vid vindkraftutbyggnad. Underlaget innehall en hand-
lingsplan och pa energitillférselomridet foreslogs i denna endast sats-

376 Energirddgivaren Fastighetskontoret 87-02-03, "Falkenbergs kommun, energi-
arbetet 1979-1986”, inget dnr.
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ningar pa fjirrvirmeomridet.’”” Energiplaneforslaget ledde inte till att
vindkraften hamnade pé den politiska agendan, omfattade inga forslag
om eller argument fér vindkraftutbyggnad och i det konstruerades ett
problem som vindkraften, givet det sitt den framstilldes p4, inte kunde
16sa.

Enligt Energiverkets chefsingenjor, som medverkade i arbetet med
energiplaneforslaget, var vindkraften en friga som redan vid denna tid
diskuterades internt pi Energiverket, men inte en friga som tjinste-
minnen pa Energiverket diskuterade med de kommunala politiker-
na.’”® De var enligt chefsingenjoren ointresserade av vindkraft, vilket
bland annat studieresan till Helsingborg och Danmark hade visat. En-
ligt andra intervjupersoner var kommunens ledande politiker vid denna
tid ointresserade av, nidrmast negativt instillda till kommunal vind-
kraftutbyggnad.’”” Socialdemokraternas KSO argumenterade vid denna
tid ocksa oppet emot den vindkraftutbyggnad om ett verk som fore-
slogs i den andra vindkraftmotionen.*®

Kommunens energipolitik var di energiplanforslaget forfattades till
stora delar redan inriktad pa fjarrvirme. I sjilva forslaget angavs att
energifrigan under 1980-talet hade sttt i centrum som aldrig tidigare
i Halmstads kommun” samt att ett intensivt utredningsarbete om fjérr-
viarmesystemets utveckling under den kommande tioarsperioden pagick
pd Energiverket.®®' Ocksa de energipolitiska beslut som foregick ener-
giplanen fokuserade pa fjirrvirmen som l6sning. Ar 1979 hade KF
antagit en virmeplan f6r kommunens centrala delar vilken bland annat
angav att “omridet ska inriktas pa fjarrvirmeforsorjning”.®* Och i
kommunens plan fér minskad oljeanvindning frin 1982 angavs att

377 Energiverket Halmstad "Forslag till energiplan fér Halmstads kommun 1986,
dnr 1987.895.

378 Personlig intervju Sven-Erik Johansson, chefsingenjér Energiverket, Halmstad.
Energiverkets davarande chef som ansvarade for utarbetande av energiplanen var
avliden redan di empiriinsamlingen till avhandlingen pibérjades.

37 Personliga intervjuer Assar Persson (FP), kommunalrad; Bertil Nilsson (FP),
kommunalrad; Ove Sjelvgren (V), kommunalrad, alla Halmstad.

30 KSAU § 530/1988.

381 Se referens i not 377.

382 Halmstads kommun, ”Virmeplan for centralorten”, KF § 200/1979.
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alternativa brinslen i fjarrvirmesystemet skulle vara det primdra sittet
att minska kommunens oljeberoende pd.*®* Nir arbetet med energipla-
nen péborjades pégick flera fjarrvirmeprojekt pa Energiverket som
avspeglade dessa beslut. Ett av dem handlade om uppférandet av ett
nytt virmeverk, ett annat om vilka brinslen som skulle anvindas i fjarr-
virmesystemet.***

Mot denna bakgrund dr det forstaeligt att tjinstemédnnen inte lyfte
fram vindkraften som friga i energiplaneforslaget. Chefsingenjoren
menade att det skulle ha varit poinglost att gora sa pa grund av politi-
kernas bristande intresse for frigan.’® Forslaget till energiplan iter-
speglade vil de beslut som KF redan hade fattat samt de projekt och
det utredningsarbete som redan pagick pa Energiverket. Tjinstemin-
nen hade sannolikt goda skil att tro att deras forslag skulle accepteras
politiskt: deras forslag lag i linje med den energipolitik som redan for-
des i kommunen.

Antecipering: politikernas preferenser,
pdgdende arbete och gillande energipolitik

I arbetet med energiplanerna, de forsta storre arbetena i kommunerna
som ber6rde vindkraften, presenterade tjansteménnen i de bada kom-
munerna alltsi vildigt olika forslag. Forslagen och processerna i vilka
de togs fram har dock flera beroringspunkter. Exemplen visar pa tre
forhallanden som dr gemensamma f6r bida kommunerna. For det for-
sta att tjinstemdnnen sjilva linkade samman sitt beredningsarbete i
energiplaneprocesserna med tidigare processer och skeenden. I bada
kommunerna aterspeglade forslagen politiska beslut som redan hade
fattats, samt verksamheter och projekt vilka som en effekt av dessa
beslut redan pagick pi energiomradet.

3% Halmstads kommun, "Plan f6r minskad oljeanvindning 1980-1990”, KF §
118/1982.

3% Dessa projekt pabodrjades under 1984 och arbetet presenterades tre ginger i
KSAU (§ 791/1985; § 234 och § 562/1986). Beslut fattades 1986 om att uppfora
en provisorisk pannanliggning for naturgas (KF § 204/1986).

%5 Personlig intervju Sven-Erik Johansson, chefsingenjor Energiverket, Halmstad.
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Exemplen visar f6r det andra att tjinstemédnnen valde att uppmirk-
samma och ta hinsyn till politikernas preferenser i sakfragan. Graden
av intresse for fornybar energi i allminhet och vindkraft i synnerhet
uppmirksammades av tjinstemédnnen i bida kommunerna, som 1i sitt
beredningsarbete ocksa utgick frin dessa preferenser. I Falkenberg lyf-
tes vindkraften fram i underlaget, bland annat mot bakgrund av politi-
kernas intresse f6r milj6vinlig energiproduktion, medan det motsatta
intriffade i Halmstad dir fjarrvirmen i stillet hamnade i centrum.

For det tredje valde tjanstemédnnen i bida kommunerna att avge for-
slag som lag i linje med den energipolitik som redan fordes i respektive
kommun. Tjinstemédnnen i bida kommunerna foreslog i praktiken den
redan forda politikens fortsittning, och inkorporerade den nya sakfri-
gan vindkraft i sina underlag pi ett sitt som inte innebar nagot brott
med den existerande politikinriktningen.

Tjansteminnen foregrep politikernas reaktioner genom att anpassa
sina forslag till politikernas preferenser och till den politik som redan
tordes. De hade goda skil att tro att de forslag de presenterade inte
skulle stota pd patrull da de behandlades politiskt utan tvirtom skulle
tas emot vil av politikerna. Om man betraktar energiplanerna som
delar av en storre process i stillet for som isolerade beslut, framstar de i
nytt ljus — nimligen som en fortsittning av nagot redan pagiende.
Tjansteminnens forslag foregis av etablerade politiska preferenser och
redan tagna beslut och tjanstemédnnen anteciperar politikernas reaktio-
ner genom att anpassa sig till dessa preferenser och beslut, redan i poli-
cyprocessens inledning. De presenterar forslag i linje med dessa prefe-
renser och den politik som de facto redan férdes i respektive kommun.
Kapitlet fortsitter med en diskussion om tjinsteminnens handlings-
monster i policyprocessernas fortsittning.

Handlingsmonster i maktens
tva forsta dimensioner

Tjinsteminnen i de bida kommunerna har agerat pa olika sitt och
bidragit till policyprocessen pa olika sitt i maktens tre dimensioner
genom hela policyprocessen. I det hir avsnittet diskuteras deras hand-
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lingsmonster i maktens tvd forsta dimensioner med utgingspunkt i
dessa olikheter.

Falkenberg

Tjansteminnen i Falkenberg har genom sitt sitt att agera i maktens tvi
forsta dimensioner frimjat storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal
regi genom hela policyprocessen. De har genom hela policyprocessen
kontinuerligt tagit initiativ som har placerat vindkraften pa den politis-
ka agendan. De har i sina beslutsunderlag under hela den studerade
tidsperioden argumenterat for samt avgett forslag om storskalig vind-
kraftutbyggnad i kommunal regi. Nedan gés de delprocesser igenom i
vilka tjanstemidnnen har tagit initiativ av detta slag och/eller avgett
torslag om vindkraftutbyggnad, i syfte att askadliggéra deras hand-
lingsmonster.

Policyprocessen i Falkenberg fortsatte efter Zephyrprojektet och
energiplanen med att kommunens energiverkschef foreslog en fortsatt
utbyggnad i Lovstaviken.® Genom detta initiativ hamnade vindkraf-
ten 4n en ging pa den politiska dagordningen och fattades ocksa ett
beslut om fortsatt utbyggnad. Energiverkschefen, som varit involverad i
Zephyrprojektet, betraktade den fortsatta utbyggnaden i Lovstaviken
som en sjilvklar fortsittning pa detta projekt:

Hur kom det projektet iging?

Nej vi var ju redan iging att bygga vindkraftverk och det politiska
intresset hade ju inte minskat. Vi hade ju ett lige pa piren didr man
kunde bygga manga verk s det var ingen tvekan om att fortsitta.’®

Energiverkschefen var f6r egen del 6vertygad om att forslaget skulle tas
vil emot politiskt och sig det som "den naturliga utvecklingen” att fort-
sitta att bygga ut Lovstaviken eftersom omradet redan var iansprikta-
get och hade ett bra vindlige. Niar KSAU behandlade energiverksche-
fens tjinsteskrivelse beslutades att finansiera inképet av fyra verk, tvd

3% Tjinsteskrivelse Energiverket 91-03-05, dnr 214/90; personlig intervju Lars-
Erik Jiderberg, energiverkschef, Falkenberg.
37 Personlig intervju Lars-Erik Jiderberg, energiverkschef Falkenberg.
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fran Vestas och tva frin Zephyr, med 4,4 mkr samtidigt som Energi-
verket skulle finansiera resten med 1,45 mkr av sina budgeterade ut-
vecklingsmedel.**

Nista ging tjansteminnen satte vindkraften pa agendan och foreslog
fortsatt vindkraftutbyggnad var nir Emiliagrupen presenterade sitt
torslag till energipolitiskt program i borjan av 1990-talet. Gruppen
hade fatt i uppdrag av KSAU att belysa den framtida anvindningen av
olika energislag i kommunen.*” Emiliagruppen fokuserade i sitt forslag
till energipolitiskt program pa fornybara energislag och presenterade i
sitt underlag ett tredelat koncept till fortsatt vindkraftutbyggnad i
kommunen: fortsatt utbyggnad i Lovstaviken; stimulans till externa
aktorer samt uppforandet av vindkraftverk intill Vinbergsmotet.*”

Emiliagruppen hade bildats av kommunens energirddgivare och be-
stod utéver honom av energiverkschefen, chefen f6r milj6- och hilso-
skyddsférvaltningen samt en planarkitekt frain SBK. Gruppens syfte var
enligt underlaget till program till att "samordna kommunens arbete
med energi, avfall och miljé inom forvaltningen” samt “vara kunskaps-
resurs for kommunens politiker och tjinstemin”.””’ Emiliagruppens
personsammansittning dr intressant eftersom den visar pd att gruppens
deltagare hade varit involverade i arbetet med vindkraftfragan innan de
presenterade sitt forslag till program: energirddgivaren och milj6- och
hilsoskyddschefen hade varit inblandade Zephyrprojektet; energiverks-
chefen hade arbetat med detsamma; planarkitekten hade utarbetat
kommunens remissvar till den statliga vindkraftutredningen. De fyra
tjansteminnen uppgav alla i personliga intervjuer att kommunens le-
dande politiker enligt deras uppfattning var mycket intresserade av att

388 Beslutet att fortsatt bygga ut Lovstaviken fattades av KS (§ 14/1991; KSAU §
167/1991) efter att kommunkansliet (91-03-14, dnr 214/90) yttrat sig 6ver Ener-
giverkets tjansteskrivelse (91-03-05). Energiverkschefen rapporterade om f6r-
handlingarna med de inblandade foretagen till KSAU/KS som tog emot informa-
tionen respektive fattade beslut om finansiering vid KSAU: § 490, 521/1991, §
35/1992; KS: § 32/1991, 53/1992.

3% KSAU § 546/1990.

3% Emiliagruppen Falkenberg 91-06-18, "Forslag till energipolitiskt program”, dnr
312/91.

391 Tbid.
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bygga ut fornybara energislag, diribland vindkraften.*”* Deras inbland-
ning i Zephyrprojektet och remissarbetet ger vid handen att de sanno-
likt hade goda skal att hysa denna uppfattning.

Emiliagruppen foreslog i sitt utkast till energipolitiskt program att
kommunens huvudmil dven fortsittningsvis skulle vara att minska
miljobelastningen till £6ljd av energianvindningen samt att Falkenberg
7dven fortsittningsvis [skulle] striva att vara en spetskommun i energi-
frigor”’” For att nd dessa mal foresprikades i utkastet en okad an-
vindning av inhemsk och férnybar energi samt, som sagt, fortsatt vind-
kraftutbyggnad. Emiliagruppens forslag till huvudmal gick tillbaka till
energiplanen som antagits 1987, ddr ett liknande huvudmal hade slagits
fast och till den energipolitik som redan bedrevs i kommunen, som var
tydligt inriktad mot fornybara energislag. I praktiken foreslog Emilia-
gruppen alltsé, vilket gruppen i sitt underlag uppmirksammade genom
anvindandet av "dven fortsittningsvis”, att kommunen pi det energipo-
litiska omradet skulle fortsitta pd samma sitt som forut. Det var inget
brott med den forda politiken som gruppen féresprikade utan dess
fortsittning.

Kort kan nidmnas att utkastet till program gick pi remiss till parti-
grupperna i fullmaiktige, att endast Centerpartiet svarade och bland
annat framforde foljande:

Centern instimmer till fullo med huvudmalet. (...) Centern vill
ocksa att Falkenberg fortsitter att vara en foregingskommun i

energifrigor. (...) Falkenberg bor stimulera fram en 6kad satsning
pa vindkraft.’*

Centerpartiet var vid denna tid kommunens dominerande parti och nir

KSAU behandlade utkastet en andra géng beslutades att forslagen till

%2 Personliga intervjuer Are Kjeang, energiradgivare Fastighetskontoret; Lars-

Erik Jiderberg, energiverkschef; Bjérn Lundberg, planarkitekt SBK, Anders
Ramberg, miljo- och hilsoskyddschef, alla Falkenberg.

3% Emiliagruppen Falkenberg 91-06-18: "Forslag till energipolitiskt program”, dnr
312/91, emfas i original.

3% Centerpartiet Falkenberg 91-09-30, ”"Centerns remissvar 6ver Falkenbergs
kommuns energipolitiska program”, dnr 312/91.
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fortsatt vindkraftutbyggnad skulle konkretiseras.*” Sa skedde ocksi i
och med Lovstavikens fortsatta utbyggnad och genom vindkraftparken
som négra ar senare uppfordes vid Vinbergsmotet.

Ocksa i tva av de deloversiktsplaner som SBK utarbetade i borjan av
1990-talet blev vindkraften en del genom att planerna pekade ut omra-
den limpliga for vindkraftutbyggnad. Det hade SBK inte hunnit gora i
arbetet med den kommunévergripande Gversiktsplanen OP90. Utarbe-
tande av deloversiktsplaner i var enligt den ansvarige planarkitekten en
direkt fortsittning pi arbetet med OP90. Detsamma gillde utpekandet
av vindkraftomraden:

Ni pekar ut vindkraftomriden i flera deloversiktsplaner frin tidigt
1990-tal...

Ja dir dr det ett antal omrdden som pekades ut. Det var en fortsitt-
ning pa arbetet med OP90, vi letade omraden med i konkurreran-
de intressen. (...) Det forslaget kom jag med det sa att inte frigan
skulle uppsta sedan, nir man har antagit oversiktsplanen att jddrar,
vi har ju inte tinkt pa vindkraften.’

Forutvarande diskussioner med den politiska ledningen hade enligt
samma planarkitekt visat att kommunens ledande politiker girna sig
en fortsatt vindkraftutbyggnad i kommunen, vilket del6versiktsplaner-
na avspeglade. En annan planarkitekt pi SBK, som samarbetade med
den ansvarige, menar att utpekandet av omréiden avspeglade det intres-
se for vindkraftutbyggnad som fanns i kommunen bland bade tjinste-
min och politiker.*”” Enligt den f6rste av de tvi planarkitekterna hade
det kunnat leda till ytterligare arbete lingre fram om inte vindkraftom-
riden pekats ut i del6versiktsplanerna, eftersom han givet politikernas
instillning bedémde en fortsatt utbyggnad som hogst sannolik.*®

Samma tva planarkitekter utarbetade mot slutet av 1990-talet en
promemoria om vindkraft till havs. Den ene av dem framforde i inter-
vju att han upplevde att initiativ av den hdr sorten forvintades av SBK
fran politiskt hall:

35 KSAU § 611/1991.

3% Personlig intervju Bjorn Lundberg, planarkitekt SBK, Falkenberg.
37 Personlig intervju Johan Risholm, planarkitekt SBK, Falkenberg.
3% Personlig intervju Bjorn Lundberg, planarkitekt SBK, Falkenberg.
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Ni gjorde en Ilokaliseringsutredning om vindkraft till havs i slutet av
1990-talet, hur kom det sig?

Vi hade, det var nog 1998, da fick vi in en forfrigan om att bygga
fem vindkraftverk till havs, en vanlig bygglovforfrigan, och direkt
sd sa vi att det hir bor planliggas. Och fick jag i uppdrag att ta
kontakt med dem och sa att detta inte var limpligt. Det var f6r
nira kusten, som ett staket utmed kusten. Och di tog vi pa eget
initiativ faktiskt si tog vi och gjorde en utredning var lings kusten
du kan ha vindkraftverk, och si gjorde vi en oversiktlig lokalise-
ringsutredning kring vindkraft till havs. (...) S4 vildigt mycket av
det hir med Skottarevet var ett tjanstemannadriv i bérjan. Det kom
inte uppifrin utan det kom inifrdn, frin FEAB och frin oss plane-
rare. Att hitta pa detta si att siga. Det dr klart, det hade vi inget
uppdrag f6r men samtidigt si antog vi, tolkade vi det som att det
lig inom ramen f6r vart uppdrag att hitta pi den hir sortens grejer,
att vi skulle foresld utvecklandet av den hir sortens grejer.’”

Sett till den vidare policyprocessen hade planarkitekterna goda skal att
tolka sitt uppdrag pa det sitt de gjorde. Tvé ar innan havsutredningen
hade Socialdemokraternas KSO nidmligen bestillt en utredning om
vindkraftutbyggnad pé land av SBK.*° Ordféranden bestillde enligt
egen mening utredningen eftersom han ansig att vindkraftutbyggna-
den i kommunen gick f6r lingsamt.*! Och redan i slutet av 1980-talet,
i samband med remissvaren till den statliga vindkraftutredningen, hade
KSAU/KS pa forslag frain SBK beslutat att vindkraften i kommunen i
torsta hand skulle byggas ut till havs och i de norra delarna av kommu-
nen.*”? Detta remissvar hade utarbetats av en av de planarkitekter som
tog fram promemorian och utrett frigan om vindkraft pa land.

I ytterligare tva delprocesser har tjinstemédnnen i Falkenberg satt
vindkraften pd agendan samt féreslagit och argumenterat for vind-
kraftutbyggnad: i ekohandlingsprogrammet frin 1996 och i energipla-
nen fran 2000. I underlagen till bada dessa presenterades férslag om

3% Personlig interviju Johan Risholm, planarkitekt SBK, Falkenberg.

40 PM SBK Falkenberg, februari 1996, "Lokaliseringsstudie fér vindkraftutbygg-
nad, norra kustomridet m m”, inget diarienummer.

01 Personlig intervju Hans-Inge Sjogren (S), KSO, Falkenberg.

402 SBK Falkenberg 89-01-20 "Yttrande 6ver betinkandet (SOU 1988:32), lige
for vindkraft”, dnr 263/86; KSAU § 89/1989; KS § 21/1989.
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storskalig vindkraftutbyggnad i kommunal regi.*” Enligt den agenda
21-samordnare som utarbetade forslaget till energiplan 2000 byggde
hans forslag till inriktning fér kommunens energipolitik i allménhet
och malet f6r vindkraften i synnerhet pi den inriktning och de mal
som hade antagits i ekohandlingsprogrammet frin 1996 och i energi-
planen frin 1987.“* Aven om underlaget inte omfattade nagra forslag
om forindrad politikinriktning argumenterades i underlaget f6r en
mycket storre utbyggnad dn den som féresprakades i ekohandlingspro-
grammet, 120 GWh i stillet f6r 20 GWh. Gemensamt fér de bada
planerna var dock att de forslag om utbyggnad som presenterades i
dem i praktiken baserades pi projekt som redan pagick: i ekohand-
lingsprogrammet foresprikades en utbyggnad som i GWh motsvarade
vad det pigiende Vinbergsmotsprojektet berdknades generera; i ener-
giplanen féresprakades en utbyggnad som i GWh motsvarade Vin-
bergsmotsprojektet samt vad de pagdende projekten i Lovstaviken och
pd Skottarevet beriknades generera.*” Utbyggnadsforslagen baserades
alltsa redan pagiende projekt.

Slutligen kom ocksa initiativet att bygga nya och storre verk i Lovs-
taviken under slutet av 1990-talet fran tjanstemin pi Energiverket och
SBK.** Enligt energiverkschefen bérjade Energiverket och SBK att
diskutera méjligheten att bygga storre verk i Lovstaviken redan innan
Vinbergsmotsprojektet hade genomférts. Idén vickte enligt honom
snabbt acceptans bland ledande politiker di idén presenterades for
dem, vilket energiverkschefen ocksia hade forvintat sig eftersom han
betraktade projektet som en naturlig f6rlingning av det arbete att byg-

#05 Miljo- och hilsoskyddsforvaltningen Falkenberg, "Forslag till miljé- och krets-
loppsprogram, juni 957, dnr 94-0566; Stadskontoret Falkenberg 99-08-30, "For-
slag till energiplan 2000-2005”, dnr 98-0226.

4 Personlig intervju Jan-Olov Andersson, agenda 21-samordnare Stadskontoret,
Falkenberg.

05 Det framgr av programmet/planen som refereras till i not 404.

6 Yttrande SBK Falkenberg 97-10-24, "Framtida utnyttjande av Lovstaviksom-
radet”, dnr 1997-0241; KSAU 411/97; personliga intervjuer Johan Risholm, plan-
arkitekt SBK; Jan-Ake Jakobsson, energiverkschef; Gerd Johansson, kommun-
chef, alla Falkenberg.
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ga ut vindkraften som redan foregick och som ledande politiker genom
en rad beslut hade stillt sig bakom.*”

Halmstad

Tjansteminnen i Halmstad har inte agerat for att méjliggora nigon
storskalig vindkraftutbyggnad i kommunen. Under policyprocessens
forsta 15 4r tog de inga initiativ till att placera frigan pa agendan och
varken foreslog eller foresprikade de nigon vindkraftutbyggnad i
kommunen av nagot slag. Under policyprocessens avslutande ar har de
tagit initiativ som placerat vindkraften pa dagordningen samt avgett
torslag om smaskalig utbyggnad i andras regi. Nedan beskrivs de del-
processer som utspelades under policyprocessens 15 forsta dr i syfte att
askadliggora tjanstemdnnens handlingsmonster. Senare delprocesser
behandlas under en separat rubrik nedan.

Arbetet med energiplan 1991 avslutades inte i och med det forsta
torslaget till energiplan som lades fram 1987. Detta forslag antogs
namligen aldrig utan KSAU gav SBK i uppdrag att utarbeta ett sup-
plement till energiplanen i vilket alternativa energikillor skulle utre-
das.*® Enligt SBK:s chef var vindkraften inte en av de alternativa ener-
gikillor man fatt i uppdrag att utreda vidare varfér vindkraften heller
inte diskuterades i den forsta versionen av supplementet.*” Vindkraf-
ten blev en del av supplementet forst efter det att KF beslutat anta den
andra motionen om vindkraft. I en andra version av supplementet, som
presenterades 18 manader efter motionens antagande, féreslog SBK att
kommunen ar 1992 skulle "anskaffa och driva ett vindkraftverk for
praktisk utvirdering”.*® Denna skrivning var direkt himtad ur, och en

“07 Personlig intervju Jan-Ake Jakobsson, energiverkschef Falkenberg.

408 KSAU § 226/1989.

9 Personlig intervju Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, Halmstad. SBK
Halmstad, "Forslag till energiplan f6r Halmstads kommun. Supplement 1989-10-
207, dnr 1987.895.

410 SBK Halmstad, "Forslag till energiplan f6r Halmstads kommun 19917, dnr
1987.895.
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direkt foljd av, den andra motionen om vindkraft.*" Att med sikerhet
sli fast att vindkraften, motionen forutan, inte hade blivit en del av
supplementet gir givetvis inte. Men tjinstemdnnen avgav i arbetet med
energiplan 1991 inga forslag om vindkraftutbyggnad som KF inte re-
dan hade beslutat om.

I arbetet med OP90, dir vindkraften hade kunnat lyftas fram som
fraga, valde SBK att inte gora si. I underlagen till 6versiktsplanen an-
gavs om vindkraften féljande: "Betriffande vindkraftverk pa land bor
limpliga lokaliseringar diskuteras i det fortsatta Gversiktsplanearbe-
tet.”*? Enligt den ansvariga planarkitekten var detta ett arbete som helt
enkelt inte hanns med i samband med OP90, men som SBK planerade
att dgna sig it lingre fram.*"

En relevant friga, givet att SBK i Falkenberg piboérjade sitt dver-
siktsplanearbete for vindkraften redan i borjan av 1990-talet, dr varfor
SBK i Halmstad vintade till slutet av 1990-talet med detta arbete.
Stadsbyggnadschefen menade i intervju att SBK nir OP90 var klar
hade "en lista pd olika saker som skulle goras” och som man betade av.
Vindkraftfrigan vintade man med eftersom den inte drevs politiskt:

Men ni vintade ganska linge med att ta fram en dversiksplan for vind-
kraft...

Jo men det kan man inte siga att den drevs politiskt med nigon
storre reda. (...) Det var ju inte en sidan friga som man tog upp pa
dagordningen och sa att nu ska vi kéra denna stenhart. Sa den fick
leva sitt stilla liv ihop med den vriga Sversiktliga planeringen.

Aven den planarkitekt som utarbetade den forsta deloversiktsplanen for
vindkraft menade att det politiska intresset kring vindkraften under
1990-talet var ljummet som mest:

1 Personlig intervju Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, Halmstad; motion
till KF 88-01-11, "Ang. utredning om anskaffande av vindkraftverk till kommu-
nen”, dnr 1988.26; antogs av KF § 174/1989.

42 SBK Halmstad, "OP 90. Oversiktsplan for Halmstads kommun. Utstillning.
Maj 90”7, dnr 1990.203.

53 Personlig intervju Olle Olin, planarkitekt SBK, Halmstad.

4 Personlig intervju Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, Halmstad.
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Minns du hur diskussionerna gick politiskt kring vindkraften innan ar-
betet startade upp?

Alltsa det var inget stort intresse kring frigan. C var intresserade, S
var skeptiska, M var ointresserade av frigan. Alltsd en synpunkt
som jag tror kan ha funnits ddrifrin det var vil, alltsd ett ointresse
kring energiproduktionsfrigan.*”®

Detta ointresse och det faktum att vindkraftfrigan inte drevs politiskt
skiljer Halmstad fran Falkenberg och kan forklara varfor SBK i Halm-
stad vintade med det arbete SBK i Falkenberg genomforde strax efter
det att OP90 antagits.

Inte heller i arbetet med Halmstads forsta ekohandlingsprogram
agerade tjinstemdnnen for att placera vindkraften pa agendan eller
avgav de pa eget initiativ nigra férslag om vindkraftutbyggnad. I det
forsta utkastet till program omnimndes vindkraften inte alls.*® Den
miljostrateg som tog fram utkastet ansag for egen del att kommunen
borde ha egen vindkraft, att det var synd att kommunen ”inte lag i
framkanten” vad gillde férnybar energi och att vindkraften borde ha
varit med i utkastet. Hon lyfte trots detta inte fram vindkraften i utkas-
tet eftersom fragan aldrig hade diskuterats i den politiska styrgruppen:

For i det forsta utkastet nimns inte vindkraften alls. ..

Nej det var ju inte alls nigon central friga.

Var det en friga som du lyfte i arbeter?

Nej det gjorde jag inte. Jag tyckte att det var viktigt att det blir av,
men var mera pragmatisk si. Och dessutom jag menar, det var det
jag tyckte var det viktigt hir att det hdr ér ju den politiska viljan,
det maste vara den demokratiska politiska viljan som uttrycks.*’

Vindkraften blev som sagt en del av programmet, men forst efter det
att samtliga fullméktigepartier uttryckligen stillt sig bakom detta vid
en remissrunda.*® En av den politiska styrgruppens ledamoter menade
likt miljostrategen att vindkraftfrdgan inte diskuterades i den politiska

45 Personlig intervju Erik Lonnerholm, planarkitekt SBK, Halmstad.

416 Stadskontoret Halmstad, "Ekokommunen Halmstad, Handlingsprogram,
arbetsmaterial 96-03-27”, dnr 96/SK0109.

417 Personlig intervju Marianne Olovsson, miljostrateg Stadskontoret, Halmstad.
418 Se referens i not 217.
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styrgruppen, men angav samtidigt att politikernas instillning till vind-

kraft hade forindrats:

Var vindkraft en fraga som diskuterade i programgruppen?

Nej knappast.

Var det samma tongingar som tidigare?

Nej det var det inte. I borjan ndr vi tog upp det hir si var det nis-
tan s hir [slar ihop med hinderna]. Vi skulle javlar i mig inte ens
prata om vindkraft, om man kunde undvika att gora det. Sa det var
en oppnare instillning nu, det var det.*’

Denna ledamot, frain Vinsterpartet, var en av de fullmiktigeledaméter
som stod bakom de tvd vindkraftmotionerna under 1980-talet. Den
torindrade instillningen dterkommer jag till, hir ricker det att sla fast
att den ansvariga tjinstemannen i arbetet med ekohandlingsprogram-
met inte pd eget bevig lyfte vindkraften som fraga, enligt henne sjilv
ddrfor att den inte diskuterats i den politiska styrgruppen.

A

I arbetet med kommunernas forsta energiplaner aterspeglade tjanste-
minnens forslag redan fattade beslut, tog de hinsyn till politikernas
preferenser och avgav de forslag i linje med den energipolitik som re-
dan fordes i deras kommun. Aven i de senare delprocesser som beskri-
vits ovan har tjinsteminnen foregripit politikernas reaktioner och ge-
nom sitt arbetssitt kunnat presentera férslag som de hade skil att tro
att politikerna inte skulle invinda emot. Tjidnsteminnen i Falkenberg
har utgitt frin politikernas stora intresse f6r fornybar energi och aktivt
bidragit till vindkraftens moéjligheter i maktens tvd forsta dimensioner.
Tjansteminnen i Halmstad har tagit sin utgingspunkt i politikernas
bristande intresse for vindkraft och undvikit att bidra till policyutveck-
ling i de tvd forsta dimensionerna, atminstone under policyprocessens
inledande 15 ar.

9 Personlig intervju Ove Sjelvgren (V), ledamot av den politiska styrgruppen och
kommunalrid, Halmstad.
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I andra delprocesser, det bérjade med energiplan 2000, har tjanste-
minnen i Halmstad satt vindkraften pd agendan och avgett forslag om
smiskalig vindkraftutbyggnad i andras regi. Under policyprocessens
sista tredjedel agerade de alltsa pé ett annorlunda sitt 4n under de for-
sta femton aren. Analogt presenterade SBK i Falkenberg under 1990-
talet ett forslag till utbyggnadsstrategi som syftade till att reglera vind-
kraftutbyggnaden i kommunen. I dessa delprocesser verkar tjainstemin-
nen inte antecipera pa det sitt som de gor i de delprocesser som disku-
terats ovan utan verkar de agera tvirt emot politikernas 6nskemal. Det
dr vad dessa delprocesser kan siga om tjinstemiannens handlingsmons-
ter som kapitlet fortsitter med. Frigan dr om vi har att géra med avvi-
kande fall i vilka tjanstemidnnen uppvisar alternativa handlingsmonster.

Avvikande fall — alternativa
handlingsmonster?

De ovanstiende delprocesserna visar bland annat hur tjainsteméinnen i
savil Falkenberg som Halmstad anpassar sitt sitt att bidra till policy-
processen till politikernas preferenser for vindkraftutbyggnad, som de
uppfattade dessa. I Falkenberg finns dock en delprocess i vilken tjins-
temédnnen avgav ett forslag som om det hade genomforts, hade kunnat
forsvira vindkraftutbyggnaden i kommunen. I Halmstad férekom det
mot slutet av policyprocessen att tjanstemidnnen genom sina bered-
ningsunderlag placerade vindkraften pi agendan och i desamma fore-
slog en smaskalig vindkraftutbyggnad i kommunen. Tjinsteménnens
handlingsmoénster i dessa delprocesser ér sirskilt intressanta att upp-
mirksamma eftersom de verkar agera pé tvirs med politikernas prefe-
renser i sakfrigan. Det centrala sporsmalet dr om tjinstemdnnen i dessa
delprocesser uppvisar ett handlingsménster som avviker frin det de
uppvisar i de ovanstiende delprocesserna, om vi har att géra med avvi-
kande fall.

I slutet av 1990-talet presenterade tva planarkitekter pa SBK en stra-
tegi for den fortsatta vindkraftutbyggnaden i kommunen som, om den
hade antagits, hade kunnat leda till regler och principer som skulle
torsvara fortsatt utbyggnad. Nir denna process beskrevs i ett tidigare
kapitel angavs att tjinstemannen hade skil att tro att deras forslag lag i
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linje med politikernas preferenser och dirmed hade skal att tro att stra-
tegin didrmed ocksd skulle kunna antas vid politisk behandling. De
regler och principer SBK féreslog hade KF genom tidigare beslut i
praktiken redan stillt sig bakom.*” I denna delprocess finns det foga
som talar for att tjansteminnen valde ett handlingsmoénster sidant att
de medvetet valde att bortse frin politikernas preferenser. Det mesta
talar i stillet for att de trodde att deras forslag lag i linje med politiker-
nas preferenser, som de uppfattade dessa.

I sex olika delprocesser har tjinstemédnnen i Halmstad tagit initiativ
som har placerat vindkraften pa agendan (studieresan till Danmark
1989, deloversiktsplanerna for vindkraft 2000 respektive 2009) eller
avgett forslag om vindkraftutbyggnad (energiplan 2000, ekohandlings-
program 2003, energiplan 2006). Dessa processer kan tolkas som att
tjinsteminnen uppvisar andra handlingsmonster dn antecipering och
agerar pa tvirs med politikernas bristande vilja att bygga ut vindkraf-
ten. Processerna kan tolkas som avvikande fall. I det nedanstiende dis-
kuteras tjdnstemdnnens handlingsmonster i dessa delprocesser fraimst
med hjilp av tre av fallen, de tvd del6versiktsplanerna for vindkraft
2000 respektive ekohandlingsprogram 2003. Dessa beskrivs ingiende
och exemplifierar tjanstemdnnens handlingsmonster dven i de Gvriga
delprocesserna, som beskrivs kortfattat.

Halmstad kommuns deléversiktsplaner for vindkraft tillkom pa
tjdnsteminnens initiativ.*! Tjinsteminnen placerade genom dessa
initiativ vindkraftfrigan pa dagordningen, och foreslog i sina underlag
utbyggnadsomraden for vindkraft. En bakgrund till del6versiktsplan
for vindkraft 2000 (DOP 00), var att SBK som sagt hade utlovat fort-
satt arbete med vindkraftfrigan i OP90.? Dessutom hade KF ir 1997
antagit kommunens forsta ekohandlingsprogram, i vilket angavs att
kommunen skulle medverka till att tre vindkraftverk uppférdes i kom-
munen, bland annat genom att utarbeta planer for vindkraften.*® En-

420 Se referenser i noterna 347-348.

41 Se referenser i not 227.

42 SBK Halmstad, "OP90, oversiktsplan for Halmstads kommun”, utstillnings-
handling maj 90, dnr 1990.203.

3 Halmstads kommun, "Handlingsprogram f6r ekokommunen Halmstad”, KF §
86/1997.
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ligt SBK:s chef och den planarkitekt som utarbetade DOP 00 var det
bland annat beslutet i detta drende, riksdagens energipolitiska beslut
fran 1997 och det 6kande antalet ansokningar att uppfora vindkraft-
verk i kommunen, som lag bakom SBK:s forslag att ta fram del6ver-
siktsplanen:

Du sa att det hér inte var en _friga som drevs politiskt med néagon storre
reda, varfor foreslog ni dé att en Gversikisplan for vindkraft skulle tas
Sfram?

Ja det var mer en effekt av den allminna debatten. Alla partier in-
sag vil att de méste gora ndgot, alltsd std bakom nagon form av
vindkraftplan. Centern var mera tydligt pd att det skulle goras, att
det skulle goras snabbt. Medan sossarna var ju inte s roade av allt-
for snabb hantering, ja de drev inte pd det. (...) Och riksdagen
hade ju fattat sitt beslut, det var vil 1997. Si det var ju nédvindigt
att gora ndgot kommunalt ocksa da, det var ju bara att gilla liget.
Vi kunde ju inte bara strunta i vad riksdagen hade sagt.***

Alla partier hade i arbetet med ekohandlingsprogrammet stillt sig bak-
om att planer fo6r vindkraften skulle utarbetas. Dessutom hade lokala
vindkraftféretag enligt SBK:s chef "bombarderat kommunen med skri-
velser och propaer” om att ta fram en 6versiktsplan for vindkraft. Enligt
den planarkitekt som utarbetade DOP 00 innebar antagandet av eko-
handlingsprogrammet att SBK borde agera samt hade en rad ansok-
ningar inkommit till kommunen:

Var det dirfor [mb: planarkitekten hinvisade sjilv till ekobandlings-
programmet] kommunen utarbetade en Gversiktsplan for vindkraft?

Jo men det kom ocksi in, ja det kom in ett antal ans6kningar. Och
man hamnar ju ganska snabbt i den hir frigan om man sitter med
enskilda bygglov i vindkraftirenden att det berdr stora omraden,
och det faller liksom ut att det hir ir en 6versiktlig friga ganska au-
tomatiskt. Att sitta och hantera det hir som enskilda bygglov blir
vildigt arbetskridvande, det blir liksom smé planutredningar man
ska gora i varje bygglovirende. Si det dr en ganska logisk slutsats

44 Personlig intervju Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK, Halmstad. Riks-
dagsbeslutet angav kortfattat att en omstillning av energisystemet skulle ske och
mingden férnybar energi i energisystemet skulle oka.
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att forsoka rationalisera processen genom att skaffa sig nigon slags
riktlinjer for hur det ska bedémas.

Riktlinjer som en dversiktsplan kan innehilla?

Ja det var sa vi sig det.*”

Det fanns ett av KF antaget ekohandlingsprogram, det fanns ett riks-
dagsbeslut, det hade inkommit en rad ansokningar som svarligen kunde
behandlas utan 6vergripande principer. Av dessa skil behovdes enligt
tjansteminnen pa SBK en 6versiktsplan for vindkraft, varfér SBK ar
1998 efterfrigade ett uppdrag att ta fram en sidan plan. Det primira
syftet med DOP 00 var enligt denna uppdragsforfrigan att uppritta ett
regelverk for att kunna bedéma bygglovsansokningar, d.v.s. att skapa
regler och principer f6r vindkraftutbyggnad i kommunen.** Det fanns
alltsa starka skil for SBK, oavsett graden av politiskt intresse for vind-
kraftfragan, att begira detta uppdrag och utarbeta del6versiktsplanen.

Det fanns ocksé starka skl att sex ar senare utarbeta en ny deléver-
siktsplan f6r vindkraft. Arbetet med 6versiktsplan for vindkraft 2009
(DOP 09) foregicks av att Energimyndigheten hade gjort en ny vind-
kartering, som via linsstyrelsen gick pd remiss till kommunen, vilken
visade att omriden i Halmstad som inte hade utretts i kommunens
forra deloversiktsplan kunde vara aktuella for vindkraftutbyggnad.*’
Ungefir samtidigt skickade det privata vindkraftbolaget Eolus vind en
utredning till kommunen i vilken bolaget pipekade att den gillande
oversiktsplanen for vindkraft var inaktuell.*® Enligt den handliggande
planarkitekten hade man frin politiskt hall vid denna tid en "mycket
restriktiv instillning till vindkraftetableringar 6ver huvud taget”.*”
Vindkraftfragan var enligt henne inte en friga som drevs aktivt av de
lokala politikerna och det var inte heller fran politiskt hill som initiati-
vet till att ta fram en ny plan kom:

42 Personlig intervju Erik Lénnerholm, planarkitekt SBK, Halmstad.

26 Yttrande frin SBK Halmstad, bilaga till KSAU § 249/1998.

27 Linsstyrelsens remiss 07-02-06, ”Oversyn av riksintresseomridena for vind-
kraft” 07-02-06, dnr KS 2007/0155; Energimyndighetens rapport ER 16:2003
"Vindbruk, kriterier for omriaden av riksintresse 2006/07”.

428 Skrivelse frin Eolus vind, daterad oktober 2006, dnr KS 2007/0514.

2 Personlig intervju Louise Heimler, planarkitekt Stadskontoret, Halmstad.
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Hade politikerna i KS uttalade dsikter om wvar de ville komma med
vindkrafifrigan nér du borjade arbeta med planen?

Nej. Generellt dr det min uppfattning att politikerna i Halmstad
inte har varit lika intresserade av vindkraft som de har varit i Var-
berg och Falkenberg och Laholm. Man har liksom inte haft det in-
tresset.

Hur kommer det sig di att ni tog fram en ny dversikisplan?

Ja det kom liksom inte frin politiskt hill egentligen som nigon
slags drivande kraft. Utan det dr ju mera att vi insdg att det var ett
vildigt stort tryck. Vi fick in vildigt minga forfragningar och pro-
paer om utbyggnadsomréiden, si att vi kinde att nu maste vi ta ett
helhetsgrepp pa det hiar. Och di var ju naturligtvis KS med pi det,

men inte som drivande, si upplevde inte jag det i alla fall.*°

Planarkitekten efterfrigade ar 2007 ett uppdrag att ta fram en ny del-
oversiktsplan och hinvisade da till att den dldre planen givet den nya
vindkarteringen och Eolus utredning var inaktuell, till de ans6kningar
som forelag, till att kommunen som ekokommun hade ett intresse av
att 6ka produktionen av fornybar energi och till att staten hade klar-
gjort att kommunerna skulle arbeta aktivt for en utbyggnad av vind-
kraften.”®! Aven i detta drende var det uttalade syftet med arbetet att
skapa regler och principer f6r den fortsatta vindkraftutbyggnaden i
kommunen.*? Och dven i detta drende fanns det starka skal for tjins-
teménnen att bidra till policyprocessen sa att vindkraftfrigan hamnade
pa den politiska agendan, trots avsaknaden av politisk vilja att bygga
vindkraft.

Nir det giller studieresan till Danmark féranleddes denna av diskus-
sioner pa Energiverket om vindkraft, som vid denna tid i slutet av
1980-talet var ett f6r den svenska industrin nytt sitt att producera el-
energi. Energiverkets chefsingenjor anség att vindkraften var intressant
och sag det som rimligt att forevisa den for energiverksstyrelsens leda-

430 Tbid.

#1 Stadskontoret Halmstad 07-03-12, ”Synpunkter pa linsstyrelsens forslag till
oversyn av riksintresseomradena f6r vindkraft”, dnr KS 2007/0155.

42 Ibid; samordningsgruppen Halmstad 07-05-30, "Uppdragsbeskrivning”, dnr
2007/00338. Samordningsgruppen var en tjinstemannagrupp som i uppdragsbe-
skrivningen specificerade vad de ansig att KS uppdrag (§ 126/2007) "att revidera
den férdjupade Gversiktsplanen for vindkraft” nirmare bestod av.
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moter, varfor han anordnade en studieresa till Danmark f6r dem. Nagra
diskussioner om vindkraften hade enligt chefsingenjéren och energi-
verksstyrelsens ordférande inte forts vid denna tid.*® Det finns givet
detta inget som talar for att energiverkschefen kunde veta nigot om
den ovilja att uppfora vindkraftverk i kommunen som fanns bland
kommunens ledande politiker. Dessa ingick heller inte bland energi-
verksstyrelsens ledamoter.

I tre olika delprocesser har tjinsteminnen i Halmstad avgett forslag
om vindkraftutbyggnad trots att politikerna inte uppvisat nagot intresse
for detta. Ekohandlingsprogram 2003 exemplifierar dessa processer.** I
torslaget till program angavs som ett mél att vindkraftverk pa kommu-
nal mark ar 2006 skulle producera minst 15 GWh elenergi per ar. En-
ligt den miljostrateg som utarbetade programmet hade vindkraftfragan
inte diskuterats i den politiska arbetsgrupp hon svarade infér. Diremot
fanns ett mal om vindkraftutbyggnad i ekohandlingsprogrammet frin
1996. Eftersom ingen diskussion hade uppstatt om detta mél i den
politiska arbetsgruppen antog miljostrategen att det kunde st kvar.*
Den enda férindring som skedde var att malet ar 2003 uttrycktes i
GWh, medan man 1996 hade angett att kommunen skulle medverka
till att minst tre vindkraftverk etablerades.*® Siffran 15 GWh/ar fick
miljostrategen fram genom en omrikning av vad tre vindkraftverk teo-
retiskt kunde producera pa arsbasis, i praktiken var malet alltsd det-
samma i de tvd programmen, vilket enligt miljostrategen ocksid var
avsikten.*” Skrivningarna om vindkraften i ekohandlingsprogram 2003
byggde alltsa pa ekohandlingsprogrammet fran 1996.

Ocksa i arbetet med energiplan 2000 fungerade ekohandlingspro-
grammet frin 1996 som utgangspunkt. I energiplan 2000 angavs som
ett mal att en okad satsning pa vindkraft skulle ske, vilket var ett resul-

3 Personliga intervjuer Sven-Erik Johansson, chefsingenjoér Energiverket; Géran
Johansson (S), ordférande energiverksstyrelsen, Halmstad.

#4 De andra delprocesserna ir energiplan 2000 och energiplan 2006, Halmstad.
5 Personlig intervju Karin Larsson, miljéstrateg Stadskontoret, Halmstad.

¢ Stadskontoret Halmstad 97-05-21, "Handlingsprogram fér ekokommunen
Halmstad”, dnr 96/5K0109; Stadskontoret Halmstad 04-07-09, "Ekohandlings-
plan for Halmstads kommun 2004-2007”, dnr KS 2003/0467.

#7 Personlig intervju Karin Larsson, miljéstrateg, Stadskontoret Halmstad.
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tat av malet om vindkraftutbyggnad i det av KF antagna ekohandlings-
programmet.*® Ungefir detsamma gillde i arbetet med energiplan
2006. Enligt den utredningssekreterare som utarbetade denna energi-
plan var kommunens ledande politiker inte sirskilt intresserade av
vindkraftutbyggnad.*” Han foreslog trots detta ett mél om att kom-
munen aktivt skulle verka for att vindkraftverk anlades inom kommu-
nen/regionen av tva skil: dels med utgingspunkt i ekohandlingspro-
gram 2003 som inneholl ett liknande mal, dels var vindkraften nigot
kommande enligt Energimyndigheten och hade riksdagen beslutat att
den skulle byggas ut.*® Det gick enligt utredningssekreteraren med
utgingspunkt i riksdagens och KF:s beslut inte att undvika att nimna
vindkraften i underlaget.

A

Ovanstiende redovisning ger inte fog for slutsatsen att de forevisade
delprocesserna dr att betrakta som avvikande fall. Ett avvikande fall
skulle i sammanhanget vara ett dir tjinstemdnnen uppvisar ett annat
handlingsmoénster dn antecipering i maktens tva forsta dimensioner. De
beskrivna delprocesserna tyder inte pa att tjdnsteminnen valt att bortse
fran politikernas preferenser, utan snarare att de anteciperar dven i des-
sa delprocesser. Deras initiativtagande i dessa delprocesser kinneteck-
nas av att tjinsteméannen antingen har skal att tro att politikerna kom-
mer att politikerna kommer att uppskatta deras initiativ, eller att de
trots avsaknaden av politiskt intresse har goda skil att ta initiativ som
placerar vindkraftfrigan pa agendan. De initiativ tjinstemédnnen i
Halmstad tar handlar heller inte i forsta hand om att moéjliggora vind-
kraftutbyggnad, utan snarare om att skapa reglering och principer for
att kunna hantera ansdkningar. Vidare kidnnetecknas de forslag om
vindkraftutbyggnad som tjinstemidnnen i Halmstad avger i dessa pro-
cesser av att de dr smaskaliga och att de pekar ut andra 4n kommunen

38 Personlig intervju Bo Eliasson, energiverkschef Halmstad.

9 Personlig intervju Peter Limme, utredningssekreterare Stadskontoret, Halm-
stad.

440 Thid.
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som ansvariga for sjilva utbyggnaden. Dessutom, vilket kanske dr det
mest centrala, bygger forslagen till mal pa mél som KF redan har anta-
git i tidigare planer och program. Det ir alltsa inget brott med den
torda politiken som tjinstemdnnen foreslar i dessa processer, utan i
stillet att de mal som KF redan har antagit ska fortsitta att gilla.

Sammantaget tar tjdnsteminnen inte initiativ till att sitta vindkraft-
frigan pa dagordningen med mindre én att de upplever att det finns ett
politiskt intresse for vindkraftutbyggnad, om det inte finns ett starkt
externt tryck, om inte tjdnsteminnen sjilva upplever ett behov av att
reglera frigan eller om det inte féreligger kommunala beslut som moti-
verar ett sidant sitt att agera. De avger heller inga f6rslag som avviker
frin den redan etablerade politiken pid omradet utan baserar sina for-
slag till beslut pa politikernas preferenser som de uppfattar dessa och
som de tar sig uttryck i redan fattade beslut, existerande verksamhet
och pagiende projekt. Inte heller i de delprocesser som till synes ér
avvikande, dir tjinsteminnen verkar agera pa tvirs med politikernas
preferenser som de uppfattar dessa, gor de i praktiken det. Utan ocksi i
dessa processer agerar de med utgingspunkt bland annat i politikernas
preferenser i maktens tva forsta dimensioner. Hirndst avhandlas tjans-
teménnens handlingsménster i maktens tredje dimension.

Handlingsmonster i maktens
tredje dimension

Tjansteminnens handlingsmoénster i maktens tredje dimension ar de
sviraste att beligga. Det 6verordnade sporsmalet dr ju varfor tjanste-
minnen kontextualiserar vindkraften som de gor, vilket dr problema-
tiskt att besvara. Tre svar pa frigan varfor tjinstemin agerar som de gor
har diskuterats i avhandlingen: de agerar sa att deras egna eller nigon
sirskild grupps intressen realiseras; de agerar si att politikernas prefe-
renser tillgodoses; de agerar sa att deras specialistkunskaper och profes-
sionsnormer fir genomslag.

For att besvara det 6verordnade sporsmalet diskuteras nedan forst
huruvida politikernas preferenser i respektive kommun foregir tjinste-
minnens kontextualisering av vindkraftfrigan eller inte. Dirigenom
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gors ett forsok att avgora om det dr tjinstemannens bidrag i maktens
tredje dimension som ger upphov till politikernas preferenser eller om
dessa i stillet féregar tjinstemannens kontextualisering i policyproces-
sen. Makt i den tredje dimensionen handlar just om att forma eller
skapa andras preferenser, 6nskemal och sitt att tinka. Dirutéver disku-
teras ocksd genom jaimforelser mellan kommunerna vad som tyder pi
att tjainsteminnens kontextualisering av vindkraftfrigan foregis av
politikernas preferenser. Om politikernas preferenser foregar tjinste-
minnens sitt att bidra i maktens tredje dimension dr det svért att hév-
da att de agerar fOr att gynna egna intressen eller tillgodose den egna
professionens kunskaper eller normer. De alternativa handlingsménst-
ren diskuteras ocksa var for sig.

Den fraga som uppmirksammas mest ar huruvida politikernas prefe-
renser foregir eller foregds av tjinsteminnens sitt att kontextualisera
vindkraften i respektive kommun. Det dr olika svart att besvara frigan i
de tva fallen. Inledningsvis diskuteras Falkenberg dir politikernas pre-
ferenser tydliggjordes tidigare dn i Halmstad och mer talar {6r att poli-
tikernas preferenser kommit férst. Det 6verordnade sporsmalet besva-
ras i det nedanstiende genom att intervjuutsagor kombineras med do-
kument, genom att se till policyprocessen som process, samt genom
resonemang som pavisar vilket handlingsmonster som ér det mest san-
nolika.

Att foregd eller foregds

Tjansteminnens kontextualisering av vindkraften bérjade i Falkenberg
i och med energiplan 1987. I denna konstruerades ett energipolitiskt
problem som vindkraften, givet det sitt den framstilldes pa, kunde 16sa,
det vill siga kontextualiserades vindkraften gynnsamt.*' Dokument
och intervjuer talar for att energifrigan betraktades som en miljéfraga i
kommunen redan di denna plan forfattades, samt att politikerna redan
hade en preferens f6r fornybara energislag.

1 Energiverket Falkenberg, "Férslag till energiplan f6r Falkenbergs kommun
1986”7, dnr 55-85.
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For det forsta framgir som sagt av energirddgivarens sammanstall-
ning av kommunens energiarbete 1979-1986 att kommunen under de
ar som foregick energiplanen frimst hade valt att satsa pa férnybara
energislag: biobrinsleeldad fjarrvirme, solenergi och energiskog. Dessa
satsningar var alla resultatet av KF-beslut.*** For det andra: ledande
politiker sjilva, och de tjinstemin som var aktiva pa energiomradet i
kommunen vid denna tid, menar alla att politikerna redan di planen
utarbetades hade en stark preferens for fornybar energi.** Energiradgi-
varen, som borjade arbeta i kommunen redan pa 1970-talet, menade att
kommunalraden frin C och S redan i borjan av 1980-talet var vildigt
intresserade av energiutvecklingen” och padrivande i de satsningar pa
fornybar energi som foregick energiplanen.*

Flera exempel talar f6r att denna de ledande politikernas instillning
till energifrigan och vindkraften inte forindrats genom policyproces-
sen. I ett remissvar till Emiliagruppens forslag till energistrategi angav
Centerpartiet, kommunens di storsta parti, att man stod bakom hu-
vudmalet att minska miljobelastningen till f6ljd av energianvindningen
samt att man ansig att Falkenberg skulle vara en foregingskommun i
energifrigor.** I mitten av 1990-talet bestillde kommunens Socialde-
mokratiska KSO en utredning av SBK i vilken kommunens hela land-
yta skulle gas igenom i syfte att identifiera limpliga vindkraftutbygg-
nadsomriden.**® De tjinstemin som intervjuats menar alla att de tvé
kommunalraden sig férnybar energi som en central friga genom hela

#2 Av sammanstillningen, for referens se not 376, framgir att den virmeenergi
som levererades av fjirrvirmesystemet i Falkenberg &r 1986 till 75 % kom frin
skogstlis — ett biobrinsle, resterande 25 % fran olja. I Halmstad kom i jimforelse
44 % av energin i fjirrvirmesystemet frin olja, medan motsvarande andel for
samtliga svenska virmeverk detta &r var 34 % (se Halmstad Energiverks forslag till
energiplan 1986, referens i not 377).

43 Personliga intervjuer Osten Nilsson (C), KSO; Hans-Inge Sjogren (S), kom-
munalrid; Gerd Johansson, planeringschef; Per Knudsen, energiverkschef, alla
Falkenberg.

#4 Personlig intervju Are Kjeang, energiridgivare Fastighetskontoret, Falkenberg.
#5 Centerpartiet Falkenberg 91-09-30, ”"Centerns remissvar éver Falkenbergs
kommuns energipolitiska program”, dnr 312/91.

#6 Det framgar av PM SBK Falkenberg, februari 1996, "Lokaliseringsstudie for

vindkraftutbyggnad, norra kustomridet m m”, inget diarienummer.
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policyprocessen. Dessa exempel ir inte oviktiga men de dr mindre be-
tydelsefulla eftersom dessa mera sentida politiska preferenser givetvis
kan vara en effekt av det sitt som tjinsteminnen hade kontextualiserat
vindkraften pa redan tidigare i policyprocessen.

Som jag tolkar fallet Falkenberg har inte tjinsteménnen, genom sitt
sitt att bidra i maktens tredje dimension, gett upphov till politikernas
preferenser for vindkraft, utan har dessa foregitt tjansteméinnens kon-
textualisering av vindkraftfrigan. De satsningar som foregick energi-
planen, i kombination med intervjuutsagor, tyder sammantaget pa att
det redan da den forsta energiplanen utarbetades fanns en preferens for
tornybar energi och vindkraft bland ledande politiker. Samma evidens
talar for att energifrigan redan hade konstruerats som ett miljoproblem
och att férnybara energislag, diribland vindkraften, redan ansigs vara
16sningen pa detta problem.

I Halmstad inleddes policyprocessen for vindkraft med energiplan
1991 och de tva vindkraftmotionerna: i dessa delprocesser varken kon-
struerades ett problem som vindkraften kunde 16sa eller framstilldes
vindkraften som ett bra policyalternativ. Det dr i fallet Halmstad
aningen svirare att avgora vad som kommer forst, politikernas prefe-
renser eller tjinstemdnnens kontextualisering av vindkraften, av det
skil att det saknas dokument som foéregir dessa delprocesser i vilka
politikernas preferenser gillande vindkraften kommer till tydligt ut-
tryck. Energiplan 1991 féregicks som sagt av en virme- respektive en
oljereduktionsplan som fokuserade pd fjarrvirmen som l6sning. Pla-
nerna i sig pavisar dock inte i sig hur ledande politiker vid denna tid
sag pa vindkraften eftersom satsningar pa fjirrvirme inte utesluter
satsningar pa vindkraft. Men varken i virmeplanen eller i oljereduk-
tionsplanen konstruerades energifrigan som ett miljéproblem. De mal
som framholls i dessa planer handlade frimst om att minska oljebero-
endet av ekonomiska skil och om att sikra energitillférseln.*” Planerna
avslojar lite om politikernas instdllning till vindkraften men talar
andra sidan for att det energipolitiska problem som konstruerades i

#7 Halmstads kommun, "Virmeplan for centralorten”, KF § 200/1979; "Plan for
minskad oljeanvindning 1980-1990”, KF § 118/1982.
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energiplan 1991 svarade mot en problemuppfattning KF redan hade
stillt sig bakom.

De forsta gangerna politikerna uttryckligen tar stillning i vindkraft-
fragan dr i det fortsatta arbetet med energiplanen och i processerna
med vindkraftmotionerna. Den férsta motionen beslutade KF anses
besvarad efter Energiverkets yttrande, moderater och socialdemokrater
gjorde gemensam sak i drendet.*® Niar KSAU behandlade den andra
motionen argumenterade Socialdemokraternas KSO emot satsningen;
han framf6rde bland annat att det vore "mindre vilbetinkt” av kommu-
nen att satsa pa ett vindkraftprojekt.** Niar KSAU gav SBK i uppdrag
att utarbeta ett supplement att komplettera energiplan 1991, i vilket
alternativa energikillor skulle utredas, omnimnde KSAU inte vind-
kraften som ett av de energislag SBK skulle uppmirksamma.**°

Aven om dokumenten inte ir entydiga ir intervjupersonerna 4 andra
sidan mycket tydliga i sina svar. De menar alla att ledande politiker,
sarskilt frain M och S, antingen var ointresserade eller avogt instillda
till vindkraften redan pa 1980-talet. Socialdemokraternas KSO 1985-
1988 engagerade sig enligt egen uppgift 6ver huvud taget inte i fra-
gan.*! Folkpartiets KSO 1988-1991 menade att vindkraften under
1980-talet inte betraktades som ett alternativ for Halmstad och att
partierna 6ver blockgrinserna var éverens om detta:

Vindkraften var ingen stor friga i Halmstad sa du, vad berodde det pi?
For oss i Halmstad var det utbyggnaden av fjdrrvirmen. Den har
byggts ut successivt och dr ganska viltickt i Halmstad far jag siga.
Och det har ju gjort att vindkraften aldrig har varit den stora friga i
Halmstad som det har varit i andra kommuner.

8 KSAU § 991/1986; KS § 630/1986; KF § 411/1986.

9 KSAU § 530/1988.

#0KSAU § 226/1989; tjinsteskrivelse SBK Halmstad 90-08-17, "Offertférfragan
ang komplettering av energiplan”, dnr 1987.895; personlig intervju Sven Palm-
kvist, stadsbyggnadschef SBK, Halmstad.

#1 Personlig intervju Jérgen Andersson (S), KSO Halmstad.
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Fanns det en samsyn om detta 6ver blockgrinserna ocksd?
Ja det var aldrig négon stor strid om detta. Kanske litegrann som C
och MP som ville kéra pa och bygga ut, men inte vi andra.*?

En av motionidrerna bakom de bada vindkraftmotionerna angav i inter-
vju att det var "ett kompakt motstind” frin S och M i vindkraftfra-
gan,™ en annan att vindkraften var en friga man vid denna tid inte ens
skulle prata om, om man kunde lita bli.** Energiverksstyrelsens ordfo-

rande menar ocksi att det politiska intresset for vindkraft var svagt:

Pi dig liter det som om det inte fanns nigon fran politiskt hill som var
intresserad av vindkraft pi 1980-talet. ..

Nej s var det, alltsd de tvd stora partierna har alltid varit S och M,
och de, de hade definitivt inte nigot intresse av vindkraft. Utan det
fanns lite bakomliggande pibuffande frin C, men inte frin de stora
sd att siga regeringsbirande partierna. S har det varit linge, och
dirmed har det ju definitivt inte varit nigon patryckning frin
kommunraden eller KSO, ja inte under en 20-drsperiod pa detta
omrade.*’

Ocksa de tjanstemin som arbetade med delprocesser vilka utspelades
under sent 1980-tal dr eniga om att ledande politiker vid denna tid inte
onskade se nigon vindkraftutbyggnad i kommunen.**

Ledande politiker i Halmstad har heller inte agerat for en vindkraft-
utbyggnad senare i policyprocessen. De tva vindkraftmotionerna kom
fran minoritetspolitiker och i arbetet med ekohandlingsprogram 1996
stillde sig kommunens stérsta partier, S och M, endast bakom malet att
utarbeta planer for vindkraften och inte milet att bygga ut vindkraften
i kommunen.*’” Att ledande politiker agerat pa detta sitt senare i poli-

#2 Personlig intervju Assar Persson (FP), KSO Halmstad.

#3 Personlig intervju Bertil Nilsson (FP), fullmiktigeledamot, Halmstad.

#4 Personlig intervju Ove Sjelvgren (V), fullmiktigeledamot, Halmstad.

5 Personlig intervju Géran Johansson (S), energiverksstyrelsens ordférande,
Halmstad.

46 Personliga intervjuer Sven Palmkvist, stadsbyggnadschef SBK; Olle Olin, plan-
arkitekt SBK; Sven-Erik Johansson, chefsingenjor Energiverket, alla Halmstad.
#7 Stadskontoret Halmstad 96-11-08, "Ekohandlingsprogram 1996, samman-
stillning av inkomna svar”, dnr 96/5K0109.
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cyprocessen kan bero pi att den negativa kontextualisering av vindkraf-
ten som foérekom i policyprocessens inledning slog igenom bland le-
dande politiker och paverkade deras preferenser i vindkraftfrigan, det
vill siga tjinstemannens kontextualisering kan ha péaverkat politikernas
preferenser under senare delar av policyprocessen.

Aven om dokumentationen ir mindre avsléjande i Halmstad n i
Falkenberg ger den vissa tecken pid vad intervjusvaren entydigt visar:
nimligen att kommunens ledande politiker inte hade nigon preferens
tor vindkraft da policyprocessen inleddes, och inte har haft det senare
heller. Resultatet verkar sammantaget vara att ledande politikers prefe-
renser foregick tjinsteminnens kontextualisering av vindkraftfrigan
ocksd i Halmstad.

Ocksa i Falkenberg foregick av allt att doma politikernas preferenser
tor vindkraft tjinstemédnnens bidrag i maktens tredje dimension. Den
overgripande slutsatsen givet ovanstdende exempel och resonemang, ir
ddrfor att det inte dr tjdnstemdnnen som genom sina bidrag i den tredje
maktdimensionen har gett upphov till politikernas preferenser i vind-
kraftfraigan. Den problemkonstruktion som tjansteméinnen i de bada
policyprocessernas inledning medverkade till verkar ha varit redan exi-
sterande och inte nagot tjansteminnen skapade. Samma sak med synen
pa vindkraft som policyalternativ: det mesta talar f6r att ledande politi-
ker i Falkenberg men inte Halmstad redan i policyprocessens inledning
betraktade vindkraften som en god 16sning. Politikernas installning till
vindkraften verkar alltsi foregd tjinsteminnens kontextualisering av
densamma snarare dn uppstd som ett resultat av den.

Tjanstemdannens kontextualisering
legitimerar den forda politiken

Det hittills sagda tyder pi att tjinstemédnnens agerande i maktens tred-
je dimension foljer pa politikernas preferenser snarare dn ger upphov
till dem. Tjdnsteménnens handlingsménster i den tredje maktdimen-
sionen 4r som redan angetts ytterligt svira att beligga men i ett forsok
att gora detta har samtliga delprocesser som foljde pa de bada energi-
planerna gatts igenom. Det dr resultatet av denna genomging som
redovisas i det nedanstiende.
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Genomgangen av samtliga delprocesser visar att tjinstemannens sitt
att kontextualisera vindkraften inte i ndgon delprocess i nagon av
kommunerna motiverar nigra avsteg frin den energipolitik som re-
spektive kommunen forde vid den aktuella tiden. Det forekommer inte
i nagon delprocess i Falkenberg, ddr ledande politiker har varit positivt
instillda till vindkraften, att denna kontextualiseras pa ett negativt sitt.
I Falkenberg konstrueras genom hela policyprocessen ett energipoli-
tiskt problem som vindkraften, givet det sitt tjinsteméinnen framstiller
den p4, kan 16sa. Det férekommer 4 andra sidan inte nidgon ging i hela
policyprocessen i Halmstad, dir ledande politiker under hela policy-
processen varit ointresserade av vindkraft, att ett problem konstrueras
som vindkraften kan lsa givet det sitt den framstills pa. Aven om
energifrigan under policyprocessens tva sista tredjedelar i Halmstad
delvis konstruerades som ett miljoproblem framstilldes vindkraften
inte heller i denna del av policyprocessen som en 16sning pa problemet.

Det moénster som framtrider vid genomgingen av och jimférelsen
mellan olika delprocesser dr att tjinstemdnnens kontextualisering av
vindkraftfrigan inte nigon ging motiverar nigra avsteg frin det som
politikerna anser vara Onskvirt, enligt tjinsteminnens uppfattning.
Tjansteminnens bidrag i den tredje maktdimensionen motiverar inga
avsteg frin den politik som redan f6rs och talar inte emot politikernas
preferenser utan far i stillet dessa, och den redan férda politiken, att
framsti som hogst rimliga. De fall som till synes avviker frin detta
monster dr dven i detta avsnitt virda sirskild uppmarksambhet.

I Falkenberg férekom det namligen, da 1980-tal gick 6ver i 1990-tal,
att vindkraften inte enbart framstilldes positivt i tjinstemdnnens un-
derlag: nir SBK utarbetade del6versiktsplaner angav man att vindkraf-
ten kunde ge upphov till negativa effekter pa landskapsbilden; nir
Energiverket arbetade vidare med Zephyrprojektet framfordes att sats-
ningen pa vindkraft sannolikt inte var 16nsam. A andra sidan framhéll
SBK i sitt underlag ocksé att vindkraften kunde tillskrivas ménga f6r-
delar ur miljésynpunkt samt att vindkraftverk inte nédvindigtvis pé-
verkade landskapsbilden negativt utan kunde ge ”intressanta visuella
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upplevelser i landskapet”.*® Energiverket angav i sitt underlag att
Zephyrprojektet dnda kunde vara av virde f6r kommunen da det kunde
gynna det lokala niringslivet och stirka kommunens attraktionsvirde
for turismen och vindkraftbranschen.”” Aven om det i forstone fram-
stir som om tjinstemédnnen i dessa drenden framstillde vindkraften
som ett mindre bra policyalternativ, vilket inte hade varit i samklang
med ledande politikers preferenser, dr kontextualiseringen av vindkraf-
ten sammantaget knappast negativ ens i dessa irenden. Aven i dessa
underlag féreslog tjinsteminnen dessutom en fortsatt vindkraftut-
byggnad i kommunen. Inte i nigon av de 6vriga studerade delproces-
serna i Falkenberg forekommer det att tjansteméinnen konstruerar ett
problem som vindkraften, givet det sitt den framstills pa, inte kan 16sa.

Under policyprocessens sista tredjedel i Halmstad foreslog tjanste-
minnen vindkraftutbyggnad i kommunen. Ovan angavs att de i dessa
delprocesser inte gjorde avsteg frin antecipering som handlingsmons-
ter. Dessutom, inte ens i dessa drenden kontextualiserade tjinstemin-
nen vindkraften pi ett positivt sitt. I praktiken argumenterade de inte
pa négot sitt for sina forslag. Sarskilt tydligt dr detta i energiplan 2000
dir tre inriktningsmil foreslogs, genom vilka energi- och miljofragorna
kopplades samman, bland annat att kommunen skulle bidra till "en
siker, ekonomisk och miljovinlig energiforsorjning”.*® For att nd in-
riktningsmalet om miljovinlig energiforsorjning foreslogs en strategi
som benimndes “férnyelsebara energikillor och ny teknik”. Denna
strategi bestod enligt forslaget av tre atgirder: byggandet av en ny fjirr-
virmeanliggning, en omstillning frén fossila brinslen till biobrinslen i
fjarrvirmesystemet samt “okad satsning pa vind och solkraft”.*! I
samma underlag framstilldes vindkraften dock negativt och angavs att
den inte skulle kunna bidra med sirskilt mycket till kommunens ener-
gibalans "ens vid en storskalig utbyggnad”. I 6vrigt diskuterades inte

#8 SBK Falkenberg "Deléversiktsplan for norra kustomridet”, antagandehandling
juli 19947, dnr 92-0554; KE § 96/1995.

9 Energiverket Falkenberg 88-08-17, "Forslag till uppférande av ett vindkraft-
verk vid Lovstaviken”, dnr 263/86.

#0 Stadskontoret Halmstad 99-02-04, "Energiplan f6r Halmstads kommun 2000,
dnr SK97/105, KS2000/0330.

1 Thid.
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vindkraften som friga i underlaget. Sammantaget avgavs alltsd ett om
okad satsning pa vindkraft men argumenterade Stadskontoret i prakti-
ken emot sitt eget forslag genom att framstilla vindkraften som ett
mindre gott policyalternativ.*?

Ungefir detsamma giller i de ovriga delprocesser i Halmstad till
vilka tjinstemédnnen har tagit initiativ, eller i vilka de har féreslagit en
smiskalig vindkraftutbyggnad. Aven om problemet pi energiomridet i
vissa av dessa delprocesser delvis konstrueras som ett miljoproblem
framstiller tjinstemdnnen inte i nigot av sina underlag vindkraften
som en god 16sning p4 kommunens energipolitiska problem. Kontextu-
aliseringen av vindkraften dr i dessa processer antingen negativ eller si
framkommer i tjinstemédnnens underlag varken for- eller nackdelar
med vindkraften som policyalternativ.*® Sammantaget framstiller inte
tjanstemédnnen i Halmstad vindkraften pé ett positivt sitt ndgon gang i
policyprocessen, med undantaget for SBK som i sitt forslag till energi-
planesupplement 1989 citerade ur en regeringsproposition och angav
att vindkraften var en miljévinlig energikélla.**

Det vill siga: nir tjinsteméinnen i Falkenberg presenterar argument
som talar emot vindkraften kontrar de med att ocksd avge argument f6r
vindkraften, vilket tar udden av deras invindningar och gor att vind-
kraften i deras underlag totalt sett framstills som ett gott policyalterna-
tiv. Och nir tjinstemdnnen i Halmstad lyfter vindkraften till agendan
eller foreslar en smaskalig utbyggnad i andras regi, framstéller de an-
tingen vindkraften som ett mindre bra policyalternativ eller si argu-

%2 Energiplanen utvirderades tvé 4r efter dess inforande. Den externa part som
svarade for utvirderingen angav att tvd av de tre dtgirderna inom den aktuella
strategin hade genomf6rts: en ny fjirrvirmeanliggning hade byggts, fjirrvirmesy-
stemet hade delvis stillts om men négra atgirder for att 6ka satsningen pa vind-
kraft hade inte vidtagits (Energikontoret Halland (2002) Uppfolining av energiplan
for Halmstads kommun).

3 Det giller underlagen till ekohandlingsprogrammet 2003 (f6r referens se not
240, 257); energiplan 2006 (not 277, 299) respektive deloversiktsplanerna for
vindkraft 2000 (not 228, 422) och 2009 (Stadskontoret Halmstad, "Fordjupad
oversiktsplan f6r vindkraft”, samridshandling mars 2008, utstillningshandling maj
2009, antagandehandling oktober 2009, dnr KS2007/0338).

44 SBK Halmstad, "Forslag till energiplan f6r Halmstads kommun. Supplement
1989-10-20", dnr 1987.895.
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menterar de inte alls for sina forslag med avseende pi vindkraften.
Aven om tjinsteminnen i Halmstad i de sistnimnda delprocesserna till
synes frangér politikernas preferenser i maktens tva forsta dimensioner,
gor de det inte i den tredje. De kontextualiserar inte vindkraften sa att
deras initiativ eller forslag framstir som rimliga, utan framstéller den
negativt eller liter forslagen och initiativen sta for sig sjilva.

Det férekommer sammantaget det inte i nigon av de studerade poli-
cyprocesserna att tjanstemédnnens kontextualiserar vindkraftfrigan si
att nagra avsteg frin den energipolitik som fors i respektive kommun
motiveras. Detta dr ett sitt som makten 6ver tanken kan anvindas pa:
att skapa en kontext sidan att vissa beslut mojliggors och andra forsvi-
ras. Tjdnstemannen kontextualiserar vindkraften i policyprocesserna si
att den politik som redan fors i respektive kommun fortsatt mojliggors.
Och omvint kontextualiserar de vindkraften si att inga avsteg fran den
redan forda politiken motiveras. Ett sdtt att tolka detta dr att tjanste-
minnen kontextualisering av vindkraften f6ljer av politikernas prefe-
renser, som dessa tar sig uttryck i den redan férda politiken, snarare dn
ger upphov till dem, att politikernas intresse av vindkraftutbyggnad
avspeglas i hur tjanstemédnnen framstiller vindkraften i sina underlag.
Det mesta talar sammantaget for att tjinstemidnnen anteciperar dven i
maktens tredje dimension, att de anvinder sin kontextuella makt pa ett
sitt som avspeglar politikernas preferenser.

Nir tjainstemédnnens agerande tolkas pa detta sitt, kan tva effekter av
deras handlande uppmarksammas. For det forsta kan det sitt pa vilket
de kontextualiserar vindkraftfrigan legitimera den redan férda politi-
ken i de tvdi kommunerna. Tjinstemannens agerande i maktens tredje
dimension motiverar som sagt inga avsteg frin den férda politiken,
utan det sitt de kontextualiserat vindkraften i respektive kommun,
motiverar i stillet den politik som fors. De politiska beslut som redan
har fattats kan, i ljuset av att tjansteminnen dels foreslir beslut med
liknande innehall, dels framstéller de policyalternativ som redan har
valts som goda, framstd som rationella och legitima. I praktiken ar det
ju de policyalternativ som politikerna redan har valt som tjinstemin-
nen foreslar att de ska vilja igen och som de kontextualiserar pi ett
positivt sitt. Enligt denna tolkning anvinder tjanstemédnnen inte mak-
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tens tredje dimension for att paverka andra aktorers preferenser utan
tor att fi redan etablerade politiska preferenser att framsti som rimliga.

Vad giller effekterna av tjinsteminnens sitt att agera i maktens tred-
je dimension stir det klart att de som sagt inte bidrar i denna maktdi-
mension for att forindra den redan f6érda politiken. Daremot kan man
tor det andra mycket vil tinka sig att tjinsteminnen, genom att de
over tid rekonstruerar ungefir samma energipolitiska problem och
gang efter annan framstiller samma policyalternativ som den goda
l6sningen pa detta problem, dterskapar och forstirker andra aktorers
preferenser i forhéllande till vindkraften. Tjdnstemédnnen ser genom
sina beredningsunderlag till att den problemforstielse, och det sitt att
tinka kring olika energislag, som varit férhirskande i respektive kom-
mun, regelbundet reproduceras. I detta avseende kan tjinsteminnen,
oavsett politikernas ingangspreferenser, utéva makt i den tredje dimen-
sionen. De kan 6ver tid bidra till att politikernas preferenser forstirks
och reproduceras.

Alternativ till antecipering som
handlingsmonster

Det empiriska materialet, i synnerhet intervjuerna men ocksi doku-
menten, ger vid handen att ledade politiker i Falkenberg genom hela
policyprocessen har varit mycket sympatiskt instillda till férnybar
energi i allmédnhet och vindkraft i synnerhet. I Halmstad har det bland
ledande politiker inte funnits nigon sidan preferens: férnybara energi-
slag har inte varit lika viktiga for dem och vindkraftsatsningar har de av
allt att doma varit ointresserade av.

De exempel som redovisats ovan och de resonemang som hittills
torts, tyder pé att tjansteminnen i de bada kommunerna tar intryck av
politikernas preferenser, och att deras handlingsmonster i maktens tre
dimensioner priglas av antecipering. Tjinsteminnen i Falkenberg tar
initiativ med utgingspunkt i politikernas 6nskemal om vindkraftut-
byggnad medan det motsatta dr fallet i Halmstad. I Falkenberg avger
tjanstemédnnen genom hela policyprocessen forslag om storskalig vind-
kraftutbyggnad i egen regi medan de i Halmstad mot slutet av policy-
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processen avger forslag om smiskalig utbyggnad i andras regi. Initiati-
ven och forslagen har det gemensamt att tjanstemidnnen har goda skil
att tro att politikerna inte ska vinda sig emot dem. I maktens tredje
dimension kontextualiserar tjinstemdnnen i de bada kommunerna
vindkraftfrigan si att inga avsteg motiveras frin den politik som redan
tors i respektive kommun. I det nedanstdende diskuteras antecipering
vidare, forst foljer en diskussion av fall och fenomen i de bada kommu-
nerna som talar emot andra handlingsménster.

Tjanstemdannens egenintresse och
vissa gruppers preferemer

Det har framhallits att tjanstemidn kan uppvisa ett handlingsmonster
sadant att deras egen position forbdttras, eller att de agerar for att for-
bittra vissa gruppers position i samhillet.* Aven om det av minga
skal dr svart att resonera kring den utstrickning i vilken tjinstemannen
agerar som de gor dirfor att det gynnar deras egna intressen, som indi-
vider eller som en del av en forvaltning, finns det vissa sitt att be-
greppsliggora egenintresse som ér anvindbara i undersékningen. Dessa
diskuterades i ett tidigare kapitel i termer av "skolk” respektive "sabota-
ge” och det dr dessa begrepp som behandlas hir.*® Utgingspunkterna
ar att det ligger i tjinstemins intresse att skolka och ddrigenom mini-
mera den egna arbetsinsatsen, respektive att tjinstemén som vill tillgo-
dose andra preferenser dn politikernas kan sabotera genom att undvika
att genomfora deras beslut.

I Falkenberg kan, genom hela policyprocessen, tjinstemdn iakttas
som dels tar initiativ, dels presenterar forslag som leder till en 6kad
arbetsborda f6r dem sjélva, vilket dr den absoluta motsatsen till skolk. I
praktiken utfor de sjdlvmant arbete som inte uttryckligen efterfrigats,
men som de anser att politikerna forvintar sig. De initiativ de tar och
de forslag de presenterar ligger dessutom i linje med den politik som
redan fors, vilket dr motsatsen till sabotage. Det finns i fallet Falken-

45 Se t.ex. Downs 1967:84; Brehm & Gates 1997:21; Meier och O'Toole
2006:23.
#6 Jfr Brehm & Gates 1997:44; Lipsky 1980:44, 85f.
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berg som helhet manga exempel pid att tjdnstemédnnen dgnar sig it
motsatsen till skolk och i detta avseende fringir vad som kan sigas
ligga i deras eget intresse.

I Halmstad tar tjinstemdnnen farre initiativ vilket kan tolkas i termer
av skolk. A andra sidan ir politikernas bristande intresse for vindkraft-
utbyggnad, och den dirmed sammanhingande avsaknaden av forvint-
ningar om att tjansteminnen ska ta initiativ, en minst lika god forklar-
ing till tjinstemédnnens aterhallsamhet. Dessutom kommer de facto
initiativ frin tjinstemannahéll dven i Halmstad mot slutet av policy-
processen, ndr det externa trycket pa att kommunen ska agera okar.
Aven i Halmstad #r det fallet att de initiativ tjinsteminnen tar och de
torslag de presenterar, ligger i linje med den politik som redan fors pd
energiomridet i kommunen, vilket som sagt dr motsatsen till sabotage.
Sammantaget talar inte heller fallet Halmstad for att tjinsteminnen
genom skolk sabotage stréivar att tillgodose sina egna intressen i policy-
processen till forfang for politikernas.

Ett andra sitt att forstd tjdnsteméns handlingsmonster dr som sagt
med utgingspunkt i att de stravar att f6rbattra vissa gruppers position i
samhillet, till exempel nigon samhillsgrupp de tillh6r. Det valda fallet,
vindkraft, dr inte det bista att anvinda for att undersoka detta pastien-
de. Man kan dock peka pa att tjinsteminnen i de bada kommunerna
givet att denna forestillning avspeglades i deras handlingsmoénster,
borde agera pa liknande sitt. Det gor de ju nu inte utan de agerar i de
bada kommunerna for olika vindkraftpolicies. Det péistiende som sa-
ken giller kan inte avfirdas mot bakgrund av detta dven om tjinste-
minnens olika sitt att agera talar emot dess giltighet i det aktuella
fallet.

En tredje méjlighet, som inte diskuterats tidigare men som det empi-
riska materialet i vissa delar tyder p4, dr att tjinstemédnnen agerar si att
deras egna preferenser realiseras. Detta skulle innebdra att de agerade
tor en viss policyinriktning inte darfor att det gynnar deras egna intres-
sen eller preferenserna hos nagon sirskild grupp, utan dérfor att den
ligger i linje med deras egna ésikter. Det finns i de studerade fallen flera
exempel och en kombination av faktorer som talar emot denna tolk-
ning av tjdnsteminnens sitt att handla.
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I bada kommunerna édterfinns for det forsta enskilda tjainstemdn som
personligen dr mycket positivt respektive relativt ljummet eller negativt
instillda till vindkraften, vilket framgir av deras intervjusvar. Dessa
olika tjanstemin uppvisar dock inte olika handlingsmoénster utan tjins-
temédnnen i respektive kommun agerar alla pa ett liknande sitt. Det
finns i de studerade delprocesserna inga tjanstemin i Falkenberg som
agerar si att en vindkraftutbyggnad férhindras, och inga i Halmstad
som agerar for att mojliggora en utbyggnad. Det enda méjliga undan-
taget utgor Energiverkets chefsingenjor i Halmstad, som anordnade en
studieresa till bland annat Helsingborg. Efter denna resa valde chefsin-
genjoren dock aldrig att ta nigra fler initiativ i policyprocessen. Aven
de tjanstemin i Falkenberg som dr ljummet instéllda till vindkraften tar
initiativ till och avger forslag om vindkraftutbyggnad. Inte heller de
positivt instdllda tjainsteménnen i Halmstad tar sidana initiativ eller
avger sadana forslag, med undantag f6r den nimnda studieresan.

For det andra dr den kontextualisering av vindkraften som tjinste-
minnen i de bidda kommunerna medverkar till konsekvent. Detta trots
att beslutsunderlagen utarbetas av olika tjanstemén och ar av olika ka-
raktdr. De tjanstemdn som arbetat med vindkraftfragan aterfinns pa en
rad olika forvaltningar i kommunerna: central férvaltning under KS,
stadsbyggnadskontor, energiverk och milj6f6rvaltningar. Detta talar for
att det borde finnas en spridning i asikter bland tjinsteminnen. Tjins-
temdn som utarbetat energiplaner, motionssvar, remissvar, ekohand-
lingsprogram och 6versiktsplaner har dock agerat pa olika sitt i de bada
kommunerna. Om det hade varit tjinstemannens egna preferenser som
kommit till uttryck i policyprocessen borde deras handlingar i maktens
tre dimensioner variera pi ett sitt som de alltsd inte gor.

Tjanstemdannens professioner

En sista forestillning dr att tjdnstemin i sin verksamhet uppvisar en
professionell bias, att de dr opartiskt kompetenta och bidrar till policy-
processen si att deras specialistkunskaper fir genomslag hellre dn att
antecipera politikernas beslut och anpassa sina bidrag till dessa. Tjins-
temédnnens professionella kunskap har onekligen betydelse och den
kommer till anvindning nir energiplaner, ekohandlingsprogram, éver-
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siktsplaner med mera ska utarbetas i ljuset av omfattande handlingsut-
rymme. Men den egentliga fragan ér inte om tjinstemdnnen anvinder
sin kunskap, utan om de sitter denna fére att vara politiskt foljsamma
eller inte. Det finns flera fall i det studerade materialet vilka var for sig
och sammantagna tyder pa att antecipering ir ett starkare handlings-
monster dn opartisk kompetens.

For det forsta talar den sistndmnda diskussionen ovan for att politisk
toljsamhet gir fore opartisk kompetens. De tjanstemin som ingér i det
empiriska underlaget kommer som sagt fran olika férvaltningar och
tillhor olika professioner, men de agerar pa liknande sitt. Givet att
profession gitt forst borde en storre variation i bidragen kunna upp-
mirksammas dn vad det empiriska materialet uppvisar och borde inte
tjanstemédn som tillhér samma profession men arbetar i olika kommu-
ner uppvisa de skillnader i agerande som de gor. De stora skillnaderna
finns inte mellan olika professioner i de bada kommunerna, utan mel-
lan de bada kommunerna.

For det andra dr det fallet att tjanstemédn i Falkenberg respektive
Halmstad som tillh6r samma profession bidrar till policyprocessen pi
olika sitt, gor olika bedémningar och behandlar vindkraften som fe-
nomen pi olika sitt. Ett exempel pa detta som inte diskuterats i det
ovanstiende kommer frin arbetet med de deléversiktsplaner som
kommunerna utarbetade i borjan respektive slutet av 1990-talet. Nir
kommunernas stadsbyggnadskontor i borjan av 1990-talet foljde upp
sina OP90 valde SBK i Falkenberg att utreda vindkraftfrigan, vilket
SBK i Halmstad inte gjorde i sina samtida del6versiktsplaner. SBK i
Halmstad utarbetade inte nagon oversiktsplan for vindkraft forrdn i
slutet av 1990-talet. Tjinstemdn frin samma profession i olika kom-
muner gjorde hirvidlag olika bedomningar. Vid sidan om detta skiljde
sig de bada kontorens forslag och kontextualisering av vindkraften 4t i
de deldversiktsplaner de tog fram.*”

SBK i Falkenberg utpekade i tvd av sina deloversiktsplaner, som inte
omfattade hela kommunens yta, sammanlagt fem omriden mellan 14

*7 De planer som jimfors i det nedanstiende ir Falkenbergs deloversiktsplan for
Langis fran 1994 och norra kustomradet frin 1994 (se referenser i not 259) re-
spektive Halmstads del6versiktsplan for vindkraft fran r 2000 (se not 258).

199



och 117 hektar som limpliga for vindkraft.*® SBK i Halmstad utpeka-
de 1 sitt forslag farre omraden och ytmissigt mindre omraden, trots att
kommunen ir stérre och deléversiktsplanen omfattade hela kommu-
nen.*” Dessutom valde SBK i Halmstad inledningsvis att undanta hela
norra kommunen frin utredningsarbetet, detta trots att stora delar av
norra kommunen hade utpekats som riksintressant for vindbruk i tvd
olika vindkarteringar.*’ Sammantaget pekade SBK i Halmstad ut firre
och mindre omriden 4n SBK i Falkenberg. Linsstyrelsen i Halland
riktade i drendet ocksé kritik mot Halmstads kommun f6r att de utpe-
kade omridena var for fa och for sma.*”!

Forslagen frin de biada kontoren skiljde sig it i ytterligare tva avseen-
de: dels anvinde SBK i Falkenberg mindre strikta kriterier an SBK i
Halmstad, dels f6reslog man mindre strikta principer f6r utbyggnaden.
SBK i Falkenberg anvinde avstindet till bostadshus som enda diskvali-
ficerande kriterium. I utredningsarbetet fredades alla bostadshus ge-
nom att ett minsta avstind om 250 meter skulle gilla mellan hus och
kraftverk. Alla omriden som aterstod nir detta minimiavstind ritats in
pd karta utpekades som lokaliseringsomriden for vindkraft.> Milet
med arbetet var enligt den ansvarige planarkitekten att peka si manga
och sé stora omraden som mojligt, varfor avstandet till bostadshus var
det enda kriterium som tillits konkurrera med vindkraften i utred-
ningsarbetet.*”” I en av Gversiktsplanerna framgir dessutom att SBK
valde att arbeta med ett mindre minimiavstind dn det som bade Lins-
styrelsen i Halland och den statliga vindkraftutredningen féresprakade,
250 meter i stillet for 300-400 meter.*”* Dessutom valde SBK att arbe-
ta lings den linje man hade foresprikat i sitt forslag till remissvar till
den statliga vindkraftutredningen under 1980-talet, i vilket man angett

8 Se del6versiktsplanerna f6r Langs respektive norra kustomridet, Falkenberg.
#? Se deldversiktsplanen for vindkraft 2000, Halmstad.

0 Liansstyrelsen hade gjort en vindkartering 1992 och SMHI en 1996 vars resul-
tat redovisades i deloversiktsplanen.

71 Linsstyrelsen Halland 98-09-04, "Samridsyttrande éver Halmstad kommuns
oversiktsplan f6r vindkraft”, dnr SK98/229.

2 Anges i del6versiktsplanerna for Langas och norra kustomradet, Falkenberg.
47 Personlig intervju Bjérn Lundberg, planarkitekt SBK, Falkenberg.

474 Se deloversiktsplanen for norra kustomradet, Falkenberg.
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att vindkraften kanske kunde samsas med andra intressen.”” I arbetet
med deloversiktsplanerna valde SBK nidmligen att peka ut ett omrade
som lokaliseringsomrade for vindkraft trots att detta direkt angrinsade
till ett omride som var riksintressant for kulturmiljévérd.*”

SBK i Halmstad anvinde striktare kriterier da de pekade ut limpliga
vindkraftomraden dn SBK i Falkenberg. SBK i Halmstad respektive
Falkenberg anvinde liknande metoder for att hitta limpliga omriden
men SBK i Halmstad diskvalificerade automatiskt alla omriden som
angransade till andra bevarande- eller exploateringsintressen. SBK i
Halmstad anvinde heller inte avstindet till bostadshus som enda dis-
kvalificerande kriterium utan ocksa nirhet till omriden av intresse for
bland annat friluftslivet, naturvirden och kulturmiljévirden kunde
direkt diskvalificera ett i 6vrigt limpligt omride.*”’

SBK i Falkenberg foreslog tre principer for utbyggnaden: den skulle
ske med detaljplan, i grupp och den skulle inte ske utanfor de utpekade
omridena. Vindkraftgruppers storlek, formation et cetera angav man
inga begrinsningar f6r. Den storsta grupp som foreslogs omfattade 28
verk.”® SBK i Halmstad foreslog fler och andra principer: en stegvis
utbyggnad dir omradena skulle bebyggas enligt den prioritet de tillde-
lats — inte samtidigt; utbyggnad i sma grupper — helst inte fler 4n 3-5
verk i en grupp; formering i linje; utbyggnad skulle ske med detaljplan;
ingen utbyggnad utanfor de utpekade omridena.*”

Tjansteminnen pi de bida kontoren kontextualiserade ocksd vind-
kraften pa olika sitt i sina underlag. SBK i Falkenberg framforde att
vindkraften visserligen paverkade landskapsbilden men att det finns
milj6férdelar med vindkraftutbyggnaden samt att vindkraftparker kun-
de ge intressanta visuella upplevelser i landskapet och innebira ett sig-
num f6r Falkenbergs kommun.®® SBK i Halmstad framférde inga
liknande motiv f6r en utbyggnad av vindkraften utan var i sina under-

4 Tjinsteskrivelse SBK 86-10-24, dnr 263/86.

476 T deloversiktsplanen for Lingis, Falkenberg.

4771 deloversiktsplan for vindkraft 2000, Halmstad.

478 1 deloversiktsplan for norra kustomridet, Falkenberg.

47 1 deloversiktsplan for vindkraft 2000, Halmstad.

0T deloversiktsplan for Lingis och norra kustomridet, Falkenberg.
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lag mera neutrala; vindkraften framstélldes i deras underlag varken pa
ett positivt eller negativt sitt.*!

Tjanstemin ur samma profession, planarkitekter pa respektive kom-
muns stadsbyggnadskontor, agerade i dessa delprocesser pa olika sitt i
maktens tre dimensioner: de satte vindkraften pi agendan vid olika
tider och av olika skil, de avgav olika sorters forslag och de kontextua-
liserade vindkraften pé olika sitt. Jamforelsen tyder pi att tjinstemin-
nen i dessa delprocesser, d&ven om de tog sina specialistkunskaper i an-
sprak, anteciperade politikernas reaktioner och valde att vara politiskt
toljsamma framfor att vara opartiskt kompetenta. Dessa olika sitt att
agera gar igenom i flera parallella delprocesser: i de forsta energipla-
nerna, i de dirpa foljande energiplanerna, i de forsta ekohandlingspro-
grammen. Att tjdnstemin med samma professionstillhorighet i flera
olika delprocesser bidrar till policyprocessen pa olika sitt, avger olika
torslag, kontextualiserar vindkraften pé olika sitt, talar emot ett profes-
sionsbaserat och for ett anteciperande handlingsménster.

Antecipering i maktens tre dimensioner

De tva foregiende kapitlen har visat att tjdinstemédnnen i de bida kom-
munerna har ett jimforbart handlingsutrymme och omfattande poten-
tiell makt men att de bidragit pa olika sdtt i maktens tre dimensioner.
Trots att tjanstemdnnen i Falkenberg, till skillnad frin de i Halmstad,
har varit en aktiv och padrivande kraft genom hela policyprocessen vad
giller agenda, beslut och kontext, uppvisar tjainstemédnnen i bida kom-
munerna liknande handlingsmonster. De anteciperar politikernas reak-
tioner och strivar att realisera deras preferenser. Nedan diskuteras de
slutsatser som kan dras givet ovanstiende beskrivningar och diskussio-
ner.

Handlingsmo"mz‘er 1 makitens andra dimension

Tjinsteminnens bidrag till policyprocessen i maktens andra dimension
uppvisar ett liknande monster i de bada kommunerna. Det 6vergripan-

#11 delsversiktsplan for vindkraft 2000, Halmstad.
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de resultatet vad giller tjinstemdnnens agendamakt ar att de bidrar till
policyprocessen i makten andra dimension di de upplever ett politiskt
intresse for den sakfraga saken giller eller dd de upplever att politikerna
forvintar sig av dem att de ska ta initiativ. Analogt undviker tjanste-
minnen att placera sakfrigor pa agendan om de upplever en avsaknad
av politiskt intresse eller politiska férvintningar om initiativ.

Tjansteminnen i Falkenberg verkar aktivt for att sitta vindkraften pa
agendan och tar kontinuerligt initiativ i policyprocessen for vindkraft.
De tar dels utgangspunkt i det intresse de ansett att ledande politiker
har haft for vindkraftfragan, dels upplever de att det forvintas av dem
att de ska ta denna sorts initiativ. Nagra sddana férvintningar rapporte-
rar tjanstemannen i Halmstad inte om. De kinner i stéllet en avsaknad
av intresse for och patryckningar i vindkraftfrigan frin politiskt hall
och agerar dirfor inte for att sitta den pa dagordningen. Tjinsteman-
nen i Falkenberg, till skillnad frin de i Halmstad, férebadar att deras
initiativ kommer att behandlas positivt och kommer att uppskattas av
politikerna. I maktens andra dimension foregriper tjansteminnen pa
detta sitt, genom att utgd frin politikernas intresse for sakfrigan och
anpassa sitt agerande till detta, politikernas reaktioner.

Ett andra resultat dr att tjinsteminnen 4ven i avsaknad av politiskt
intresse for sakfragan kan agera for att lyfta den till agendan om nigot
av foljande villkor dr uppfyllt: tjdnstemiannen upplever ett externt tryck
pa kommunen att agera; tjanstemidnnen upplever ett behov att reglera
sakfragan; det foreligger beslut i andra drenden som motiverar hand-
ling. Nir de tar initiativ av detta slag efterfrigar de forst politiska reak-
tioner, om de inte agerar for att ett beslut redan foreligger.

Aven tjinsteminnen i Halmstad handlar under policyprocessens sista
tredjedel sa att vindkraftfrigan hamnar pa dagordningen, inte ddrfor att
de upplever ett 6kat politiskt intresse for frigan, utan eftersom antalet
ansOkningar att uppfora vindkraftverk 6kar och eftersom riksdagen har
beslutat att stilla om energisystemet. Nir tjansteminnen agerar med
anledning av ett upplevt omvirldstryck ser de till att involvera politi-
kerna i processerna. Tjanstemidnnen efterfragar i dessa fall uttryckligen
politiska reaktioner, genom att formellt begira uppdrag att utarbeta
plan- eller programforslag med ett visst om dn relativt ospecificerat
innehall. Nedan diskuteras den saken vidare att tjinstemannen i Halm-
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stad, nir de agendasitter vindkraften trots avsaknad av politiskt intres-
se, dr aterhallsamma i sina forslag.

Tjansteminnen i bide Halmstad och Falkenberg tar ocksa initiativ,
oavsett politikernas preferenser, om de genom sina initiativ kan astad-
komma politiskt sanktionerad reglering av det fortsatta arbetet med
fragan. I bade Halmstad och Falkenberg tar tjinsteméinnen initiativ till
planer eller strategier som syftar till att reglera vindkraftutbyggnaden i
kommunen och till att skapa principer f6r denna utbyggnad. I Falken-
berg utarbetade tjinsteminnen ett forslag till utbyggnadsstrategi vars
primira syfte var att skapa ett politiskt sanktionerat regelverk f6r den
fortsatta vindkraftutbyggnaden i kommunen. Avsikten med de béda
oversiktsplanerna for vindkraft i Halmstad var ocksé att skapa ett re-
gelverk utifrin vilket redan inkomna och framtida ansékningar skulle
kunna bedémas. Aven i dessa drenden efterfrigade tjinsteminnen poli-
tiska reaktioner, antingen uttryckligen och formellt eller uttryckligen
men informellt, innan de pébérjade sitt arbete, i stillet for att arbeta
utifrdn principer och regler de sjilva ansig vara rimliga. Om nagot av
de tva sistnimnda villkoren dr uppfyllda men politiskt intresse for sak-
fragan saknas, begir alltsa tjansteminnen att politikerna ska utéva auk-
toritet innan de agerar, i stillet for att f6rsoka forutse politikernas reak-
tioner.

Till sist agerar tjainsteminnen i maktens andra dimension, dven om
politikerna inte forvintar sig sidana initiativ, om det foreligger beslut i
andra drenden som kan motivera deras agerande. Det forekommer i
biada de studerade policyprocesserna att tjinsteminnen baserar sitt
agendasittande pd beslut som fattats tidigare i policyprocessen, och
lyfter vindkraftfragan till agendan nir beslut redan har fattats om att
kommunen ska agera i frigan. Det dr bara ndr detta villkor ir uppfyllt
som tjanstemdnnen tar initiativ i policyprocessen utan att begira av
politikerna att utéva auktoritet och utan att det foreligger politiska
onskemal om att kommunen ska agera i sakfrigan.

Nir tjanstemédnnen i Halmstad mot slutet av policyprocessen i en rad
olika delprocesser lyfte vindkraftfrigan till agendan fanns redan full-
miktigebeslut pi att kommunen skulle agera i vindkraftfragan, beslut
som tjansteminnen utgick ifrin i sitt arbete. Som exempel blev vind-
kraften en del av det andra ekohandlingsprogrammet som en effekt av
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att den var en del av det forsta. Aven i Falkenberg, dir fullmiktige re-
dan i policyprocessens inledning fattade beslut om att bygga vindkraft,
baserade tjinsteménnen i policyprocessens fortsittning sitt agendasit-
tande pa dessa beslut. Tjansteminnens agendamakt baseras alltsa bland
annat pa redan fattade beslut. Om tjinstemdnnen hade utelimnat
vindkraften ur de planer och program som f6ljer pa andra planer och
program, vilka pd olika sitt omnidmnde vindkraften, hade de alltsa i
praktiken foreslagit en forindring av den redan rddande politiken i
kommunen. Genom att i stillet lyfta vindkraften till agendan i dessa
drenden medverkar de till att den redan forda politiken kan fi en fort-
sittning.

Sammantaget bidrar tjinstemdnnen till policyprocessen i den andra
maktdimensionen med utgingspunkt i politikernas preferenser och
forvintningar som tjinsteminnen uppfattar dessa men ocksi med ut-
gangspunkt i det externa tryck tjinstemannen upplever frin omvirlden,
det behov de upplever att reglera frigan for framtiden och mot bak-
grund av den politik som redan fors. I avsaknad av politiskt intresse tar
de inte initiativ forrdn beslut foreligger som foranleder initiativ eller
forran det externa trycket eller behovet av reglering blivit tillrickligt
stort. Nér de tar initiativ som en effekt av externt tryck eller ett behov
av reglering begir de uttryckligen politiska reaktioner innan de pabor-
jar sitt arbete. Den skillnad i politiskt intresse f6r vindkraftfrigan som
har férelegat mellan de tvi kommunerna dr en viktig forklaring till
skillnaderna vad giller tjinsteminnens initiativtagande, det vill sdga
tjanstemdnnens antecipering av politikernas reaktioner 4r grund-
liggande f6r deras utévande av agendamakt.

Nir det giller tjainstemins agendamakt svimmar den svenska kom-
munforskningen inte 6ver av resultat. Brunsson & Jénsson anger vis-
serligen att de flesta drenden, sirskilt de som giller annat dn detaljfra-
gor eller som uppstir som ett resultat av en begiran utifrin, initieras av
forvaltningen.*? Aven Wiberg menar att makten 6ver dagordningen i
stor utstrickning tillkommer tjinsteminnen.”®® Vilka faktorer som
ligger bakom tjinstemédnnens agendamakt uttalar forfattarna sig dock

2 Brunsson & Jonsson 1979:49, 67.
3 Wiberg 1987:149.
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inte om. Gir man bortom den svenska kommunforskningen menar
Kingdon att det dr politiker, inte tjinstemdn, som primirt utdvar agen-
damakt. Enligt Kingdon agerar tjanstemin i maktens andra dimension
frimst di de uppmarksammar problem i existerande policies.*®*

Andra forutsittningar under vilka tjinstemédn agerar for att placera
fragor pa den politiska dagordningen har uppmirksammats i den in-
ternationella litteraturen av Mayntz och Scharpf respektive Mouritzen
och Svara. Bada forfattarparen anger att externt tryck frin omgivning-
en ir en forutsittning som kan f3 tjinsteminnen att agera.*® Dirutéver
anger Mayntz och Scharpf att det ockséd krivs att tjinsteméinnen inte
forutser nigot politiskt motstind.*® Mina slutsatser minner alltsd del-
vis om de Mayntz och Scharpf presenterar, men tjansteménnen i deras
studie drivs i storre utstrickning av externt tryck och avsaknad av poli-
tiskt motstdnd, dér tjinstemédnnen i féreliggande undersékning frimst
drivs att utéva agendamakt utifran politiskt intresse och i andra hand
av externt tryck. De tar ocksa initiativ nir beslut féreligger som motive-
rar handling och nir de upplever ett behov av reglering och principer.
De tjinstemin som ingér i avhandlingen efterfragar dessutom politiska
reaktioner innan de genomfor det arbete de tagit initiativ till, det vill
siga undersoker uttryckligen huruvida det foreligger politiskt motstind
eller ¢j.

Det sitt pa vilket tjainstemédnnen efterfriagar politiska reaktioner di de
agendasitter vindkraftfragan pa grund av externt tryck eller ett behov
av reglering men trots avsaknaden av politiskt intresse, dr talande for
deras politiska f6ljsamhet. Tjinsteminnens sitt att agera kan liknas vid
vad Page och Jenkins har beskrivit som ”invited authority”, att tjanste-
minnen da de ér osikra pd hur de ska agera sikerstiller att de inte gar
emot den linje politikerna vill driva genom att bjuder in dem for att
utova auktoritet.® T stillet for att vid osikerhet agera ensidigt viljer
tjansteméinnen att involvera politikerna i policyprocessen.

#4 Kingdon 2003:30f; jfr Jacobsson 1984:142; Mouritzen & Svara 2002:286.
5 Mayntz & Scharpf 1975:67ff; Mouritzen & Svara 2002:129.

#86 Mayntz & Scharpf 1975:671f.

#7 Page & Jenkins 2005:136, 148f.
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Sammanfattningsvis har flera faktorer i kombination betydelse for
tjanstemédnnens sitt att agera i maktens andra dimension. Om politi-
kerna enligt tjinstemédnnens uppfattning forvintar sig initiativ i en viss
sakfraga agerar tjanstemdnnen kontinuerligt for att placera frigan pa
den politiska dagordningen. I avsaknad av politiska férvintningar age-
rar tjansteménnen inte i maktens andra dimension om inte redan fatta-
de beslut kan anvindas som motiv, eller det externa trycket eller beho-
vet av reglering vixt sig tillrickligt stort. Aven om graden av politiskt
intresse for sakfrigan dr ligt kan tjinstemdnnen agera om dessa andra
villkor dr uppfyllda. Om de agerar mot denna bakgrund efterfrigar de
politiska reaktioner innan de pabdrjar sitt arbete, &tminstone om deras
initiativ i praktiken kan innebira ett brott med den forda politiken.

De olika villkoren for tjinsteminnens agendasittande kan samverka
med varandra pa sitt som inte entydligt kan slas fast i avhandlingen. I
flera av de drenden dir tjinsteminnen tar initiativ 4r bide det externa
trycket pd kommunen att agera stort och tjinstemdnnens upplevda
behov av reglering omfattande. Fragor som har dessa karaktiristika
torde upplevas som mer pressande for tjinsteméinnen dn fragor dir det
externa trycket inte samverkar med ett upplevt behov av reglering.

Handlingsménster i maktens forsta dimension

Ocksa i makten forsta dimension uppvisar tjinsteminnen i de bada
kommunerna ett liknande handlingsmoénster, dven om de genom hela
policyprocessen agerar pa olika sitt i denna maktdimension genom att
presentera och argumentera for oliklydande beslut. Tjanstemannen i de
bada kommunerna utévar beslutsmakt med utgingspunkt i olika kon-
texter och de lokala politikernas asikter dr inte tillrickliga som killa for
att utarbeta ett forslag till en energiplan, 6versiktsplan eller ett eko-
handlingsprogram. Antecipering dr alltsd inte tillrickligt som hand-
lingsmonster. Men tjanstemédnnen foregriper de lokala politikernas
reaktioner ocksd i maktens forsta dimension, de foreslir vad som kan
uppfattas som politiskt 6nskvirt, och de uppritthéller detta hand-
lingsmonster genom en rad olika strategier.

For det forsta baserar de sina forslag till beslut pa den politik som
redan fors i kommunen och pé de beslut som redan har fattats. I poli-
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cyprocessernas inledning, da det inte forelag nigra beslut att utga ifrén,
utgick tjansteminnen i sina forslag bland annat frin kommunernas
radande energipolitik som de uppfattade denna. Sa arbetade uttalat den
energiverkschef i Falkenberg som tog fram forslaget till kommunens
forsta energiplan. Senare i policyprocessen bygger ménga av tjinste-
minnens forslag till beslut pa redan fattade beslut, som i vissa fall
omarbetas men som inte i grunden forandras till sitt innehall. Detta dr
sarskilt markbart i Halmstad, dir ekohandlingsprogrammet fran 1996
gick igen i energiplanen frin 2000 och ekohandlingsprogrammet frin
2003, som i sin tur anvindes for att ta fram energiplan 2006. Tjinste-
mannen som tog fram forslaget till det andra ekohandlingsprogrammet
arbetade i avsaknad av uttalade politiska preferenser och valde nir det
gillde vindkraften att basera sitt forslag pa forslaget i det foregéende
ekohandlingsprogrammet.

For det andra baserar tjinsteménnen sina forslag till beslut till den
verksamhet som redan bedrivs och till de projekt som redan pégir.
Denna verksamhet och dessa projekt dr i forlingningen resultatet av
redan fattade beslut, de har i denna mening redan sanktionerats av
politikerna. Forslagen till storskalig vindkraftutbyggnad i Falkenbergs
torsta ekohandlingsprogram och andra energiplan, var i praktiken en
summering av projekt som redan var igéngsatta och politiskt férankra-
de. Tjinstemannen anvinder alltsd i dubbel mening redan fattade be-
slut f6r att foregripa framtida beslut.

For det tredje, vilket diskuterades i foregiende kapitel, anvinder sig
tjansteminnen av de avstimningstillfillen som finns inbyggda i policy-
processerna for att anpassa sina forslag till politikernas reaktioner. Om
det vid avstimning inte framkommer nigon information om att man ir
pa vag at fel héll fortsitter tjinstemdnnen arbetet med den inriktning
det redan har, i tron att arbetet har fitt politisk sanktion i och med
avsaknaden av kritik.

Sammantaget kidnnetecknas tjinsteméinnens forslag av att de foreslar
vad som framstar som politiskt 6nskvirt, nimligen mer av den politik
som redan fors. I praktiken foreslar tjansteminnen aldrig nigra brott
med den redan férda politiken utan de férordar i sina underlag genom-
giende dess fortsittning. I Falkenberg dr tjainsteménnens forslag stor-
vulna, omfattande och dr det kommunen sjilv som utpekas som ansva-
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rig genomfoérare. Men kommunens energipolitik var storvulen och
inriktad pé fornybara energislag redan innan policyprocessen for vind-
kraft startade. I Halmstad, nir tjinsteménnen péd grund av ett externt
tryck men i avsaknad av politiskt intresse avger f6rslag om vindkraftut-
byggnad, dr forslagen smaskaliga och utpekas externa intressenter som
genomforare. Deras forslag kan tolkas som ett f6rsok att sitta vindkraf-
ten pd agendan och gynna vindkraftens mojligheter i kommunen. En
mera rimlig tolkning dr sannolikt att tjinstemédnnen, nir de pi grund
av det externa trycket eller ett behov av reglering kinner sig nédtving-
ade att avge ett forslag, viljer att vara aterhillsamma i sina forslag i
syfte att foresla just det politiskt mdjliga och inte férorda nagra brott
med den férda politiken. Deras forslag forpliktigar heller inte kommu-
nen att agera, mer dn genom att utarbeta planer vilket moéjliggor for
andra att handla.

Resultaten i det ovanstiende ger inga indikationer om att tjinste-
minnen, vilket Wiberg framhiller, strategiskt lyssnar av politikerna fér
att sedan “skriddarsy argumentationen” si att deras forslag skenbart
tillgodoser politikerna 6nskemal medan de egentligen tillfredsstaller
forvaltningens egna preferenser.®® I stillet piminner tjinsteménnens
handlingsménster i maktens forsta dimension, och det vidare samspelet
mellan politiker och tjinstemdn i policyprocessen som helhet, om
Brunsson och Jonssons sa kallade lyssnarstrategi. Lyssnarstrategin dr i
Brunsson och Jonssons version ett sitt for forvaltningen att, genom att
avlyssna politikernas reaktioner pa avgivna skisser och forslag, anpassa
sina framtida forslag till politikernas intentioner.*® Utéver den metod
tor antecipering i maktens forsta dimension som Brunsson och Jénsson
framhéller, har i avhandlingen kunnat pévisas att tjinstemdn ocksa
anvinder en rad andra sitt for att kunna foregripa politikernas reaktio-
ner. Tjansteminnen anvinder ocksi den 6vergripande inriktningen pi
den forda politiken och pagiende verksamhet f6r att kunna avge vad de
anser vara politiskt genomforbara forslag.

8 Wiberg 1987:150ff, citat s. 154.

9 Brunsson & Jonsson 1979:91ff; Brunsson 1981:811f; Jénsson 1988:44f ; jfr Self
1973:175; Mayntz & Scharpf 1975:75; Scharpt 1994:37f; 1997:178; Page & Jen-
kins 2005:108f.
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Andra och bittre jamforelsepunkter, vad giller de metoder for ante-
cipering i maktens forsta dimension som upptickts i det ovanstidende,
finns dven denna gang i den internationella litteraturen. Har har meto-
der for antecipering uppmirksammats som minner om de som upp-
tickts i avhandlingen Som exempel menar Mayntz och Scharpf att
tjanstemin pé central nivd i Tyskland liter sig informeras om politiker-
nas preferenser genom att se till regeringens 6vergripande politiska
programforklaringar, ldsa offentliga tal och intervjuer och till kommen-
tarer som fills i forbigdende.*® Med undantag for den sista dr de stra-
tegier Mayntz och Scharpf presenterar mera formella dn de som upp-
mirksammats hir, vilket kan forklaras av att niarheten mellan politiker
och tjdnstemin dr storre i det politiska system som studeras i avhand-
lingen dn pé nationell niva i Tyskland. Att antecipering forekommer i
dessa bada politiska system star klart, &ven om metoderna fér antecipe-
ring alltsa skiljer sig dt. En friga som mera sillan har belysts i forvalt-
ningsforskningen handlar om tjinsteméns handlingsménster i maktens
tredje dimension, och det dr denna friga som avhandlas hirnist.

Handlingsméonster i maktens tredje dimension

I maktens tredje dimension har tjinsteméinnen i de bidda kommunerna
i sina beslutsunderlag dels konstruerat olika energipolitiska problem,
dels framstillt vindkraften pi olika sitt. Att entydigt avgora huruvida
tjnsteminnen anteciperar eller inte dd de konstruerar problem och
framstiller policyalternativ dr knappast mojligt eftersom det skulle
fordra en inblick i deras tankar vid tiden de formulerades. Frigan dr om
ens det skulle ricka eftersom maktutévning av detta slag till delar kan
vara en omedveten aktivitet. Det dr dock fullt méjligt bade att diskute-
ra vad som kidnnetecknar tjinstemdnnens arbete i maktens tredje di-
mension, och att genom jimforelser och tolkningar dra slutsatser om
deras handlingsmonster. Resultaten ovan tyder sammantaget pi att
tjansteminnen aven i maktens tredje dimension féregriper politikernas
reaktioner och anpassar sin kontextualisering av sakfrigan si att den
politik som redan f6rs i kommunen gérs méjlig och framstar som rim-

#0 Mayntz & Scharpf 1975:101; jfr Page & Jenkins 2005:128ff.
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lig. Aven om tjinsteminnen i de bida kommunerna kontextualiserar
vindkraftfragan pa olika sitt uppvisar dven i detta avseende samma
handlingsmoénster.

For det forsta tyder det mesta pa att tjdnstemidnnens kontextualise-
ring av vindkraften i policyprocessens inledning foregicks av redan
etablerade politiska preferenser. Det innebir att tjinsteminnen genom
sin maktutévning i den tredje dimensionen inte gav upphov till dessa
preferenser. Nir tjinsteménnen i policyprocessens inledning hade att
hantera den nya sakfrigan vindkraft, konstruerade de i sina underlag
ett energipolitiskt problem som i stor utstrickning relaterade till redan
existerande problemkonstruktioner och framstillde tjansteminnen de
16sningar som goda policyalternativ vilka redan hade valts av kommu-
nens politiker. Redan existerande planer, program och beslut anvindes
som utgangspunkt inte bara for att framstilla forslag, utan ocksa for att
kontextualisera de sakfragor som forslagen omfattade. D4 tjinstemin-
nen i policyprocessens inledning kontextualiserade vindkraftfragan
torsokte de alltsd inte pa ndgot sitt att fordndra den energipolitik som
redan fordes i respektive kommun. Tvirtom formulerade tjdnstemin-
nen i bida kommunerna ett problem som kunde motivera de 16sningar
som redan hade valts av respektive kommun pa energiomridet. Givet
tjanstemdnnens problemformuleringar framstod redan genomférda
satsningar som fullt rimliga. De problemformuleringar tjinsteménnens
medverkade till i policyprocessens inledning méjliggjorde den politik
som redan fordes, och fick denna och redan genomforda satsningar att
framsti som rationella.

Den sannolikt frimsta indikation som finns pa att tjinstemédnnen
toregriper och anpassar sig till politikernas reaktioner ocksa i maktens
tredje dimension, dr att de i praktiken aldrig kontextualiserar vindkraft-
fragan pé ett sitt som motiverar nigra avsteg frin etablerad policy. Det
sker inte vid négot tillfille i nigon av kommunerna. Tjinsteminnen
presenterar inte vid négot tillfdlle problemkonstruktioner som kan mo-
tivera sidana avsteg, de framstiller heller inte vindkraften pa ett sitt
som ger skil for en policyférindring. Det sitt pa vilka 16sningar fram-
stills dr konsistenta och konsekventa i bada kommunerna, genom hela
policyprocessen, och de motiverar inga férandringar av den politik som
i praktiken redan fors. Tjinstemin presenterar upprepade ginger lik-
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nande problemkonstruktioner och 16sningsframstillningar, sidana som
genom politiska beslut och handling redan har vunnit politisk accep-
tans genom att vara en del av antagna planer och program.

Vidare dr det fallet att tjinstemdnnen, dven i de fall de presenterar
torslag som till synes avviker frin den vindkraftpolicy politikerna enligt
deras dsikt vill se genomford, kontextualiserar vindkraften si att denna
etablerade policy framstir som rimlig. I Halmstad presenterar tjinste-
minnen mot slutet av policyprocessen forslag om vindkraftutbyggnad,
men de motiverar inte dessa forslag genom att konstruera ett problem
som vindkraften kan 16sa eller genom att framstilla vindkraften som en
god 16sning. I sjilva verket framstiller de i dessa processer vindkraften
som en mindre bra 16sning, eller framstiller de den inte alls. Analogt
presenterar tjdnsteménnen i Falkenberg ett forslag till utbyggnadsstra-
tegi som hade kunnat ha till effekt att bromsa vindkraftutbyggnaden.
Men iven i detta forslag konstruerar de ett problem vindkraften kan
16sa och framstiller de vindkraften som ett gott policyalternativ.

Givet dessa sistnimnda exempel framstar det som om tjinsteménnen,
da de pd grund av ett externt tryck eller ett behov av reglering anser sig
nodsakade att presentera forslag som i nigon man avviker fran etable-
rad policy, viljer att inte motivera nigra avsteg frin etablerad policy
genom kontextualisering. De avger visserligen forslag men motiverar
dem inte genom framstilla den 16sning de foreslar som ett gott policy-
alternativ. Diarmed kan den redan forda politiken fortgi. I de i detta
avseende avvikande fallen i Halmstad framstir det som om tjinste-
minnen vet att det dr vad som stir i beslutsdokumenten som ar det
centrala, inte vad som i praktiken hinder som en effekt av besluten. I
praktiken uttalar ju kommunen genom sina beslut att man ska agera,
men gbr man ingenting for att genomfora besluten.

De problem tjinstemannen konstruerar och de 16sningar de framhal-
ler, underbygger kontinuerligt den politik som redan fors i respektive
kommun. Genom sin maktutévning i maktens tredje dimension fir
tjanstemdnnen pa detta sitt den policyinriktning som redan ér fallet att
framsta som rationell, de redan valda 16sningarna att framsta som rim-
liga och alternativa 16sningar som icke-16sningar. De méjliggor genom
sina kontextualisering att den politik som redan fors kan foras ocksa i
fortsittningen. Om andra 16sningar dn de som redan valts framstilldes
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som de bista, eller om problem konstruerades som de redan valda 16s-
ningarna inte kunde 16sa, skulle den ridande politiken kunna framsta
som irrationell. Sammantaget verkar det inte vara fallet att tjinstemin-
nen genom sitt sitt att kontextualisera vindkraften skapar policy ge-
nom att paverka andras preferenser, utan att den policy som dr fallet
och som bygger pa ridande preferenser i stillet frammanar ett visst sitt
att kontextualisera vindkraften.

Det idr avslutningsvis ytterst svart att uttala sig om de lingsiktiga
effekterna av det sitt pa vilket tjinstemdnnen kontextualiserar vind-
kraftfrigan i de bdda kommunerna. Det dr inte osannolikt att anta att
tjanstemdnnens problemkonstruktioner och deras sitt att framstilla
olika l6sningar efter ett tag blir en del av vad som slarvigt kan kallas
det allminna medvetandet i respektive kommun, att vindkraften helt
enkelt blir olika saker i Falkenberg respektive Halmstad. Makten Gver
tanken 4dr som sagt en maktform vars effekter svérligen kan dskadliggo-
ras, och samtidigt en maktform som i hog grad kan péverka hur olika
aktorer agerar, eftersom vi minniskor agerar med utgingspunkt i vira
forestillningar om hur virlden dr. P ling sikt kan man mycket vil
tinka sig att tjinstemdnnens maktutévning i den tredje dimensionen
ger upphov till olika férestillningsvirldar i de tvd kommunerna, vilka
kan vara svéra att forindra.

Slutsatsen vad giller tjanstemdnnens maktutévning i den tredje di-
mensionen ir att den inte haft politikernas preferenser i sakfragan som
effekt, utan att politikernas preferenser i stillet foregir denna tjinste-
minnens maktutévning. Aven om det inte entydigt gar att beligga att
tjanstemdnnen anteciperar politikerna i denna maktdimension ér det
mot bakgrund av ovanstiende resonemang sannolikt att de gor sa, och
att de aktualiserar sin tankemakt sa att politikernas intentioner (fort-
satt) kan realiseras.

A

Det framstir sammantaget som om tjinstemédnnens sitt att agera i
maktens tre dimensioner hinger ihop. Om det bland ledande politiker
toreligger en preferens att agera i en viss sakfriga agerar tjansteminnen
sd att denna sakfriga kontinuerligt hamnar pi den politiska agendan,
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toreslar de att kommunen ska agera i sakfrigan och konstruerar de ett
problem som gor att den 16sning politikerna féredrar i frigan ocksa
framstar som ett gott policyalternativ. Om det bland ledande politiker
ddremot foreligger en negativ preferens for ett visst policyalternativ
agerar tjansteminnen annorlunda. Mot bakgrund av att politikerna inte
onskar se nigra atgirder vidtagna undviker tjinsteminnen i ett forsta
lige att inte lyfta den aktuella sakfrigan till dagordningen (maktens
andra dimension). Om det sedan uppstir ett externt tryck pd kommu-
nen att agera eller ett behov att reglera sakfrigan, agerar tjansteminnen
tor att placera frigan pi dagordningen. Men de ér i sidana fall dterhall-
samma i sina forslag (maktens forsta dimension). De forordar inga
brott med den férda politiken, som ér resultatet av politikernas prefe-
renser. Dessutom kontextualiserar de déa sakfrigan si att politikernas
preferenser och den férda politiken dnda framstar som rimliga och sa
att de inte motiverar att kommunen agerar i sakfrigan (maktens tredje
dimension). Sammantaget: politikernas preferenser paverkar hur tjins-
teménnen agerar i maktens andra, férsta och tredje dimension. Om de
inte kan undvika att agera i maktens andra dimension dr de dterhall-
samma i den forsta maktdimensionen och anvinder de den tredje
maktdimensionen s att inga avsteg frin den policy politikerna enligt
deras uppfattning foredrar motiveras.

Avslutningsvis: tjanstemdnnens maktutévning regleras i ringa ut-
strickning genom maktkamp eller f6rhandlingar, och deras handlings-
utrymme begrinsas sillan genom till exempel politiska direktiv eller
anvisningar. Samtidigt som tjinstemdnnen pi grund av detta i hog grad
agerar unilateralt utévar de makt politiskt f6ljsamt; de anteciperar poli-
tikernas beslut och reaktioner och anpassar sitt arbete till deras prefe-
renser i maktens tre dimensioner. Detta handlingsmonster innebdr att
tjansteminnen utévar makt si att politikernas preferenser realiseras.
Tjansteminnen anteciperar och genom detta dr det politikerna, inte
tjanstemdnnen, som utévar den faktiska makten i policyprocessen, om
an indirekt. Diskussionen om tjinsteminnens handlingsmonster och
politikernas indirekta makt fortsitter i nésta kapitel.
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Kapitel §

Tjanstemans inflytande: dess
utovande och reglering

I de foregiende kapitlen har avhandlingens tre friagestillningar besva-
rats och en rad slutsatser presenteras. Har summeras resultaten och
slutsatserna samt diskuteras de vidare f6ljderna av dessa. Fokus ligger i
kapitlet ligger pd hur tjinstemédnnens inflytande utévas och regleras, pa
maktrelationen mellan politiker och tjinstemin och pa tjinsteméinnens,
och politikernas, faktiska makt. Dirutéver diskuteras hur de monster
som analyserna har genererat kan f6rstis, nigra aspekter som ror studi-
ens generaliserbarhet samt ett par frigor som avhandlingen har gett
upphov till men som inte har kunnat besvaras hir.

Tjanstemins potentiella inflytande,
handlingsutrymme och handlingsménster

Potentiellt inﬂymnde och bandlingsuz‘rymme

Som visades i kapitel fem har tjansteminnen i de bdda kommunerna
omfattande potentiell makt i det att de bidrar till policyprocessen i
maktens tre dimensioner. De har potentiell agendamakt eftersom de
genom att ta initiativ, eller genom att undvika att ta initiativ, kan dar-
med paverka huruvida beslut alls fattas. De kan genom de sitt pi vilka
de utformar sina beslutsunderlag och forslag paverka vilka beslut som
fattas. Slutligen har de kontextuell makt eftersom de genom sina pro-
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blemkonstruktioner och framstillningar av olika policyalternativ kan
paverka vilka frigor som fir en plats pd agendan och vilka beslut som
fattas i dessa frigor. Tjinsteminnen i bada kommunerna har i dessa
avseende ett jimforbart potentiellt inflytande.

Ocksa tjanstemdnnens handlingsutrymme dr i det stora hela jamf{or-
bart. Det dr utformat pa ett liknande sitt i de bida kommunerna och
de begrinsningar av tjinstemédnnen handlingsutrymme som sker, sker i
det formella samspelet, inte i det informella. Vidare begrinsas tjinste-
minnens handlingsutrymme som regel inte genom politiska anvisning-
ar eller direktiv utan de utarbetar sina underlag och férslag under stor
frihet. Det innebir att de som regel dr relativt fria att omsitta sitt po-
tentiella inflytande i faktiskt makt. I undantagsfall begrinsas tjinste-
minnens handlingsutrymme, antingen i forvig genom att politikerna
inrittar arbetsgrupper i frigor de bedémer som sirskilt viktiga, eller i
efterhand genom att politikerna, d4 de behandlar tjanstemdnnens un-
derlag och finner sig vara missnéjda med dessa, beslutar om direktiv for
vissa delar av tjinsteminnens fortsatta arbete. Tjinsteminnens hand-
lingsutrymme varierar alltsd, men variationen dr densamma i de bada
kommunerna, och det 4r som regel omfattande.

Tjansteminnen i de tvd kommunerna har alltsa ett jaimf6rbart poten-
tiella inflytande. Detta dr dem tilldelat, inte négot de tillskansar sig, och
ar ett resultat av politikernas tillbakadragna och reaktiva roll i policy-
processen. Samtidigt bidrar tjinstemédnnen i de tvi kommunerna pi
olika sitt genom hela policyprocessen i maktens samtliga dimensioner.
Tjansteminnen i Falkenberg dr mer aktiva dn de i Halmstad vad giller
att lyfta sakfrigan till den politiska agendan. Tjinstemannen i Falken-
berg foreslar och foresprakar i sina beslutsunderlag storskalig vind-
kraftutbyggnad i kommunal regi, vilket tjinstemédnnen i Halmstad inte
gor. Slutligen konstruerar tjansteménnen i Falkenberg i sina underlag
ett energipolitiskt problem som vindkraften kan 16sa, givet det sitt pd
vilket de framstiller den, vilket tjinstemdnnen i Halmstad inte gor.
Genom att tjinstemdnnen aktualiserar sitt potentiella inflytande pé
olika sitt medverkar de till att olika vindkraftpolicies uppstar i de bada
kommunerna: i Falkenberg mojliggors genom tjinsteminnens ageran-
de en expansiv vindkraftpolicy; i Halmstad begrinsas genom tjinste-
minnens agerande policyn till att frimst omfatta utarbetandet av pla-
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ner och program och moéjliggors ingen vindkraftutbyggnad i kommunal
regi.

Handlingsménster: agenda, beslut, kontext

Tjansteminnen i de bida kommunerna har ocksa jimférbara hand-
lingsmonster i maktens tre dimensioner. For det forsta aktualiserar de
sitt potentiella inflytande i maktens andra dimension med utgings-
punkt i politikernas intresse och forvintningar som tjansteminnen
upplever dessa: forekomsten av ett politiskt intresse i sakfragan och
térekomsten av forvintningar om initiativ leder till att tjansteminnen
kontinuerligt agerar for att placera sakfrigan pa agendan. Pa motsva-
rande sitt innebér frinvaron av upplevt intresse och upplevda forvint-
ningar att tjinsteméannen undviker att ta initiativ.

Aven i avsaknad av politiskt intresse och forvintningar agerar tjins-
temédnnen fOr att sitta sakfrigan pd dagordningen om de upplever ett
externt tryck att agera i frigan, ett behov av reglering eller om det f6re-
ligger kommunala beslut som motiverar handling. Da tjinstemédnnen
bidrar i maktens andra dimension av dessa skil, och i avsaknad av ett
politiskt intresse av handling, férankrar de sina initiativ politiskt innan
de paborjar arbetet, om det inte redan foreligger ett politiskt beslut som
kan motivera deras agerande. Tjidnsteménnens uppfattningar om politi-
kernas intresse for sakfrigan och det mottagande tjinsteminnen dir-
med tror att deras initiativ kommer att fd vid den politiska behandling-
en, paverkar alltsi tjinsteminnens handlingsmonster i den andra
maktdimensionen.

Ocksa i den forsta maktdimensionen, nir tjinstemdnnen utarbetar
sina forslag till beslut, agerar de med utgangspunkt i politikernas prefe-
renser och foregriper de politikernas reaktioner. I policyprocessens in-
ledning tar tjinstemdnnen bland annat sin utgingspunkt i respektive
kommunens ridande energipolitik som de uppfattar denna, och avger
torslag som ligger i linje med de beslut som redan har fattats. Senare i
policyprocessen baserar tjinstemédnnen bland annat sina forslag till
beslut pa verksamhet som redan bedrivs och projekt som redan pagar.
Dirutdver anvinder sig tjdnsteminnen av de avstimningstillfillen som
finns inbyggda i policyprocessen for att kunna anpassa sina forslag till
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politikernas reaktioner. Sammantaget kdnnetecknas tjansteméinnens
torslag till beslut av att de forordar det politiskt 6nskvirda, givet tidiga-
re beslut och handlingar och den inriktning politiken i respektive
kommun redan har. Tjinsteménnen foreslir aldrig nigra avvikelser frin
den politik som redan f6rs utan avger forslag som i praktiken innebir
att denna politik, som dr sanktionerad genom politiska beslut, fir en
fortsittning. Det forekommer ocksi att tjdnsteminnen foreslar att sa-
ker ska genomféras som de facto redan dr pa vig att eller redan har
bérjat genomforas. Tjinstemdnnens uppfattningar om politikernas
preferenser avspeglar sig i deras handlingar ocksa i maktens forsta di-
mension.

Aven om det pi grund av den tredje maktdimensionens natur ir svirt
att entydigt avgoéra huruvida tjinsteminnen féregriper politikernas
reaktioner di de konstruerar problem och framstiller 16sningar, kinne-
tecknas deras agerande dven i denna dimension av att de kontextualise-
rar sakfrigan s att den politik som redan fors i kommunen mojliggors
och framstir som legitim. Tjinsteminnen i de bdda kommunerna kon-
struerar olika problem och framstiller samma policyalternativ pa olika
sitt, och deras kontextualisering svarar hela tiden mot den energipolitik
som redan bedrivs. Det mesta tyder pé att politikernas preferenser i de
studerade policyprocesserna foregir tjinsteminnens kontextualisering i
densamma, att det alltsd inte dr tjinstemidnnen som ger upphov till
dessa preferenser.

Tjansteminnens problemkonstruktioner och sitt att framstilla olika
16sningar motiverar heller aldrig nigra avsteg frin den politik som
redan fors. De underbygger i stillet den forda politikens fortsittning.
Att tjinstemannen aldrig kontextualiserar sakfrigan si att nigra avsteg
frin redan etablerad policy motiveras dr den kanske frimsta indikatio-
nen pa att tjansteminnen foregriper och anpassar sig till politikernas
reaktioner ocksd i maktens tredje dimension. De problemkonstruktio-
ner och l6sningsframstéllningar som de presenterar ar ju redan accepte-
rade fran politiskt hall. Genom hela policyprocessen framstiller tjins-
teminnen ett energipolitiskt problem som motiverar det fortsatta valet
av de 16sningar som redan har valts, och framstiller de sadana 16sningar
i god dager som kommunerna de facto redan har implementerat. Detta
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tyder sammantaget pa att tjdnstemédnnens agerande ocksd i maktens
tredje dimension avspeglar politikernas preferenser.

Tjanstemdnnens maktutovning gor
det politiskt onskvirda mojligt

Tjansteminnens maktutévning, det vill siga det sitt pa vilket de givet
sitt handlingsutrymme aktualiserar sitt potentiella inflytande, kinne-
tecknas sammantaget av att de foregriper politikernas reaktioner och
anpassar sig till deras preferenser i maktens tre dimensioner. Tjinste-
minnen i de bida kommunerna ianspriktar sitt potentiella inflytande
pa olika sitt och verkar for olika effekter, eftersom de anpassar sin
maktutévning till det politiskt onskvirda. De tar initiativ som moéjlig-
gor den redan forda politikens fortsittning och undviker att ta initiativ
som skulle kunna foranleda att denna férindrades. De avger forslag i
samma riktning som den politik som redan f6rs samt konstruerar pro-
blem och framstiller 16sningar pa ett sitt som mojliggdr och legitime-
rar den redan forda politiken. Tjinstemannen foregriper politikernas
reaktioner och mojliggér genom sin maktutévning den redan foérda
politikens fortsittning.

Tjansteminnens primira utgingspunkt, nir de realiserar sitt potenti-
ella inflytande, verkar vara sannolikheten att deras initiativ och forslag
inte ska bemdtas med motstind da de behandlas politiskt. Det kinne-
tecknar tjansteminnens initiativ och forslag, genom hela policyproces-
sen och i bdda kommunerna, att de har goda skal att tro att politikerna
inte kommer att vinda sig emot dem och att de inte avger forslag eller
tar initiativ som de har skil att tro att politikerna kommer att motsitta
sig. Tjanstemédnnen i Falkenberg dr pidrivande, aktiva och forespra-
kande, allt med utgingspunkt i det politiska intresse de upplever for
sakfragan. De agerar for en vindkraftutbyggnad i maktens tre dimen-
sioner. Tjanstemadnnen i Halmstad uppvisar motsatta egenskaper. De
agerar for icke-beslut i vindkraftfragan: inledningsvis i maktens andra
dimension genom att inte lyfta fragan till agendan nir de har mojlighet
dartill; ddrefter i maktens forsta dimension genom att inte avge forslag
till beslut om utbyggnad, eller genom att avge dterhéllsamma forslag;
slutligen i maktens tredje dimension genom att, dven di de agendasit-
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ter frigan och avger forslag till utbyggnad, undvika att kontextualisera
fragan eller genom att kontextualisera den negativt s att de inte pre-
senterar nagra egentliga skil for kommunen att agera och dirmed byta
policyinriktning. Tjinsteminnen verkar i maktens tre dimensioner for
olika policies i de bida kommunerna, eftersom politikernas preferenser
enligt deras uppfattning skiljer sig ét.

zfm‘ecipering gor skillnaderna fb'rsz‘o‘ielz'gol

Tjansteminnen i de bida kommunerna har ett likvirdigt potentiellt
inflytande och ett jamforbart handlingsutrymme men agerar alltsi for
att astadkomma olika vindkraftpolicies i de bada kommunerna. Deras
olika sitt att agera dr mojliga att forstd utifrin antecipering som hand-
lingsmonster, men inte utifrin nigot av de andra handlingsmonster
som har diskuterats i avhandlingen.

Ett i forvaltningslitteraturen vanligt antagande om tjinstemin dr att
de agerar for att tillgodose sina egna intressen, som individer eller kol-
lektiv. Vindkraftpolicies dr sannolikt inte den bésta sakfragan for att
studera detta fenomen, eftersom det inte dr sjdlvklart hur en policy for
vindkraft skulle kunna gynna tjinsteminnen mer in nigon annan.*’
Man kan dock argumentera for att det ligger i tjinstemidns intresse
oavsett sakfriga, att minimera den egna arbetsinsatsen.”> Men tjins-
teménnen i bidde Halmstad och Falkenberg tar initiativ, om dn i olika
utstrickning, och avger forslag som sikerstiller att deras arbetsborda
okar. I Falkenberg agerar tjinstemédnnen pé detta sitt darfor att de dels
anser att politikerna forvintar sig det av dem. Tjinstemannen i Halm-
stad anser inte att politikerna forvintar sig nigra initiativ men tar dndé
sadana bland annat eftersom de annars skulle agera pa tvirs med redan
fattade fullmiktigebeslut. Politiska forvintningar och redan fattade
beslut far alltsa tjansteminnen att agera pa ett sitt som kan sigas strida
mot deras egna intressen.

1 Jfr Egeberg 1995:159.
#2 Lipsky 1980:44, 85f; Brehm & Gates 1997:44.

220



Vidare har angetts att offentliga tjinstemin under vissa forutsitt-
ningar agerar som foretridare for sirskilda grupper i samhaillet.*” Men
det gar utifrin det empiriska materialet knappast att pastd att si ér
fallet i de studerade kommunerna. De uppmirksammade skillnaderna,
vad avser tjinsteminnens sitt att realisera sitt potentiella inflytande,
borde heller inte uppstd om tjainsteminnen agerade som foretridare for
nigon extern aktor. Tjinsteminnen i de studerade kommunerna forhél-
ler ju sig, till stor del eftersom de dr grannkommuner i samma ldn, till
samma externa aktorer och samma grupper.

Det ir ocksa svart att forsta skillnaderna i tjansteminnens sitt att
bidra till policyprocessen agera med utgingspunkt i den forestillning
som har det kanske starkaste empiriska stodet inom f6rvaltningslittera-
turen, nimligen pastdendet att tjdnstemin dr neutralt kompetenta och
ser till sin professions kunskap och normer snarare dn till politikernas
intentioner.”* Enligt denna forestillning tar tjanstemin i liten ut-
strickning hénsyn till politiska ledares preferenser da de utarbetar be-
slutsunderlag.*> Det empiriska materialet tyder dock pi att tjinste-
minnen nir de tvingas vilja mellan en professionell och en politisk
lojalitet, viljer den sistnimnda och anpassar sina forslag till det poli-
tiskt onskvirda oberoende av professionstillhorighet. Nir oenighet
uppstir, till exempel pa grund av att tjinstemin och politiker gor olika
tolkningar av relevanta lagar, underordnar sig tjinstemidnnen politiker-
nas uppfattningar. Och framfor allt, tjinstemin ur samma professioner
i de bada kommunerna, vare sig det giller planarkitekter, energiverks-
chefer eller agenda 21-samordnare, avger radikalt olika forslag genom
hela policyprocessen. De anvinder i sitt beredningsarbete olika kriteri-
er, foreslar olika principer och framstiller vindkraften pé olika sitt. Om
tjanstemdnnen foretridde sin professions kunskap och normer borde
deras forslag inte skilja sig at pa det sitt som de gor i de studerade poli-
cyprocesserna.

43 Meier & O’Toole 2006:23; Tahvilzadeh 2011: kapitel 11.

4 Mouritzen & Svara 2002:38-39, 168f, 274; Svara 2006b:962; jfr Self 1972:39,
150; Campbell & Peters 1988:89; Jacobsen 2007:1771.

45 Mouritzen & Svara 2002:246f; Jacobsen 2007:160ff.
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De tjanstemin som har studerats i avhandlingen strivar att vara poli-
tiskt foljsamma i sina initiativ, rekommendationer och forslag. Tjins-
teménnen anteciperar, och de skillnader i tjinstemannens sitt att agera
som har upptickts i avhandlingen dr moéjliga att forsta utifrin antecipe-
ring som handlingsmonster. Politikernas preferenser foregir tjinste-
minnens handlingar, och det dr fullt forstaeligt att tjinstemédnnen i
Falkenberg, med utgingspunkt i ledande politikers intresse f6r fornybar
energi, aktivt strivar att placera vindkraften pd agendan, avger forslag
om vindkraftutbyggnad och kontextualiserar energifrigan pa ett sitt
som far vindkraften att framstd som ett bra policyalternativ. Analogt ir
det pd samma sitt mojligt att forstd att tjinstemannen i Halmstad ver-
kar f6r en annan slags vindkraftpolicy med utgingspunkt i att ledande
politiker i kommunen inte har nigon preferens for vindkraft. Tjinste-
minnen anpassar alltsd sin maktutévning till politikernas preferenser
genom att antecipera och utévar makt sa att dessa preferenser fir ge-
nomslag i policyprocessen.

Maktrelationen och tjinstemannens
taktiska makt

De kommunala politikerna gor inte mycket visen av sig i de studerade
policyprocesserna. I sjilva verket syns de knappt, annat dn nir de dyker
upp for att fatta formella beslut. Det ir tjinsteménnen som goér mer-
parten av jobbet, som tar flertalet av initiativen, som bereder och
genomfor besluten och de gor det i stort sett utan politisk inblandning.
Tjansteminnen har en mycket framtridande och aktiv roll i de stude-
rade policyprocesserna, medan politikerna i jimforelse dr reaktiva och
mirks betydligt mindre. Dirutéver finns i det empiriska materialet
mycket lite, i stort sett ingenting, som tyder pa att tjinstemédnnens
maktutévning regleras genom néigon form av maktkamp eller nagon
slags férhandlingar. En slutsats dr dirfor att tjinsteménnen agerar uni-
lateralt och reglerar sin egen maktutévning ensidigt.

Resultat liknande de ovanstiende har féranlett andra att dra slutsat-
sen att det ocksd dr tjinstemdnnen som utévar makt: det dr ju genom
deras bidrag som policy uppstar, de arbetar ju utan att politikerna syn-
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bart begrinsar deras handlingsutrymme, deras maktutdvning regleras ju
inte.*® Det dr utan tvekan fallet att tjinsteminnen i de studerade poli-
cyprocesserna har potentiellt inflytande; de bidrar i maktens tre dimen-
sioner och politikerna begrinsar i ringa grad deras handlingsutrymme.
Dirmed inte sagt att maktrelationen 4r sidan att de ocksa dr 6verord-
nade politikerna, att det dr tjinstemdnnen som faktiskt har makten.
Den springande punkten 4r tjansteminnens handlingsmonster.
Maktutévning handlar som sagt om att pa ett framgangsrikt sitt ian-
sprakta sitt potentiella inflytande i syfte att dstadkomma en viss effekt.
Den yttersta foljden av tjansteminnens antecipering, av att de aktuali-
serar sitt potentiella inflytande s att politikernas preferenser slir ige-
nom i policyprocessen, dr att politikerna fir indirekt inflytande Gver
processens utfall. Politikernas inflytande 4r indirekt just eftersom de
paverkar utfallet i beslutsprocesserna inte genom att sjilva agera utan
genom att andra agerar at dem.

Det rader en asymmetrisk maktrelation i kommunerna: politikerna ér
overordnade tjinsteminnen. Asymmetrin ir resultatet av tjainsteman-
nens handlingsmonster. De anteciperar politikerna och underordnar sig
ddrigenom dem. Maktrelationen kdnnetecknas av samspel snarare dn
konflikt, den dr stabil 6ver tid och den utmanas inte av tjdnstemédnnen.
Det térekommer vid négra tillfillen i de studerade policyprocesserna
att tjinsteménnen forordar en annan handlingslinje dn den linje politi-
kerna visar sig foredra. Vid dessa tillfillen uppstir mojligheten att
maktrelationen transformeras frin stabil till antagonistisk men sa sker
inte. I stillet medverkar tjinstemannen till att asymmetrin uppritthélls
dven vid dessa tillfillen, genom att undvika konfrontation. Maktrela-
tionen uppritthélls ocksi genom att tjinstemidnnen anpassar sin
maktutévning till politikernas preferenser som de uppfattar dessa.

Redan i policyprocessens inledning, da politikernas preferenser san-
nolikt var som minst utvecklade, tillskrev tjansteminnen politikerna
preferenser genom att se till hur de har agerat och beslutat i med vind-
kraften besliktade sakfrigor. De underordnade sig genom att agera
med utgingspunkt i dessa beslut och handlingar. Det ér alltsi knappast
som Mouritzen och Svara pistir, att politiker maste uttrycka en vilja

4% Se t.ex. Brunsson 1981:81ff; Blom 1994:96, 121, 164ff; Jacobsson 1984:168f.
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tor att tjinstemdnnen ska kunna antecipera dem, utan snarare si att
tjnstemdnnen édven i avsaknad av uttalade preferenser kan tillskriva
politikerna sidana och agera med utgingspunkt i dem.*” P4 detta sitt
kan nya sakfrigor inordnas i den ridande ordningen. Tjinsteminnen
uppritthaller sedan sin underordning genom de studerade policypro-
cesserna trots handlingsutrymme och trots politikernas relativa franva-
ro i desamma.

Att makt dr ett dispositionellt begrepp innebir att makt kan utdvas
dven av aktérer som inte synbart manifesterar sin kapacitet till makt
eller uttrycker sina preferenser.*® Maktens dispositionalitet i kombina-
tion med att tjinsteménnen strivar att astadkomma effekter som poli-
tikerna efterstravar, gor det mojligt for politikerna att indirekt utova
makt. Makt handlar om att paverka, om att astadkomma effekter.*”
Men den aktdér som genom sin maktutévning astadkommer effekter
som andra aktorer efterstrdvar, utovar makt at andra. Att policyproces-
serna far det utfall de far i de bada kommunerna ar ett resultat av poli-
tikernas preferenser, vilka tjinsteminnen uttolkar och verkstiller. I
samma utstrickning som tjinsteminnen anteciperar politikerna och
anpassar sin maktutovning till deras onskemil begrinsar de sitt eget
taktiska inflytande och sikerstiller de politikernas indirekta makt Gver
policyprocessens utfall. >

Det ir genom att betrakta policyprocessen éver tid, och genom att se
till tjanstemdnnens handlingsménster, som denna slutsats om politi-
kernas indirekta makt blir mojlig att dra. Genom att se till de processer
som foregar och f6ljer pa ett givet beslut blir det mojligt att se samband
och relationer som annars inte kan uppmirksammas. Det dr bara ge-
nom att betrakta policyprocessen som process som de tolkningar av
tjansteminnens handlingar som gors i avhandlingen méjliggors. Tjans-
teménnens inflytande reglerar de sjilva ensidigt, och genom att anteci-
pera politikerna och underordna sig dessa sikerstiller de politikernas
indirekta makt 6ver policyprocessens utfall.

#7 Mouritzen & Svara 2002:277; jfr Brehm & Gates 1997:25.

%8 Se t.ex. Dahl 1961:271; Petersson 1987:16; Wrong 2002:8; Hogberg 2007:192.
# Jfr Morriss 1987:33; Dowding 1996:5; Hay 2002:173; Wrong 2002:xiii.

590 Dahl 1961:89, 163; Crenson 1971:107.
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Makt att och makt éver

Ett sitt att se pd makt dr att definiera begreppet med utgéngspunkt i
konflikt. Makt, nirmare bestimt "makt over”, utovar den aktér som
trots andras motstind genomdriver sin vilja.’"" Maktrelationen mellan
tjanstemin och politiker i de studerade policyprocesserna kinnetecknas
dock inte av konflikt och karaktiriseras definitivt inte av att tjanste-
minnen 6vervinner politikernas motstind. "Makt 6ver” som perspektiv
dr 1 detta avseende illa skickat for att studera tjinstemins inflytande.
Tjansteminnens sjilvpitagna underordning i de studerade policypro-
cesserna medfor att relationen mellan politiker och tjanstemin enligt
detta perspektiv alls inte dr nagon maksrelation. Det dr endast om makt
definieras med utgingspunkt i paverkan, som en kapacitet att astad-
komma avsedda effekter oavsett motstind, som relationen mellan
tjanstemédnnen och politiker i de studerade policyprocesserna kan be-
traktas som makt.”*

Av samma skil som tjinsteméinnen inte utévar “makt 6ver” politiker-
na, utévar politikerna som regel inte "makt 6ver” tjinsteminnen. Den
relativa avsaknaden av konflikt géller ju for relationen dem emellan,
vilket diskvalificerar perspektivet i bada riktningarna. Vid néigra tillfal-
len i de studerade policyprocesserna uppstir dock situationer dr tjins-
temén och politiker dr oeniga, det vill siga foreligger denna forutsitt-
ning for “makt 6ver”. I dessa instanser genomfor tjansteminnen politi-
kernas vilja, trots visst initialt motstind frin tjainsteménnens sida, och
kan politikerna sdgas utéva “makt 6ver” tjansteminnen. Dessa tillfillen
kan fungera som en paminnelse om att det rider en reell maktrelation
mellan aktdrerna, som séllan kommer till faktiskt uttryck genom att
politikerna agerar, en maktrelation i vilken politikerna dr 6verordnade.
Relationen mellan politiker och tjinstemidn dr ocksa att tolka som just
en maktrelation, eftersom politikerna, om de vill, har kapaciteten att
genomdriva sin vilja trots motstand.*®

*0 Se ssk Dahl 1957:202f; jfr Haugaard 2002:4.
502 Tfr Enderud 1986:200; SOU 1990:44, s 19.
°% Morriss 1987:14ff; Clegg 1989:84f.
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Den faktiska makten

De effekter som har uppstitt i de bida kommunerna i termer av poli-
cyutfall, dr resultatet av tjinsteminnens agerande i kombination med
politikernas preferenser. I det att tjinstemidnnen har kapaciteten att
astadkomma effekter utévar de makt. Eftersom de framgangsrikt
astadkommer effekter som politikerna dstundar sikerstiller de politi-
kernas indirekta makt, och ser de till att den faktiska makten 6ver poli-
cy tillkommer politikerna. Négot ytterligare kan detta diskuteras och
bilden kompliceras.

De policyutfall som uppstir i de bada kommunerna ér beroende av
politikernas preferenser och uppstir som ett resultat av tjinsteméinnens
handlingsmoénster, inte pd grund av att politikerna agerar i policypro-
cessen. Dragen till sin extrem innebdr denna tolkning av policyproces-
sen att samma utfall hade uppstitt dven om de enskilda tjinsteminnen
i respektive kommun hade bytts ut. Politikernas énskemal och ésikter
bade begrinsar tjainstemdnnens maktutévning och majliggér den. Sam-
tidigt begransar dock tjinsteméinnens initiativ eller bristen dirp4, deras
beslutsforslag och deras kontextualisering politikernas mojligheter att
gora fria val i policyprocessen.

Policyprocessens utfall uppstir i ett samspel mellan politikerna, vars
preferenser sitter granser f6r hur tjanstemannen kan agera samtidigt de
mojliggor andra sitt att handla, och tjdnstemédnnen, vars agerande be-
grinsar vissa beslut och mojliggor andra. Politikernas mojligheter att
fatta beslut villkoras dtminstone delvis av tjinsteminnens agerande,
som i sin tur struktureras av de preferenser tjansteminnen tillskriver
politikerna. For att tala med maktforskningens nestor, Dahl, dr svaret
pa frigan "Who governs?” i sammanhanget inte politiker e/fer tjanste-
min utan politiker oc tjinstemdn.**

Maktrelationen mellan tjinstemin och politiker édr alltsa inte ensidig
eller enkelriktad, dven om den ir hierarkisk. Vi ser varken tvd aktors-
grupper som sliss om utrymme eller politiker som aktivt styr eller be-
grinsar tjinstemdn. Maktrelationen i policyprocessen ir i stillet kom-
plex och dubbelriktad: politiker paverkar tjainsteméin som péverkar poli-

°04 Jfr Mayntz & Scharpf 1975:99; Wiberg 1987:189f.
226



tiker. Avgorande ér att den faktiska makten 6ver policyprocessens ut-
fall, sa linge tjinsteminnen foéregriper politikerna och anpassar sin
maktutévning till deras preferenser, utévas indirekt av politikerna efter-
som det dr deras preferenser som realiseras. De effekter tjainstemédnnens
handlingar i maktens tre dimensioner genererar, dr just att politikernas
preferenser realiseras.

Den asymmetriska maktrelationen uppstir pd grund av tjanstemén-
nens sjilvpatagna underordning och rekonstrueras kontinuerligt genom
deras underordning och genom att politikerna, nir de finner det befo-
gat, inskirper sin 6verordnade stillning genom att ta plats i policypro-
cessen eller besluta om direktiv for tjinsteménnens arbete. Det dr up-
penbart att policyprocessens utfall inte uppstir som en effekt av en
maktkamp mellan tvd aktorsgrupper i konflikt med varandra som bada
strivar att driva igenom sina egna preferenser.”” Lika tydligt dr det att
tjansteminnens inflytande inte regleras genom nigon slags forhand-
lingar eller att tjinstemidn och politiker dr jimbordiga parter i en makt-
relation som priglas av forhandlingar.’® De har olika roller i maktrela-
tionen, tjdnstemédnnen en mera framtridande, politikerna en mera reak-
tiv, och tjinsteméinnen agerar ensidigt. En asymmetrisk maktrelation
med politikerna som hierarkiskt éverordnade rader likafullt.

Kan tjinsteminnen da undvika att vara en del av policyskapandet?
Sannolikt inte, sannolikt 4r det sa att maktutévning dr en ofrankomlig
del av rollen som tjansteman. Hogberg menar att de maktresurser som
kommunchefer har dr férbundna med positionen som kommunchef,
oavsett vilken individ som innehar positionen.””” Det ir troligtvis ocksé
sd att tjinstemén svarligen kan undvika att utéva makt, eftersom det
ingar i positionen som tjinsteman att utforma beslutsunderlag och att
de pa grund av policyprocessens forment rationella karaktir ocksd mas-
te kontextualisera sakfrigor for att fi de forslag de avger att framsta
som rimliga.’® Givet den roll politikerna intar i policyprocessen miste

3% Jfr Weingast & Moran 1983:767; Peters 1987:262; Mouritzen & Svara
2002:263; Svara 2006b:959.

5% Jfr Putnam 1973:90; Mouritzen & Svara 2002:41; Svara 2006b:963f.
7 Hogberg 2007:167ff.

5% Rose 1984:141.
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tjansteminnen utéva makt i tre dimensioner for att policy alls ska kun-
na uppstd. Centralt dr dock att tjinsteminnen inte tillskansar sig sin
potentiella makt eller sitt handlingsutrymme, utan att de tilldelas dessa
mojligheter att paverka. Tjinstemin som tilldelas potentiell makt och

handlingsutrymme kan knappast undvika att strukturera policyskapan-
det.

De osynligol polz'z‘i,éerml

Politikerna har som sagt en tillbakadragen och mindre aktiv roll dn
tjanstemdnnen i policyprocessen. Detta kan bero pd att de, som till
exempel Johannesson hivdar, dr sa fa och knappast har tiden att i storre
utstrickning dgna sig 4t mer dn ett fital frigor.’” Det kan ocksa bero
pa att deras deltagande dr svart att uppticka, att de deltar och styr in-
formellt och underhand snarare in formellt.”’® Mihinda beror politi-
kernas relativa omarkbarhet i policyprocessen pa deras bristande maj-
ligheter att delta eller pé att jag inte lyckats finga deras deltagande med
mina forskningsmetoder. En annan méjlighet, den jag haller for sanno-
lik, ar att de intar en reaktiv roll dirfor att de inte behover delta, eller
att de intar denna roll till dess de finner det motiverat att delta mer
aktivt.

Informella kontakter férekommer i de studerade policyprocesserna
men det primidra syftet med dessa kontakter dr inte att styra tjinste-
minnen utan att som politiker halla sig informerad om vad som ér pé
ging, vad som dr pa vig att foreslis eller ske. Jacobsson menar att det
pa statlig niva férekommer “omfattande informella kontakter” mellan
politikerna pa departementen och tjinsteminnen pa dmbetsverken, det
vill sdga att anvisningar och direktiv existerar dven om de ér svara att
uppticka.’!!

Tjansteminnens anteciperande handlingsmoénster dr en forklaring till
politikernas indirekta makt, och sannolikt ocksa en forklaring till poli-
tikernas tillbakadragna roll i policyprocessen. Skillnaden i storlek mel-

*% Johannesson 1989:113ff.
510 JTacobsson 1984:165
1 Thid.
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lan de politiska systemen “staten” respektive ’kommunen” gor det san-
nolikt att behovet av styrning dr mindre i kommunen, att tjinsteman-
nen dven i avsaknad av direktiv mycket vil vet vad ledande politiker vill
och onskar.’"? Politikerna behéver pa grund av tjanstemdnnens hand-
lingsmonster inte engagera sig Gver hovan i utformandet av policy.
Deras relativa frinvaro éppnar {or tjinstemannamakt, men denna makt
realiserar tjansteminnen som sagt med utgingspunkt i politikernas
preferenser. Tjinsteminnen agerar pd det sitt politikerna sjilva hade
gjort vore de i tjdnsteminnens situation. Och si linge detta hand-
lingsmonster uppritthélls finns ingen anledning for politikerna att
agera.’® De kan i stillet tillita tjansteminnens potentiella makt och
tilldela tjanstemdnnen handlingsutrymme. Nir ett av tva villkor upp-
fylls, antingen att politikerna betraktar frigan som avhandlas som sir-
skilt viktig, eller att tjinstemdnnen avger forslag som politikerna av
nagot skal inte dr néjda med, intar politikerna en mer framtridande roll
och kommer deras 6verordnade position till uttryck.”*

Varfor antecipering?

Kommunala tjinstemin utévar inflytande genom att antecipera politi-
kernas reaktioner. En avgérande fraga dr: Varfor? I forvaltningslittera-
turen forekommer sirskilt tva olika sitt att forklara eller forstd tjanste-
mins agerande som ofta stills mot varandra. Antingen hivdas att tjidns-
temén agerar som de gor darfor att det ligger i deras eget intresse, att
deras handlingslogik dr sddan att de viljer det alternativ som har de
bista konsekvenserna for dem sjilva som individer eller kollektiv.’"®
Eller pastas att tjainstemin agerar pd det sitt som 4r limpligt givet den
situation som dr for handen, att de handlar pa det sitt deras roll eller
position foreskriver.”®

*2 Lundquist 1987:162.

3B Jfr Mellbourn 1979:56f; Lundquist 1998:107.

31 Jfr Mayntz & Scharpf 1975:93.

° March & Olsen 1989:23, 119, 160; Mouritzen & Svara 2002:262f; jfr Kiewiet
& McCubbins 1991:5; Brehm & Gates 1997:3.

516 Tbid.
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Det faktum att de studerade tjainsteminnen anteciperar kan forstis
med utgingspunkt i bada dessa handlingslogiker. I ett foregaende kapi-
tel diskuterades att tjinstemdnnens handlingar regelbundet granskas av
politikerna. Policyprocessen bestir av ett kontinuerligt samspel mellan
tjanstemin och politiker och dr si organiserad att tjinstemdnnens ar-
betsprodukter regelbundet understills politikerna i ett eller flera be-
slutsfattande organ for bedomning. Aven om politikerna de facto sillan
utévar direkt makt da de behandlar tjinsteméinnens forslag dr proces-
sen organiserad si att de har de kapaciteten att utéva makt om de vill.
Makten att anta implicerar makten att forkasta varfor politikerna kan
sigas ha vetopunkter i policyprocessen, ofta flera sidana i varje enskild
delprocess.””” Aven om de sillan utévar denna vetoritt paminns tjins-
temédnnen genom dess existens regelbundet om att de 4r underordnade
politikerna, om att de arbetar i hierarkins skugga.”’® Hierarkin dr en
realitet som produceras och reproduceras genom policyprocessens or-
ganisering och genom politikernas sitt att agera, de intar till exempel
en mer framtridande roll nir de vill, och genom tjinstemins sitt att
agera, de underkastar sig regelmissigt politikerna. Policyprocessens
organisering, det vill siga den kontext inom vilken tjanstemédnnen age-
rar, har sannolikt betydelse for deras handlingsménster.®”

Att tjinstemidn anteciperar kan mycket vil forstds utifrdn ett limp-
lighetslogiskt resonemang. Att uppritthilla den formella hierarkiska
ordningen, enligt vilken politiker demokratiteoretiskt bor vara den
overordnade parten, torde vara ett limpligt beteende for alla tjinste-
min. Denna demokratiteoretiska norm foreskriver tjanstemédnnens
underordning. Antecipering dr givet denna norm ett limpligt hand-
lingsmonster och ett sitt att agera som uppritthéller normen. En méj-
lig tolkning 4r att tjinstemédnnen anteciperar politikerna eftersom detta
ir ett beteende som forvintas av dem, inte dirfor att de som en konse-
kvens av sitt beteende kan vinna eller forlora nigot.’®

317 Jonsson 1988:47; Scharpf 1997:174.

*18 Scharpf 1994:371f, 1997:197fF; jfr Page & Jenkins 2005:128.
519 JTacobsen 2007:9.

520 Tfr March & Olsen 1989:23.
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Tjansteminnens antecipering kan ocksi forstis med utgingspunkt i
konsekvenslogiska resonemang. Det kan av tvé skil sdgas ligga i tjdns-
teménnens intresse att antecipera. For det forsta stir tjdinstemédnnen att
torlora nigot om de inte anteciperar. Hogberg menar till exempel att
tortroende ér ett villkor som kan paverka tjainstemins potentiella infly-
tande: avsaknaden av fortroende frin politikernas sida kan leda till att
tjdnstemin frintas sina mojligheter att paverka.”” For det andra stir
tjanstemdn som inte anteciperar en risk, nimligen att det arbete de
utfort ar ogjort, maste goras om eller vidareutvecklas. Politikerna har da
de behandlar deras underlag mojligheten att besluta om exempelvis
dterremiss till forvaltningen. Det innebir att tjanstemin som missfor-
star, underlater att forsoka forsta eller viljer att bortse fran politikernas
preferenser star risken att fa tillbaka sitt underlag for férnyad behand-
ling. Tjdnstemdn som inte anteciperar riskerar bade merarbete och att
torlora politikernas fortroende. Detta potentiella hot om sanktioner
kan leda till antecipering som handlingsmonster.”* Genom att rutin-
missigt antecipera politikernas reaktioner kan tjanstemannen minimera
risker och skapa kontroll 6ver sin arbetssituation pd samma sitt som
ndrbyrakrater anvinder rutiner i detta syfte, oaktat att tjansteminnen
som ingir i studien inte dr nirbyrakrater i Lipskys mening.’?

Tjansteminnens antecipering kan alltsi forstis med utgingspunkt
bade i limplighets- och konsekvenslogiska resonemang. Dessa moéjliga
torklaringar dr inte uteslutande utan kan tinkas forstirka varandra.
Den kontext tjdnsteminnen verkar inom, den normativt pibjudna och
standigt ndrvarande men sillan utévade hierarkin, gor att det framstir
som béde limpligt och rationellt f6r tjdnsteménnen att antecipera poli-
tikerna. De béda logikerna star alltsd inte i motsatsstéllning till var-
andra utan verkar bada i samma riktning nir det giller tjinstemins
deltagande i policyprocessen.

En sjilvpatagen underordning av det slag som har upptickts i av-
handlingen kan astadkommas pé en rad olika sitt. Lundquist menar att

321 Hogberg 2007:185.

>22 Jfr Mayntz & Scharpf 1975:75; Wiberg 1987:150f; Calvert, McCubbins och
Weingast 1989:599; Pierson 2004:33.

> Jfr Lipsky 1980:85.
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ett saidant handlingsmonster kan skapas genom indirekt styrning, till
exempel rekryterings- eller formstyrning.’** Andra forfattare lyfter
fram betydelsen av socialisering,”® incitamentsstrukturer’® och for-
valtningar som &vervakar varandra.’”” Det primira syftet med avhand-
lingen dr inte att forklara tjinstemdns handlingsmonster, dven om en
fragestillning handlar om hur tjinsteminnens handlingsmoénster pé-
verkar deras maktutévning. Den grad i vilken politikerna styr genom
exempelvis rekrytering eller incitamentsstrukturer har alltsa inte under-
sokts. Det centrala dr att tjinstemannen uppvisar ett handlingsménster
av antecipering, som paverkar deras maktut6vning, och att detta hand-
lingsmonster kan forstds med utgingspunkt i policyprocessens organi-
sering. Vad mera ir, policyprocessens organisering kan gora nimnda
former av indirekt styrning overflodiga.>?

En avslutande utblick

Avsikten med detta avsnitt dr att dels pavisa, genom jamforelser med
andra studier om tjinstemdn, att avhandlingens viktigaste resultat och
slutsatser inte dr helt partikuldra, dels diskutera dess generaliserbarhet i
nagra avseenden. Det bor f6rst nimnas att de monster som har redovi-
sats, vad giller tjinsteminnens potentiella inflytande, samspel med
politikerna respektive handlingsmonster, dr i stort sett desamma i de
studerade kommunerna. Dessa likheter mellan de tvé fallen dr ett forsta
tecken om att resultaten och slutsatserna kan vara giltiga i olika politis-
ka system.

Nir det giller tjansteménnens potentiella inflytande 4r dess omfatt-
ning knappast 6verraskande. Koncentrationen nir man studerar poten-
tiellt inflytande brukar ligga pa maktresurser,”” men det finns studier
av svenska kommuntjinstemén som pévisar att de gor omfattande bi-

>24 Se t.ex. Lundquist 1987:158f.

3% Se t.ex. Lagreid & Olsen 1984:218.

526 Se t.ex. Wood & Waterman 1991:803.

527 Se t.ex. Brehm & Gates 1997:19.

52 Jfr Rothstein 1986:209f.

*2 Jacobsson 1984:144ff; Johannesson 1989:102f; 1993:182; Hogberg 2007: kapi-
tel 6-8.
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drag till policyprocessen.”® Dock har deras bidrag i maktens tredje
dimension, det vill siga deras potentiella inflytande 6ver den kontext
inom vilken agendor sitts och beslut fattas, mig veterligen inte stude-
rats eller analyserats pa det sitt som skett i avhandlingen.

Samspelet mellan tjanstemidn och politiker har beskrivits pd manga
olika sitt. Nar det giller tjinsteménnens handlingsutrymme och den
dirmed sammanhingande avsaknaden av politiska direktiv och anvis-
ningar sillar avhandlingen sig till de forskare som menar att hand-
lingsutrymmet dr omfattande,™ till skillnad frin de som menar att det
ir begrinsat.’* Tjinsteminnens handlingsutrymme inskrinks som
regel inte, utom i frigor som politikerna anser vara sirskilt viktiga, vil-
ket Johannesson pévisat.*® Dirtill kommer att det ocksi begrinsas i
efterhand, att direkt styrning trots exempelvis Wibergs pistienden om
motsatsen alltsd forekommer, nir politikerna dr missnéjda med tjins-
teminnens underlag eller forslag.>**

Relationens natur dr ocksa omdiskuterad och den har karaktiriserats
i termer av underordning, 6verordning, jamlikhet sivil som i termer av
konflikt respektive samarbete. Avhandlingens entydiga resultat dr att
samspelet i hog utstrickning priglas av tjansteminnens underordning
och av samarbete snarare dn konflikt. Bade tjinstemédnnens underord-
ning och relationens natur ir en effekt av att tjansteminnen i hog ut-
strickning anteciperar politikerna. Tjanstemédnnen ér alltsd varken poli-
tikernas jamlikar,” eller deras motstindare.”* Policy ir inte resultatet
av vare sig forhandlingar eller maktkamp.

Tjansteminnens underordning ir sjilvpitagen och inte primart resul-
tatet av politikernas agerande i policyprocessen. Tjinsteminnen ér inte

530 Brunsson & Jonsson 1979: 66—68, Blom 1993:130ff, 1994:164ff.

>31 Brunsson & Jonsson 1979:68ff; Wiberg 1987:175; Blom 1994:96.

532 Norell 1989:121.

533 Johannesson 1989:113ff; 1993:156.

3 Wiberg 1987:175; jfr Jacobsson 1984:151ff.

>3 Wiberg 1987:179ff, 190ff; jfr Mouritzen och Svara 2002:258; Svara
2006b:960f; Nalbandian 2006:1060; Jacobsen 2007:178; 190ft.

>3 Norell 1989:128, 210; jfr Brehm & Gates 1997:195f; Carpenter 2001:353ff.
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opartiskt kompetenta foresprikare for professionella normer,”’ heller
inte forkimpar for sitt eget eller andra gruppers intressen.”*® Dessa
resultat pdminner delvis om Brunsson och Jonssons lyssnarstrategi men
gar samtidigt bortom densamma. Brunsson och Jonsson angav att
tjanstemin som vill arbeta i samklang med politikerna kan lyssna av
deras reaktioner for att kunna anpassa framtida forslag till dessa.’*
Foreliggande studie visar att antecipering dr ett genomgéiende hand-
lingsmonster i maktens tre dimensioner. Tjinstemin inte bara lyssnar
tor att kunna anpassa sina forslag till politikernas preferenser, de anpas-
sar ocksa sitt initiativtagande och sin kontextualisering av sakfragan till
politikernas preferenser som de uppfattar dessa. Dirigenom uppstir en
tydlig hierarki, en asymmetrisk maktrelation i vilken tjinsteminnen ér
underordnade. Aven om de reglerar sitt eget inflytande ensidigt utévar
de makt s att det politiskt 6nskvirda gors mojligt.

Tjanstemidnnen anteciperar regelmissigt politikerna i de studerade
policyprocesserna och fa férekomster av andra handlingsmonster har
kunnat uppmirksammas. Det dr inte orimligt att anta att tjdnstemin-
nen anteciperar politikerna i olika utstrickning i olika frigor, att de dr
bendgna att foregripa deras reaktioner i olika utstrackning beroende pa
vilken fraga saken giller. Egeberg menar till exempel att tjinstemdn har
storre skal att se till sina egna intressen i férvaltningspolitiska frigor dn
i substantiella politiska frigor.’* Tjinsteminnens egna intressen stir
inte pa spel pad samma sitt i de studerade policyprocesserna som de
skulle géra om sakfrigan till exempel handlade om deras egna organi-
sationer. Det ér alltsd 4 ena sidan mojligt att handlingsmonstret, ante-
cipering, dr sirskilt starkt i den sorts substantiella politikfrigor som har
studerats i avhandlingen.

A andra sidan forekommer antecipering bevisligen bade i svenska
kommuner och i helt andra politiska system. Redan i mitten av 1970-

>37 Tfr Norell 1989:210f, Wiberg 1987:149ff, 181, 188; jfr Mouritzen & Svara
2002:168f; Svara 20062a:1079; Jacobsen 2007:231f.

>3 Jfr Downs 1967:84; Lipsky 1980:70; Brehm & Gates 1997:21; Meier &
O’Toole 2006:23; Tahvilzadeh 2011: kapitel 11.

>3 Brunsson & Jénsson 1979:91ff, 129; jfr Brunsson 1981:81ff; Johannesson
1989:103.

>0 Egeberg 1995:159.
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talet visade Mayntz och Scharpf hur tjanstemin pd nationell niva i
Tyskland i hog grad anpassade sitt arbete vid policyskapande till politi-
kernas foregripna reaktioner.”*! Likaledes upptickte Page och Jenkins
att brittiska regeringstjanstemdn anstringer sig for att omvandla politi-
kers ofta relativt vaga idéer till genomforbara policies.”* Varken Page
och Jenkins eller Mayntz och Scharpf diskuterade sina resultat i termer
av makt eller sokte att forklara varfor detta handlingsmonster uppstar.

Skillnaderna mellan de politiska system som har studerats hir och
mellan de som ndmnda forfattarpar studerade, talar for att ett hand-
lingsmonster av antecipering inte dr unikt f6r svenska kommuntjins-
temédn. Gemensamt for studierna dr ett fokus pa policyprocessens inle-
dande faser, pa policyskapande snarare dn policyimplementering. San-
nolikt dr att det dr policyskapandets karaktiristika, dess organisering
och politikernas vetoritt, som ger upphov till detta handlingsménster i
alla tre fallen. Tjinstemins agerande i andra delar av policyprocessen,
sarskilt implementeringsfasen som dr organiserad pa ett annat sitt,
behéver dirmed inte priglas av antecipering i samma utstriackning. I
policyprocessens beredningsfas dr tjanstemdnnens handlingar genom
processens organisering betydligt synligare for politikerna dn de ér i
dess implementeringsfas.”* Det finns en skillnad i kontext mellan poli-
cyskapande och implementering, som kan ge upphov till skillnader i
handlingsmoénster.

Spar att fortsatt folja

Genom avhandlingen har en rad frigor besvarats, férhoppningsvis pi
ett tillfredsstillande sitt. Samtidigt har undersokningen gett upphov
till nya frédgor, som inte har kunnat besvaras hir och som kan fortjina
fortsatt uppmirksamhet. Nedan diskuteras nagra sp6érsmél som av-
handlingen har vickt men som inte har kunnat besvaras inom ramen
for den.

> Mayntz & Scharpf 1975:95ff.
> Page & Jenkins 2005:140f, 149.
3 Jfr Brehm & Gates 1997:17.

235



For det forsta: svenska fullmaktigeledamoter i allmédnhet anser att de
kommunala tjinstemdnnen har for stort inflytande; men de anser ocksa
att vissa politiker dr sirskilt miktiga.’** Mahinda dr det sd att den fak-
tiska makten i kommunerna ligger hos vissa politiker, bland annat som
en effekt av tjdnsteminnens sitt att agera. Vissa politiker dr nimligen
mer framtridande dn andra i policyprocessen. Sirskilt ledaméterna i
KSAU, frimst ordféranden i KS, samspelar sirskilt intensivt med tjans-
temédnnen och intar i detta en sirstillning. De deltar mer frekvent i
samspelet med tjansteminnen och kommer in tidigare i policyproces-
sen dn andra politiker. Dessa politiker har fler vetopunkter och storre
mojligheter att kridva dndringar i tjdnstemannens forslag dn andra poli-
tiker eftersom processerna dr mindre langt ginga da de reagerar. Tjins-
temédnnen kinner sannolikt ocksa dessa politikers intentioner och pre-
terenser bittre dn det stora politikerantalets. Darmed har de troligtvis
ockséd storre mojligheter att antecipera just dessa politikers reaktioner.
Fragan ir vilka politiker tjinstemédnnen egentligen anteciperar och om
de genom sina anteciperingsmonster bidrar till att gora vissa politiker
miktigare dn andra.

For det andra agerar tjinsteménnen i de studerade policyprocesserna
aldrig for att forindra den forda politiken i respektive kommun. De
anvinder vad som skett i det forgangna for att kunna antecipera fram-
tida politiska reaktioner och beslut. Dirutéver kontextualiserar den
redan forda politiken i efterhand, s att denna framstar som legitim och
rationell, vilket kan forsvira ett policyskifte. Tjinstemdnnen verkar
alltsa for en policyinriktning som redan valts och sanktionerats poli-
tiskt, vilket kan bidra till sparbundenhet. Tjinsteménnens strivan att
vara politiskt f6ljsamma och minimera risken for exempelvis aterremis-
ser medverkar till att policyprocessen i de bdda kommunerna inte byter
spar under det tjugotal ar som har studerats. Frigan dr: I vilken ut-
strickning bidrar tjinsteménnen genom sitt sitt att agera till denna
sparbundenhet, eller till sparbundenhet i storsta allmanhet?

Avslutningsvis finns det i Falkenberg, men inte i Halmstad, tjinste-
min som dr vildigt padrivande i policyprocessen. De investerar tid och
energi for att mojliggora vindkraftutbyggnaden i kommunen. Det ir

>4 Gilljam, Karlsson & Sundell 2010:63, 69.
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sdrskilt tydligt mot slutet av policyprocessen att tjanstemdnnen i Fal-
kenberg tar initiativ till stora projekt, omskriver vindkraften i mycket
positiva ordalag och tar ménga initiativ pa kort tid. Med Kingdons ord
kan dessa tjanstemin beskrivas som policyentreprenérer.”® Det faktum
att tjansteméinnen i Falkenberg trappar upp sina insatser mot slutet av
policyprocessen tyder pa att rollen som policyentreprendr atminstone
delvis dr en roll man vixer in i, inte en roll man har. Genom hela poli-
cyprocessen bemots tjanstemidnnen i Falkenberg med uppskattning
fran politiskt hall da de presenterar sina forslag, vilket tyder pa att de
anpassar sig till den politiska omgivningen och att rollen som policy-
entreprendr dr dynamisk snarare dn statisk. Frigan dr dirfér om policy-
entreprendr dr ndgot man dr, eller ndgot man blir.

Till sist

Den offentliga forvaltningen har framstillts bade som hot och som
lofte. En offentlig forvaltning dr utan tvekan nédvindig i de demokra-
tiska system som dominerar vistvirlden, den beh6vs for att beslut ska
tillkomma och genomféras. Samtidigt, forvaltningen dr knappast ett
neutralt instrument och den kan, i kraft av sitt maktinnehav, utgora ett
hot mot demokratin. Férvaltningen har en politisk roll med vilken
toljer stort ansvar for demokratins funktionssitt. Den centrala fragan dr
hur de offentliga tjainstemédnnen hanterar sin politiska roll, sirskilt hur
de ianspriktar sina moéjligheter att paverka.

I de studerade policyprocesserna foreligger alla férutsittningar for en
asymmetrisk maktrelation med tjansteménnen som 6verordnade: tjans-
temédnnen har potentiell makt i tre dimensioner och agerar med omfat-
tande handlingsutrymme. En asymmetrisk maktrelation realiseras ock-
sd, men denna kinnetecknas av att politikerna dr 6verordnade. Ytterst
beror detta pa tjinsteminnens handlingsmoénster, att de anteciperar
politikerna och strdvar att gora det politiskt 6nskvirda mojligt. Och
den férvaltning som hanterar sin politiska roll pa detta sitt, och agerar
tor att gora det politiskt onskvirda mojligt, tar ansvar f6r demokratin.

> Kingdon 2003:122f; jfr
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Bilaga

Intervjupersoner

Metoden for att vilja ut intervjupersoner, formerna for intervjuerna
samt deras lingd med mera framgér av kapitel 3. Nir jag refererar till
intervjupersonerna forsoker jag i stérsta mojliga mén referera till dem
med den titel de hade di den aktuella delprocessen utspelades. Som
exempel: en politiker som varit savil kommunalrdd som kommunsty-
relsens ordférande refererar jag till som kommunstyrelsens ordférande
om hon hade denna titel nir den hindelse intriffade som jag diskute-
rar. Nedan fortecknas de personer som har intervjuats i respektive
kommun.

Falkenberg

Osten Nilsson (C). Kommunstyrelsens ordférande 1986-1994 och
1999-2002, kommunalrad 1995-1998

Hans-Inge Sjogren (S). Kommunstyrelsens ordférande 1995-1998,
kommunalrid 1986-1994 och 1999-2002

Gerd Johansson. Planeringschef fran 1980-tal till 1991, kommunchef
1992-2002

Per Knudsen. Energiverkschef 1985-1986

Lars-Erik Jaderberg. Energiverkschef 1987-1992

Kent Lyngaker. Energiverkschef 1993-1995

Jan-Ake Jacobsson. Energiverkschef 1996-2002

Anders Ramberg. Miljo- och hilsoskyddschef 1988-2002
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Johan Risholm. Planarkitekt SBK tidigt 1990-tal till 2002
Bjorn Lundberg. Planarkitekt SBK 1980-tal till 2002

Are Kjeang. Energiradgivare Fastighetskontoret, sedermera Energiver-
ket 1970-tal till sent 1990-tal

Lennart Nilsson. Projektledare Zephyr windpower AB

Jan-Olof Andersson. Agenda 21-samordnare Stadskontoret 1990-tal
till 2002

Halmstad

Jorgen Andersson (S). Kommunstyrelsens ordférande 1983-1988,
kommunalrid 1992-1994

Bengt Ekberg (S). Kommunstyrelsens ordférande 1999-2006
Goran Johansson (S). Energiverksstyrelsens ordférande 1986-1988,

direfter vice ordférande i energiverksstyrelsen -2009
Bertil Nilsson (FP). Kommunalrad 1992-1994, 2002-2009
Assar Persson (FP). Kommunstyrelsens ordférande 1989-1991

Goran Sidén (MP). Engagerad i KVAB, ledamot av energiverksstyrel-
sen under slutet av 1980-talet

Ove Sjelvgren (V). Kommunalrdd 1999-2002, kommunstyrelseledamot
under 1990-talet

Olle Olin. Planarkitekt SBK 1980-tal till 2000-tal

Erik Lonnerholm. Planarkitekt SBK 1990-tal till 2000-tal
Louise Heimler. Planarkitekt SBK 2000-tal

Sven Palmkvist. Chef SBK 1989-2003

Sven-Erik Johansson. Chefsingenjor Energiverket 1980-tal till sent
1990-tal

Bo Eliasson. Energiverkschef 1999-2008

Marianne Olovson. Miljéstrateg Stadskontoret under 1990-talet och
2000-talet

Karin Larsson. Miljostrateg Stadskontoret under 1990-talet och 2000-
talet
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Intervjuguide

Intervjuerna bygger pa arkivmaterial och varje intervju har till stor del
anpassats till den enskilda tjinstemannen/politikern. Intervjuerna har
dessutom utformats pi olika sitt beroende pa om det har varit en tjans-
teman eller politiker som har intervjuats. Koncentrationen har legat
inte pa den enskilda personen utan pa att kartligga de skeden som
policyprocessen i respektive kommun bestar av. Det finns salunda ingen
allmin intervjuguide att redovisa.

Intervjuerna med tjinsteménnen har fokuserat pi féljande teman:
inledande fragor om tjanstemannen sjilv; frigor om vindkraftens stall-
ning i kommunen; frigor om varje drende/projekt tjanstemannen enligt
arkivdokumenten varit inblandad i; frigor om tjdnsteméins och politi-
kers roller och samspel i de drenden och projekt tjinstemannen deltagit
i; 6vrigt samt uppfoljningsfragor.

Intervjuerna med politikerna har fokuserat pi f6ljande teman: inle-
dande frigor om politikern sjilv; frigor om vindkraftens stillning i
kommunen; frigor om varje drende/projekt politikern enligt arkivdo-
kumenten varit inblandad i; frigor om tjdnstemins och politikers roller
och samspel i de drenden och projekt politikern deltagit i; 6vrigt samt
uppfoljningsfragor.

Referenser till dokument

De tva studerade kommunerna anvinder olika sitt att beteckna sina
akter med diarienummer. Dessutom skiftar sittet att beteckna akterna
over tid. Jag har valt att genomgéende anvinda de beteckningar som
kommunerna sjilva anvinder i sina arkiv. Det dr dédrfor hidnvisningarna
till diarienummer ser olika ut. Vissa av dokumenten har jag inte ter-
funnit i arkiven utan endast bilagor till KSAU:s eller KF:s protokoll. I
dessa fall hinvisas inte till nigot diarienummer utan till den aktuella
protokollsparagrafen.
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Summary

It is an established truth that administrators, in all types of political
systems, wield power. They are able to influence the formulation and
outcome of policy processes and thus also the content of public policy.
Public administration is not a neutral instrument; its activity is an ex-
pression of policy. Its administrators have the power to influence the
formulation of democratic decisions. Their political role depends on
how they exploit the opportunities they have to wield influence and
how these opportunities arise and are regulated.

Swedish as well as international public administration researchers
repeatedly stress that we have inadequate knowledge about the power
wielded by administrators, despite the fact that it is hardly contested
that public administrations and their individual administrators exercise
influence. The present text is a study which is based on the assumption
that administrators have power, and which seeks to describe and ana-
lyse how local government administrators wield influence and how
their influence is regulated in the power relationship between adminis-
trators and politicians.

The study covers three main questions. To be able to study the power
exercised by administrators we first need to identify their opportunities
to wield influence, i.e. their potential influence, in the three dimensions
of power. The first question is therefore: How is the potential influence
of administrators shaped? Moreover, as power is a relational concept, is
the relationship between administrators and politicians significant with
regard to the influence wielded by administrators? The second question
is: How should we characterise the interaction between administrators
and politicians in the policy process, and how does this influence the
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exercise of power by administrators? Finally, in assessing the power
exercised by administrators, is it significant how the administrators
themselves choose to act? The third question is: How should we char-
acterise and understand administrators’ patterns of behaviour and how
does this influence the power that they exercise?

Theoretical premises

The thesis draws on existing literature on the subject of power and the
roles of administrators. The theoretical premises consist of an attempt
to unite these currents of literature.

Power can be understood both as “power to” and “power over”. Al-
though Dahl’s definition of power has a broad impact in public ad-
ministration as a subject, it is inadequate for the purpose of under-
standing the power exercised by administrators, as it conveys a under-
standing of power as “power over”. The relationship between adminis-
trators and politicians is not necessarily one of conflict, which is a nec-
essary condition for power under Dahl’s definition, yet power is as-
cribed to administrators.

This thesis instead uses a definition of power that is based on the
“power to” perspective. “Power to” is about realising preferences, achiev-
ing certain goals, results or effects regardless of opposition and conflict.
Essentially, power is not about overcoming the resistance of others but
about intentionally influencing the outcome of decision-making proc-
esses. In this thesis influence/power is defined as the capacity to inten-
tionally influence the outcome of policy processes. This definition of
power leaves the door open for both “power to” and “power over”, i.e. it
makes it possible to highlight the influence wielded by administrators
irrespective of what characterises their relationship with politicians.

Power can be exercised in three different dimensions, which in the
thesis are reformulated so as to be useful for the study of the power
exercised by administrators in policy processes. In the thesis the first
dimension of power is reinterpreted to refer to the influence wielded
over the decisions which form the subject of the policy process. The
second dimension of power is formulated so as to refer to the influence
wielded over which issues will become subject to policy processes and

254



to the pursuit of issues with aim of ensuring that policies evolve in a
particular direction. In the thesis the second dimension of power is
thus not interpreted solely in terms of non-decision-making. The third
dimension of power is about influencing other people’s values, prefer-
ences and conceptions about the world, i.e. the context in which deci-
sions are made and agendas set. The power of administrators in the
third dimension is measured by studying how they construct problems
and present different policy options in their decision guidance docu-
ments and thus influence the outcome of the policy process.

Power is a dispositional concept, which can be held without being
exercised. We need to distinguish between potential power, the holding
of power, and actual power, the exercise of power. Administrators who
participate in policy processes have potential power but do not neces-
sarily exercise power. The exercise of power by administrators is meas-
ured by studying their patterns of behaviour, which is about whose
preferences the administrators strive to realise.

The existing literature on public administration in turn contains
three conceptions of how the influence of administrators is exercised
and regulated. The thesis presents these three conceptions in the form
of three ideal types: the opponent, the responsive administrator and the
hybrid. The purpose of the ideal types is not to test them but to place
research into the role of administrators in relation to the concept of
power. The three ideal types represent different conceptions of the
power relationship between administrators and politicians and of the
behaviour of administrators.

The opponent as an ideal type posits the existence of a power rela-
tionship in which administrators are senior to politicians. Opponents
exercise power with the aim of satisfying their own preferences or those
of other groups. They are thus engaged in a struggle for power with
politicians in which their influence is regulated, a struggle from which
the administrators often emerge victorious, which is why they occupy a
senior position. The responsive administrator is subordinate to the
politicians. She has significant potential influence and a freedom of
action that is not limited by the politicians; she acts unilaterally but
exercises power by anticipating the politicians, giving them indirect
power and a senior position. The hybrid is the politicians’ equal: she
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exercises power so that the knowledge and standards of her profession
have an impact in the policy process but does not strive to acquire a
senior position. Her power is instead regulated in continuous negotia-
tions with the politicians, who contribute their ideological perspective
to these.

Method and data

The purpose of the thesis is fulfilled through theoretically based de-
scriptions and interpretations of the exercise of power by administra-
tors and their interaction with politicians in two actual policy processes
stretching over a period of about 20 years. The policy processes take
place at two Swedish local authorities, Falkenberg and Halmstad, and
relate to the issue of wind power. These two policy processes offer a
wealth of empirical evidence, providing a good basis for an analysis of
the influence of administrators on the content of public policy. The
policy processes are dynamic and temporally protracted processes in
which the influence of administrators can be studied in a contextual
context.

For several reasons, wind power is a suitable object of study in view of
the theoretical focus of the thesis. It forms part of various municipal
decision-making processes, and it is at once an energy, environmental
and planning issue. Many different areas of local administration and a
wide range of administrators therefore take part in formulating and
implementing municipal wind power policies. This ensures a good
variation in the empirical material.

The thesis takes the form of a comparative case study. The two policy
processes have been explored in detail on the basis of documents and
interviews. Various decision-making processes, which are based on the
two local authorities’ wind power policies, have been explored and
compared with each other. Throughout, the two policy processes and
the decision-making processes of which they consist are compared with
each other with the aim of identifying patterns and regularities in the
material.
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Main findings

Since the 1980s the studied local authorities have had very different
policies for wind power. Falkenberg has had an expansionary policy,
and has built wind turbines itself and encouraged others to build tur-
bines in the municipality. By 2002 the local authority’s energy depart-
ment had built 21 wind turbines and the total number of turbines in
the municipality was 42. Halmstad’s wind power policy is practically
the opposite of Falkenberg’s. Halmstad has not invested any significant
resources in wind power. The local authority’s energy department has
only built one wind turbine itself and in 2009 there were a total of ten
turbines in the municipality, mostly of small size.

Administrators at both local authorities have potential influence in
the three dimensions of power, but they use their opportunities to
wield influence in different ways. Throughout the policy process the
administrators in Falkenberg worked to place the issue of wind power
on the agenda, submitted proposals for decisions to expand wind power
under local authority leadership and constructed a problem which can
be solved by wind power, based on the way they present this policy
option. The administrators in Halmstad have sought a non-decision
with regard to the three dimensions of wind power: they neither seek
to place it on the agenda nor present any proposals for expansion until
the end of the policy process. And they have never formulated a prob-
lem which wind power, as it is presented by them, could solve.

The interaction between administrators and politicians displays simi-
lar characteristics at the two studied local authorities. This is shown by
the fact that the politicians limit the administrators’ freedom of action
to a limited extent. Through instructions and directives, both formal
and informal, the politicians are able to govern the administrators.
They do this only on issues which they deem to be especially important
or when they are dissatisfied with the administrators’ proposals. As a
rule, the administrators’ freedom of action is thus very extensive.

Moreover, the relationship is formal rather than informal. Political
governance occurs only exceptionally in the formal interaction, not
informally. Finally, the interaction is characterised by collaboration
rather than conflict. The administrators generally advocate the same
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policy focus as the politicians, and when they do not they are not aware
that this dissension exists and change their proposals when they be-
come aware of it. The interaction between administrators and politi-
cians is characterised neither by a struggle for power nor by negotia-
tion; rather, administrators formulate their guidance with a large degree
of freedom. This is then examined and approved or rejected by the
politicians.

The pattern of behaviour displayed by the administrators is one of
anticipation in the three dimensions of power. The administrators an-
ticipate the politicians’ reactions and strive to realise their preferences
with respect to agendas, decisions and context. The administrators at
the two local authorities realise their potential influence in the second
dimension of power on the basis of the politicians’ interests and expec-
tations as these are perceived by the administrators: because of the exis-
tence of a political interest in the issues concerned and the existence of
expectations for initiatives, the administrators continuously work to
place the issue on the agenda. Similarly, the absence of a perceived in-
terest and perceived expectations means that the administrators avoid
taking initiatives.

Even in the absence of a political interest and expectations the ad-
ministrators seek to put the actual issue on the agenda if they feel ex-
ternal pressure to act on the issue, a need for regulation or if local au-
thority decisions exist which warrant action. As the administrators
contribute to the second dimension of power for these reasons, and
absent any political interest in action, they anchor their decisions po-
litically before beginning their work, unless there already exists a politi-
cal decision which could warrant action on their part.

The administrators anticipate the reactions of local politicians in the
first dimension of power by proposing what may be perceived as politi-
cally desirable, and they maintain this pattern of behaviour through
various strategies. Firstly, in formulating their proposals, they operate
on the basis of the general political line that has already been estab-
lished. They also base their proposals on activities that are already be-
ing conducted and on ongoing projects. The administrators also use the
progress assessments which form an integral part of the policy process
as a means of adapting their proposals to the politicians’ reactions. The
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administrators never propose any deviations from the policy which is
already being conducted, submitting proposals which in practice ensure
the continuance of the policy, which is sanctioned through political
decisions.

In the third dimension of power, too, the administrators adapt their
activities to the politicians’ preferences. It was not they who gave rise to
the politicians’ preferences in the early stages of the policy process;
rather, in the early stages of the policy process they formulated propos-
als which satisfied preferences which the politicians already had. The
primary indication that administrators anticipate and adapt to the poli-
ticians’ reactions also in the third dimension of power is probably that,
in practice, they never contextualise the wind power issue in a way that
would warrant any departures from the established policy. The prob-
lems which the administrators construct and the solutions they propose
continually substantiate the policy which is already being conducted at
each local authority. Through their exercise of power in the third di-
mension of power, the administrators thus make the established policy
focus to appear rational, the adopted solutions to appear reasonable and
alternative solutions as less good.

Conclusions

The administrators contribute to the policy process in the three dimen-
sions of power and, as a result, have wide opportunities to influence the
outcome of the policy process at the two local authorities. They have
potential power in the three dimensions of power and opportunities to
influence the local authorities’ agendas and decisions as well as the
context in which agendas are set and decisions made.

As the politicians do not limit the administrators’ discretion or gov-
ern them formally or informally, the administrators are free to realise
their potential power as they think best. Regardless of which of the
three dimensions of power the issue relates to — drafting decision guid-
ance documents and proposals, taking initiatives or constructing prob-
lems — the administrators thus contribute to the policy process on the
basis of vague or non-existent political instructions and directives.
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A third conclusion is that “power over” as a perspective does not ap-
pear to be applicable to the relationship between administrators and
politicians. “Power over” presumes the existence of dissension, rivalries
and conflict, and of two agents that are seeking to push through their
will in face of opposition from others. The interaction between admin-
istrators and politicians is characterised by conflict and rivalries only to
a small extent.

The politicians’ power, to the extent that they influence the outcome
of policy processes, is not direct but indirect. They do not exercise
power directly, other than in those exceptional cases when they make
decisions on directives for the administrators’ work, as a condition for
direct power is an active effort to achieve a certain outcome in the pol-
icy process.

The exercise of power by administrators, they way in which they,
using the freedom of action available to them, exercise their potential is
generally characterised by an attempt to anticipate the politicians’ reac-
tions and adapt to their preferences in the three dimensions of power.
The administrators at the two local authorities use their potential in-
fluence in different ways and seek to achieve different effects, as they
adapt their exercise of power to what is politically desirable. They take
initiatives which enable the existing policy to continue and avoid tak-
ing initiatives which could prompt a change in the policy. The adminis-
trators’ primary assumption, when realising their potential influence,
would appear to be the probability that their initiatives and proposals
will face resistance when they are addressed politically.

There is thus an asymmetric power relationship at the local authori-
ties: the politicians are senior to the administrators. This asymmetry is
the result of the administrators’ pattern of behaviour. They anticipate
the politicians and thus subordinate themselves. The power relation-
ship is characterised by interaction rather than conflict. It is stable over
time and is not challenged by the administrators. The administrators
help to maintain this asymmetry by avoiding confrontation and thus
adapting their exercise of power to the politicians’ preferences, as they
perceive them.

The fact that power is a dispositional concept means that power can
be exercised also by agents who do not visibly manifest their capacity
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for power or express their preferences. The dispositionality of power
coupled with the administrators’ striving to achieve effects which are
desired by the politicians gives the politicians indirect power. The out-
come of the policy processes at the local authorities is a result of the
politicians’ preferences, which the administrators interpret and execute.
The administrators anticipate the politicians and adapt their exercise of
power to their wishes and thus limit their own actual influence while
assuring the indirect power of the politicians over the outcome of the
policy process.

The politicians’ influence is indirect precisely because they influence
the outcome of the decision-making processes not by taking action
themselves but by acting for them. The resulting effects at the two local
authorities in terms of policy outcomes are the result of the administra-
tors’actions coupled with the politicians’ preferences.

The power relationship between administrators and politicians is
neither one-sided nor one-directional, although it is hierarchical. In
this respect the policy process does not consist of two groups of agents
that are fighting for space or of politicians who actively govern or place
restrictions on the activities of administrators. Instead, the power rela-
tionship in the policy process is complex and two-directional: politi-
cians influence administrators, who influence politicians. The crucial
factor is that actual power over the outcome of the policy process, as
long as the administrators anticipate the politicians and adapt their
exercise of power to their preferences, is indirectly exercised by the
politicians, as it is their preferences which are realised. The effects that
the administrators’ actions in the three dimensions of power generate
are precisely that the politicians’ preferences are implemented.

The asymmetric power relationship arises from the voluntary subor-
dination of the administrators and is reconstructed continuously
through their subordination and by the fact that the politicians, when
there is cause, affirm their senior position by assuming their place in
the policy process or issuing directives for the administrators’ work. It is
evident that the outcome of the policy process does not arise as an
effect of a struggle for power between two groups of agents in conflict
with each other who are both striving to realise their own preferences.
It is equally clear that the administrators’ influence is not regulated
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through some form of negotiation or that administrators and politi-
cians are equal parties in a power relationship.

The administrators’ anticipation can be understood on the basis of an
assessment of appropriateness and logical consequences. These possible
explanations are not mutually exclusive but could be seen as supporting
each other. Due to the context in which the administrators operate —
the normatively decreed and ever present yet rarely exercised hierarchy
— it seems both appropriate and rational that the administrators should
seek to anticipate the politicians. The two forms of logic are thus not
contrary to each other; rather, both point in the same direction with
regard to the administrators’ participation in the policy process.
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