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Abstract

The mission and activities of the Swedish Migration Board are associated with a world
characterized by uncertainty and variability. In 2012, the Swedish Migration Board has taken
a number of measures to cope with the increased number of asylum seekers. In this paper, we
choose to illustrate how administrators in the Application Unit (Ansdkningsenheten) interpret
its discretion in relation to the changing working conditions in the Migration Board. This
paper is of a qualitative approach in which we use the semi-structured interviews. We
interviewed five administrators in the Application Unit. The theoretical framework has mainly
consisted of Michael Lipsky's theory of street-level bureaucrats. The theory was formulated in
the 1980°s in his classic work "street level bureaucracy" Lipsky examined how public
professionals work directly with clients. How these professionals choose to solve the
problems that occur when implementing rules has also been investigated by Lipsky. Michael
Lipsky argues why street-level bureaucrats need some discretion but also explains why the
work cannot be limited by too narrow limits. This paper shows that administrators at the
Application Unit device have a small degree of freedom in their work. The changing working
conditions in the Immigration Service have not opened up to a room where administrators can
exercise discretion. There are several underlying factors that limit the room for discretion. The
two factors that we have managed to identify as the strongest performance in this case,

supervision and degree of targeting.

Nyckelord: narbyrakrat, handlingsutrymme, handlingsfrihet, Migrationsverket, asylsokande.
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1. Introduktion

1.1. Problemformulering

“Vi kan se tillbaka pa &nnu ett r som har préaglats av oro och konflikter i omvarlden. Nar
manniskor flyr for sina liv ar det var skyldighet att halla dorren 6ppen och ge skydd at dem
som behdver det. Det ar sjalva malet och meningen med de internationella konventioner som
Sverige och andra stater har atagit sig att félja.” Ur Migrationsverkets generaldirektor

Danielsson (Migrationsverkets arsredovisning 2012, s.4).

Idag praglas omvarlden av olika konflikter och ekonomiska kriser. Detta far till foljd att
Migrationsverkets uppdrag och verksamhet ar kopplad till en omvarld som kannetecknas av
osakerhet och féranderlighet. Huvudansvaret foér mottagande av asylsdkande ligger, genom
staten, pa Migrationsverket och dess handlaggare vid asylmottagningsenheter runtom i landet
(Regleringsbrev 2012, s.7; Migrationsverket 2013 ).

Antalet asylsdkande ckade framst under 1990 - 2001, da sokte ca 44 000 personer arligen asyl
i Sverige. Jamfort med tidigare statistik var det 15 - 20 000 asyls6kande per ar under 1970 -
80 talet. Sedan dess har antalet asylsokningar varierat betydligt mellan aren (SOU 2003:75,
s.146f). | och med att manga soker asyl i Sverige anses Sverige i EU vara ett av de lander som
har tagit emot flest asylsokande. Hur 6kningen varierade mellan asylsdkande i de tio storsta
grupperna ar 2011 och 2012 illustreras i fig.1. Tabellen visar att det hogsta antalet
asylsdkande kommer fran Syrien. Ar 2012 tog Migrationsverket emot ca 7800 asylsékande
fran Syrien. Samtidigt som den 6kade asylinvandringen fran Syrien rapporterar
Migrationsverket aven om 6kade flyktingstrommar fran lander som Somalia, Afghanistan och
Eritrea. Totalt tog Migrationsverket emot 43 887 asylsokande, en 6kning med narmare 50
procent jamfort med 2011. Migrationsverkets prognos visar att under 2013 kommer antalet
asylsokande att 6ka mer och mer, prognosen pekar pa att ca 54 000 personer kommer att soka
asyl (SCB hemsida 1; Migrationsverket 2012).
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Fig. 1. Okning av asylsokande for ar 2011 respektive 2012 (Kélla: SCB hemsida)

Den 6kade instrémningen av antalet asylsokande ar 2012 har paverkat Migrationsverkets
mottagningssystem. Det har uppstatt brister pa boendeplatser och svarigheter i planeringen av
hur Migrationsverkets resurser ska fordelas. Mangden &renden som har kommit in till
Migrationsverket har dverstigit den mangd som mottagningssystemets kapacitet kan hantera
vilket resulterat i langre véntetider i asylprocessen. Detta i sin tur leder till storre osakerhet for
enskilda individer i beslut som har stor betydelse for deras framtida liv (Migrationsverkets
arsredovisning 2012, s.30ff).

For att klara av den kraftiga 6kningen som skedde under en relativt kort period introducerade
verket en atgardsplan for i vilken ordning drenden ska handlaggas. Ett viktigt syfte med
prioritetsordningen &r att sékerstélla mottagningssystemets kapacitet att ta emot den stora
okningen av asylsokande (Migrationsverkets arsredovisning 2012, s.11-16). Migrationsverket
ansag ocksa att det var nodvandigt att gora forandringar i deras arbetssatt och verksamhet,
detta for att 6ka formagan att anvanda personalen pa ett mer flexibelt satt. Migrationsverket
anstallde fler medarbetare for att avlasta tjanstemannen och for att sa snabbt som majligt
utoka kapaciteten for att hantera stora mangder asylarenden. Over 400 medarbetare har
anstallts i en av de storsta rekryteringarna i myndighetens historia. Nya asylenheter bildades
pa en rad orter och forstarkte samordningen mellan olika enheter inom verket
(Migrationsverkets arsredovisning 2012, s.3).



1.2. Syfte

Syftet med uppsatsen ar att belysa hur tjansteman pa Migrationsverket tolkar sitt
handlingsutrymme i férhallande till de forandrade arbetsvillkoren. Okningen av antalet
asylsokande har utsatt tjanstemannen for stor drendebelastning vilket gett upphov till en

stressad arbetsmiljo. Mer konkret kommer foljande fragestallningar att undersokas;

Hur tolkar handlaggarna sitt handlingsutrymme:
a) i forhallande till stor arbetsbelastning?

b) i forhallande till den atgardsplan som vidtagits for att minska arbetsbelastningen?

1.3. Avgransning

Ansvaret for mottagandet av asylsokande delas mellan olika institutioner sasom
Migrationsverket, kommuner, landsting och lansstyrelser. Kommunerna ansvarar fran 1:a Juni
2006 for mottagande, boende och omsorg. Lansstyrelsen spelar ocksa en viktig roll da de ska
forhandla med kommunerna och Migrationsverket om mottagande, detta fran den 1:e Januari
2011 (Migrationsverket 2013). Studien har avgransats till att studera Migrationsverkets
arbete, vilket innebdr att vi inte kommer att ta hansyn till den politiska arenan eller samverkan

med andra myndigheter.

Ansokningsenheten ar den enhet inom Migrationsverket som asylsokande forst kommer i
kontakt med, dar de lamnar in deras asylansdkan. En asylsokande kan ldmna sin ansokan i en
av de fem Ansokningsenheter som finns runtom i landet: Malmd, Goéteborg, Solna, Mérsta
och Norrkoping (Migrationsverket 2011). Studien ar tankt att genomforas i Goteborg. Valet
att genomfora studien pa Ansokningsenheten i Goteborg har gjorts framfor allt med hansyn
till att enheten ligger i en storre stad. | egenskap av en storstad kdnnetecknas Géteborg av att
ha kapacitet att ta emot storre grupper asylsdkande. Enligt SCB, bosétter sig tre av tio
asylsokande i nagon av storstadskommunerna Stockholm, Géteborg och Malmo (SCB
hemsida 1). | Goteborg driver Migrationsverket en omfattande verksamhet med manga olika
enheter. Ansokningsenheten sorteras under verksamhetsomradet Asylprévning.
Verksamhetsomradet Asylprovning har forutom Ansokningsenheten ockséa fem

Asylprévningsenheter under sig vilket ar ovanligt i andra delar av landet.



1.4. Studiens centrala begrepp

Har anger vi ett flertal centrala begrepp for var uppsats.

Narbyrakrat definieras som en offentligt anstalld (tjansteman) som i sitt dagliga arbete
kommer i direkt kontakt med manniskor. Typiska narbyrakrater ar larare, poliser,
socialarbetare etc. (Lipsky 2010, s.3).

Med handlingsutrymme menar vi att den enskilda tjanstemannen i praktiken kan skapa sig ett
sjalvstandigt utrymme att vélja hur en situation ska beddémas och hanteras inom ramen for
deras arbete och regelverk (Denhardt & Crothers 1998, s.37). Begreppet handlingsfrihet

kommer att anvandas som synonym till handlingsutrymme.

Asylsokande &r “en utlandsk medborgare som efter att ha tagit sig till Sverige ansdker om
skydd mot férfoljelse. | samband med att Migrationsverket tar emot och registrerar
asylansokan informeras den sokande bland annat om hjalp med boende och ekonomiskt stéd
under tiden som arendet handlaggs™ (Migrationsverkets prognos 2012, s.31). Den som
bereder asylsdkandes darende &r daremot en asylhandlaggare.

1.5. Uppsatsens disposition

Sa har langt har vi redogjort studiens problembeskrivning, syfte och fragestallningar. Vi har
aven redogjort studiens centrala begreppsdefinitioner. | féljande kapitlets underrubrik
“Bakgrund” kommer vi att redogdra for hur Migrationsverkets organisation ser ut och
Ansdkningsenhetens uppgifter och ansvar. Dérefter foljer kapitlet “Tidigare forskning och
teoretisk referensram”, i vilket vi presenterar de teoretiska perspektiv som vi kommer att
anvéanda oss av for att analysera vara empiriska data. | kapitel fem presenteras studiens
“Metod och forskningsdesign”. Harefter inleds kapitlet "Resultat och analys”, dar vi genom
att analysera redogor vi for vara insamlade data, detta med hjalp av studiens analysmodell
som ar byggd utifran den teoretiska referensramen. | kapitlet "’Slutsats och avslutande
diskussion™ presenteras den dvergripande slutsatsen for respektive omstandighet som dras av
studiens resultat. Kapitlet innehaller ocksa en avslutande diskussion om vilka kunskaper
studien kan bidra med samt vad resultatet har for samhéllsrelevans. Avslutningsvis ges ocksa

ett forslag till vidare forskning.



2. Bakgrund

2.1 Migrationsverket en central forvaltningsmyndighet

Migrationsverket ska verka for en langsiktigt hallbar migrationspolitik som véarnar
asylratten och som inom ramen fér den reglerade invandringen underlattar rérlighet dver
granser, frAmjar en behovsstyrd arbetskraftsinvandring och tillvaratar och beaktar
migrationens utvecklingseffekter samt fordjupar det europeiska och internationella
samarbetet.”” (Regleringsbrevet 2012, s.1)_
Migrationsverket inrattades 1969 och fram till 2000 bendmndes myndigheten som
Invandrarverket. Migrationsverket &r en statlig central forvaltningsmyndighet. Verket leds av

en generaldirektér som ansvarar for verksamheten infor regeringen (Migrationsverket 2013).

Migrationsverket arbetar med att préva ansokningar fran personer som vill bosétta sig i
Sverige, komma pa besok, personer som inte kan bo kvar i sina gamla hemlander p.g.a. olika
anledningar eller som 6nskar erhalla svenskt medborgarskap. Det kan handla om manniskor
som soker sig till Sverige for att studera, arbeta eller personer som flyr undan olika typer av
konflikter i sina hemlander och som &r i behov av skydd (Migrationsverket 2013).

Forutom ovanstaende uppdrag ansvarar Migrationsverket aven for bl.a. att betala ut statlig
ersattning till kommuner och landsting for personer som har fatt uppehallstillstand, erbjuda
asylsdkande boende och sysselsattning under tiden som deras anstkan provas, samt att stodja
asylsokande som fatt avslag och ska atervanda hem. Migrationsverket har totalt tio olika
verksamhetsomraden (Migrationsverket 2013). | den hér studien har vi valt att titta narmare

pa Ansokningsenheten som sorteras under asylprévning.


http://www.esv.se/Verktyg--stod/Statsliggaren/Regleringsbrev/?RBID=13902
http://www.esv.se/Verktyg--stod/Statsliggaren/Regleringsbrev/?RBID=13902
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Fig.2. Migrationsverkets organisationsschema (Kéalla: Migrationsverkets hemsida)

2.2. Ans6kningsenheten

Nér asylsokande kommer in i landet det &r tjanstemén inom Ansékningsenheten som denne
traffar for forsta gangen. Ansékningsenheten ligger under verksamhetsomradet Asylprovning.
Tjanstemannen pa Ansokningsenheten har som uppgift att ta emot asylansékan (vem som kan
fa asyl star i FN:s flyktingkonvention och i svensk lag, mer konkret Utlanningslagen).
Ansokningsenheten provar ocksa om den som soker asyl ar berattigad till bistand enligt lagen
om mottagande av asyls6kande (LMA), samt beslutar om bostad och bitrédde for asylsokande.
Med andra ord &r Ansokningsenhetens framsta uppgift att hjélpa asylansékande med
registrering, bosattning och provar ratten till asyl i enlighet med gallande lagar. De ska se till
att asylsokanden sa snabbt som majligt skall komma in i sjélva asylprocessen
(Migrationsverket 2013).
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Tjansteman som arbetar inom Ansokningsenheten har olika yrkeskategorier. Dar finner vi
handlaggare, beslutsfattare, teamledare osv. Dessa tjansteman har regelverk till sitt forfogande
som riksdag och regeringen har beslutat om i form av lagar, foreskrifter och férordningar,
direktiv, organisations instruktioner osv. Tjansteman ska se till att dessa regelverk tillampas
och utfors. Lagen om mottagande av asylansokande (LMA), Utlanningslagen och
Socialtjanstlagen ar exempel pa nationella regelverk som Ansékningsenhetens personal har
till sin forfogande vid beslutet om t.ex. vem som ar beréttigad till att lamna en asylanstkan

och ratten till dagsersattning for den sokande (Migrationsverket 2013).

Utover de generella regelverken om verkets befogenheter och skyldigheter, beslutar
regeringen ocksa om verkets olika forutsattningar, dels genom regleringsbrev och dels genom
forordningar. Regleringsbreven innehaller bl.a. vilka mal verket ska uppna med sin
verksamhet, hur mycket pengar verket har till sitt férfogande och hur pengarna ska fordelas
mellan de olika verksamhetsomradena, medan férordningarna innehaller olika generella

administrativa bestammelser for hur verket ska utfora sitt arbete (Regeringskansliet 2012).

Tjansteman pa Ansokningsenheten har ocksa Migrationsverkets egna forfattningssamlingar
(MIGREFS) till sitt forfogande. Exempel pa sadana foreskrifter &r om sérskild dagerséattning till
vissa nyanlanda invandrare som vistas vid mottagningsenheten, foreskrifter om mottagande av
asyls6kande m.m.(Migrationsverket 2013). Foreskrifter bestar av omfattande information om
hur handl&ggare och beslutsfattare ska handlagga och fatta beslut avseende den asylstkandens
fall.
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3. Tidigare forskning och teoretisk referensram

| detta avsnitt kommer vi att redogdra for tidigare forskning och teoretiska referensramar som
kommer att anvandas som utgangspunkt till att forklara den empiri som redovisas i nasta del

av uppsatsen.

3.1. Narbyrakrat

Statsvetaren Michael Lipsky (1980) formulerade teorin om néarbyrakrater och deras betydelse
for politikens utformning och tillampning. 1 sitt klassiska verk *’Street level bureaucracy”
undersokte Lipsky hur de offentligt anstallda arbetar i direktkontakt med
samhéallsmedborgare. Hur dessa tjansteman valjer att 16sa de problem som uppstar vid

tillampning av regelverken har ocksa undersokts av Lipsky.

Lipsky (2010, s.3) definierar en narbyrakrat som en person som arbetar inom den offentliga
sektorn och som kommer i direktkontakt med manniskor i sitt dagliga arbete. Typiska
narbyrakrater ar larare, poliser och andra brottsbekampande personal, socialarbetare, domare
och manga andra anstélla som verkar inom statliga institutioner och tillhandahaller service
inom dem (Lipsky 2010, s.3).

Ett utmérkande drag for Lipskys narbyrakratperspektiv ar att narbyrakraterna i utforandet av
sitt arbete karakteriseras av en betydande handlingsfrihet. En aspekt som skiljer
narbyrakraterna fran andra yrkesgrupper. Narbyrakraterna ar de som direkt ansvarar for den
service av tjanster som denne ger till allmanheten. Saledes anses handlingsfriheten, vid
utformning av beslut, i sin tur skapa stora maéjligheter att paverka den enskilde
samhallsmedborgarens vardag och levnadsforhallande (Lipsky 2010, s.3f; Schierenbeck 2003,
s.18f).

| en bredare bemarkelse innebar det att handlaggare och beslutsfattare inom Migrationsverket
stammer val 6verens med Lipskys beskrivning av en narbyrakrat som arbetar och
tillhandahaller service inom en offentlig myndighet samt kommer i direktkontakt med
asylsokande i sitt dagliga arbete.

Narbyrakraterna inom Migrationsverket forvantas ta hansyn till klienternas behov, dnskemal

och forutsattningar, inom ramen for sitt regelverk. Samtidigt ska narbyrakraterna ta de
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vardagliga och avgorande besluten inom ramen for verksamheten och myndighetsutévningen
(Schierenbeck 2003, s.39).

3.2. Ndrbyrakraternas handlingsutrymme

Konceptet som anses vara den mest centrala kdrnan for att forsta narbyrakraternas arbete och
de beslut som fattas ar begreppet handlingsutrymme. Handlingsutrymmet &r ett
tillvagagangssatt for att narbyrakraterna ska kunna I6sa konkreta fragor vid utforandet av
olika uppdrag vid motet med klienter. Vidare anvands handlingsutrymme som ett verktyg for
att uppna verksamhetens évergripande mal som i praktiken oftast ar valdigt omfattande och
svara att uppna (Lipsky 2010, s.13; Denhardt & Crothers 1998, s.35f).

Handlingsutrymme har definierats ytterligare av Denhardt & Crothers (1998, s.37) som ““ the
power of free decision or latitude of choice within certain legal bounds”. Definitionen
innebar att den enskilda tjanstemannen i praktiken har formagan att fatta ansvarsfulla beslut
samt skapa ett sjalvstandigt utrymme for att vélja hur en situation ska bedémas och hanteras
inom ramen fOr deras arbete och regelverk (Denhardt & Crothers 1998, s.37ff). Till exempel
sa avgor en polis vem som arresteras och vems beteende det gar att ha dverseende med.
Enligt Lipsky (2010, s.13f), behover byrakraterna ett visst handlingsutrymme i utférandet av

sitt arbete eftersom situationer, dar manniskor mots, sallan forefaller vara vandra lika.

Tva forskare som haller med Lipsky om att handlingsutrymme &r nédvéndigt ar Wildavsky &
Pressman (1984, s.175) som i sin bok Implementation skriver: * Unless one is willing to
assume that policies spring fully armed from the forehead of an omniscient poliycmaker,

descreation is both inevitable and necessary”.

Lipsky (2010, s.13ff) poangterar vidare att narbyrakraternas handlingsutrymme inte innebéar
att de inte har regler, policys och direktiv uppifran att forhalla sig till. Direktiven och
foreskrifterna ar nagot som vanligtvis formuleras av tjansteman som sitter hdgre upp inom
organisationen och som inte &r sysselsatta i den vardagliga verksamheten. Lipsky menar att
det inte &r realistiskt att forse narbyrakraterna med instruktionshandbocker och tala om for
dem hur varje situation ska hanteras.

Detta har kritiserats starkt av Schierenbeck i sitt verk ’Bakom valfardsstatens dorrar”, dar

hon menar att Lipsky som andra forskare inte har ifragasatts tillrackligt om hur
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handlingsutrymme ska anvandas av narbyrakrater. Schierenbeck utgangspunkt &r att det finns
handlingsutrymme inom all myndighetsutévning som férekommer inom ramen for

narbyrakraternas arbete vid motet med samhéllsmedborgare (Schierenbeck 2003, s.18ff, 5.39).

Schierenbeck (2003, s.20ff) h&vdar vidare att Lipsky och andra teoretiker har valt att bortse
fran handlingsutrymmets problem utifran en legitimitetsaspekt, da hon menar att
narbyrakraternas handlingsutrymme, som en del av myndighetsutdvningen, kan ifragasattas ur
ett forvaltningsdemokratiskt perspektiv. Vidare menar hon att narbyrakraternas
myndighetsuppdrag ar alltfor invecklat for att man skall styra i detalj hur narbyrakraternas
olika fall ska hanteras. Darfor ges storre handlingsutrymme inom ramen for

myndighetsutévningen (Schierenbeck 2003, s.19).

Tre ytterligare grundlaggande definitioner av konceptet handlingsutrymme har ocksa
identifierats. Det &r Denhardt & Crothers (1998) i sitt verk “Street level leadership:
Discreption and Legitimacy in From-Line Public Service”, inspirerade av Lipskys teori som
redogor for dessa. Den forsta definitionen sammanfaller med begreppet alternativ.
Narbyrakraten har har handlingsfriheten att vélja bland alternativen i sadan utstrackning att
det inte finns faktorer som tvingar narbyrakraten till att valja ett alternativ dver ett annat.
Utfallet bestdms inte av ett beslutskriterium utan snarare avgors det slutliga utfallet av
narbyrakraten fran fall till fall. Den andra definitionen av handlingsutrymme foreslar en viss
begransning i forhallande till den forsta. Val av alternativ gors inte efter behag eller med
fullstandig frihet utan beslutsfattaren ar begrénsad av externa faktorer. | denna definition av
handlingsutrymme involveras konceptet av att valja bland alternativen inom ramen for “vissa
juridiska granser”. Den tredje definitionen av handlingsutrymme innebdr ett flertal skilda
begrénsningar. Det finns en variation av flera faktorer som begransar handlingsfriheten én
bara juridiska begrénsningarna (Denhardt & Crothers 1998, s.37ff).

Graden av handlingsutrymme beror vidare pa flera olika faktorer, s& som den enskildes
position, funktion, grad av detaljstyrning och arbetsuppgiftens karaktér. Andra faktorer utgors
av bl.a. foreskrifter, intresse, medborgarnas forvantningar, arbetsledningen m.m. (Sundbeck
2012, 5.28; Denhardt & Crothers 1998, s.11).

Vidare menar Denhardt & Crothers (1998, s.38) att handlingsutrymmet grundar sig pa tva
ganska skilda dimensioner. | de fall dar narbyrakraterna dels har mojlighet att besluta om mal
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och dels majlighet om att besluta om tillvagagangssatt. Vilket med andra ord innebar att
narbyrakraterna kan ha makt att besluta om vad som skall goras respektive hur skall goras,
eller bade. | vidare mening innebér detta, & ena sidan, att narbyrakraterna har utrymme att
sjalva formulera de uppsatta malen och den service klienten anses vara berattigad till. Andra
ganger kan det vara sa att malen redan ar bestamda men det ar fortfarande upp till dem att

avgora hur han/hon ska ga tillvaga for att uppna det.

Sammanfattningsvis ar handlingsutrymme pa manga sétt ett enormt komplext koncept.
Enligt Denhardt & Crothers (1989, s.41) bor handlingsutrymmet ses i grunden som ett neutralt

koncept och att dess lamplighet maste bedémas fran fall till fall.
Denhardt & Crothers ( 1989, s.40) gor en bra sammanfattning dar de fastslar att:

”... discretion is anything but simple. Discretion is constrained choice among competing
alternatives; it may involve decisions about what to do, how to do it, or both; and its
appropriateness and reasonableness can be evaluated. As such, discretion is a neutral concept
in that it is neither good nor bad in and of itself. Instead, it is the context of its use that

established its meaning and reasonableness.”

3.4. Narbyrakraternas arbetsverktyg

Idag styrs den offentliga forvaltningen allt mer av generella mal men mycket mindre av
precisa regler, denna form av styrning har kritiserats eftersom det kan existera en klyfta

mellan narbyrakraternas vardag och malstyrningens forutséttningar (Schierenbeck 2003, s.31).

Regelverk i form av lagar, forordningar och foreskrifter anses vara ett arbetsverktyg for
narbyrakraterna att ha till sitt forfogande vid sitt handlade. En viktig utgangspunkt i Lipskys
teori ar att narbyrakraterna befinner sig i en lank mellan handlingsutrymmet och regelverk.
Handlingsutrymmet, i relation till regelverket, betraktas som en nddvéndig del av
myndighetsutévning och narbyrakraterna antas skilja sig at i sin myndighetsutévning med
hanseende pa tillampning av regelverket. Det ar narbyrakraterna som avgor hur regelverken ar
tillampbara och hur handlingsutrymmet skall anvandas (Lipsky 2010, s.14f).
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Med detta menar Schierenbeck (2003, s.32) att narbyrakraterna utvecklar sin egen
tolkningspraxis vid sidan av de regelverk som redan finns. En sadan tolkningspraxis kan
innebara att narbyrakraten kan valja att inte exakt folja de befintliga regelverken i sin
myndighetsutovning, dels kan tolkningspraxisen dga rum inom ramen for det
handlingsutrymme som beviljas i samband till regelverket. Detta behover inte sta i konflikt
med de regelverk narbyrakraterna har till sitt forfogande, utan snarare faller detta inom ramen
for handlingsutrymmet som medges i anslutning till regelverket. Dock kan handlingsutrymme

anvandas for att avvika fran de regelverk narbyrakraterna anvander i sitt arbete.

3.5. Ndrbyrakraternas komplexa arbetssituation

Narbyrakraterna fattar, i det dagliga arbetet, manga ganger beslut som oftast ar omedelbara,
personliga och som tas pa plats. Detta bidrar enligt Lipsky (2010, s.8) till en oundviklig
kontroversiell arbetssituation for narbyrakraterna. Férutom detta fattar narbyrakraterna manga
beslut under forhallanden med begréansad tid och information samt att resurserna som
narbyrakraterna har till forfogande inte alltid &r tillrackliga. Detta leder med andra ord till att
narbyrakraterna inte alltid kan samla in all nddvandig information om klienten som beslutet
beror. Oftast upplever narbyrakrater att de saknar den kunskap och erfarenhet som kravs i
utforandet av arbetet. Dock beror denna knapphet inte bara pa personliga brister utan kan édven

bero pa andra faktorer sa som tvetydiga och motsagelsefulla mal (Lipsky 2010, s.29f).

Vidare argumenterar Lipsky (2010, s.71) att narbyrakraterna arbetar i situationer som ibland
kréver ett empatiskt stallningstagande och manniskor kan inte forprogrammeras till detta.
Detta resulterar i att det uppstar en motséagelsefullhet i rollen som narbyrakrat kring
bemdtandet av klienter. A ena sidan sker arbetet mellan ménniskor, alltsd narbyrakrater och
Klienter, vilket kraver mansklig interaktion och ett arbetssatt som ar omhandertagande och
ansvarsfullt. A andra sidan regleras arbetet genom en byrakrati som kraver opartiskhet och
likvardighet, dar det ar begransade tillgangar som gor att den omhéandertagande och

ansvarsfulla delen blir villkorlig.

Enligt Schierenbeck (2003, s.28) finns handlingsutrymme inte bara i relation till regelverken
och formella beslut utan ocksa i narbyrakraternas relationer till klienten. Néarbyrakraterna har
handlingsutrymme i sddan omfattning att de kan valja hur mycket information och hjalp som

skall ges till klienten. Klienterna som narbyrakraterna moter i sitt arbete avgor till vilken
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utstrackning som narbyrakraterna behover anvanda sig av sitt handlingsutrymme. Vissa
narbyrakrater moter klienterna och upplever att reglerna stodjer deras arbete medan andra har
en kansla av att dessa regler inte racker till. I situationer likt den senare valjer narbyrakraterna
att komplettera med sma anpassningar dar de anser att klienten avgér om det anvands en
storre eller mindre frihet i bedomning av fall. Narbyrakraterna definierar alltsa sitt

handlingsutrymme till befintliga regelverk och arbetssituation (Cinque 2008, s.57f).

Samtidigt som narbyrakraterna ska folja regelverken ska de ocksa visa lojalitet mot sin
organisation samt ta hansyn till de enskilda klienternas sarskilda behov och 6nskemal. Denna
relation, dar narbyrakraten befinner sig mellan dessa tva olika typer av krav, kallar
Schierenbeck (2003) for dubbel roll. Relationen karakteriseras av en dubbel karaktér och

enligt henne kan dessa kriterier sta i direkt konflikt med varandra (Schierenbeck 2003, s.30ff).

Narbyrakrater som har manga ars erfarenhet forvéantas vara experter inom deras omrade och
darmed kan det sagas att det handlingsutrymme som narbyrakraterna har ar oundvikligt
(Lipsky 2010, s.15). Narbyrakraterna utvecklar kunskaper i att kunna observera och bedoma
enskilda fall i motet med olika ménniskor, for att kunna praktisera denna kunskap &r
handlingsutrymme en forutsattning. Enligt Lipsky (2010, s.18f) maste narbyrakrater fa utéva
sin handlingsfrihet for att kunna bearbeta, hitta genvagar och férenklingar for att hantera
arbetssituationer dar det inte finns tillrackligt med resurser vid mycket arbete. Att prioritera
under hard arbetsbelastning &r saledes inom ramen for narbyrakratens handlingsutrymme.
Lika val som t.ex. en polisman inte ingriper mot alla 6vertréddelser som han/hon observerar
under en arbetsdag sa kan inte heller en asylhandlaggare, som har ett hundratal drenden, lagga
ner exakt lika mycket tid och resurser pé alla drenden (Lipsky 2010, s.15). Aven om detta
innebar att narbyrakrater ibland valjer att avvika fran verksamhetspolicyn, har detta inget géra
med att de inte erk&nner ledningens legitima ratt att utfarda direktiv, utan snarare anser de att

policyns mal som illegitima.

Forklaringen till detta ar enligt Lipsky (2010, s.19) att ledningen och narbyrakrater oftast har
olika intresse. Ledningen ar resultatorienterade och vill na alla uppsatta mal som
organisationen har medan néarbyrakraternas framsta mal ar att slutfora arbetet. Under vissa
omstandigheter kréavs det att forhalla sig till de mest centrala malen som organisationen har,
det blir svart att prioritera alla mal lika mycket. Detta i sin tur leder till att den enskilda
narbyrakraten kommer att arbeta sjalvstandigt och pa sa vis skapar sina egna mal i arbetet.
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3.6. Narbyrakraterna och rutiner

Vi har tidigare beskrivit narbyrakraternas arbetssituation, dar de star i direktkontakt med
Klienten och att de karakteriseras av relativt stort handlingsutrymme i motet med klienten.
Lipsky (2010) beskriver narbyrakraternas arbetssituation som komplex med otillrackliga
resurser, hog arbetshelastning samt stor osakerhet vid tolkning av verksamhetens mal. Den
arbetssituation de befinner sig i ar komplex och pafrestande eftersom det kravs att de
tillfredsstéller klientens behov och énskemal samtidigt som det inte finns tillrackligt med
resurser att hushalla med. For att kunna hantera en sadan situation bygger narbyrakraterna upp
rutiner, som hjalper dem att gora ett sa bra jobb som mojligt. Dock paverkar rutinerna
narbyrakraternas flexibilitet eftersom de tenderar att bli alltfor bundna till dessa rutiner de
sjalva har skapat. Som konsekvens av detta begransas narbyrakraters initiativformaga att
komma fram till 16sningsforslag nar en komplex situation uppstar (Lipsky 2010, s.81ff).

3.7. Studiens analysmodell

Var uppsats tar sin utgangspunkt i tva fragestallningar som ska besvaras. Fragestallningarna ar
utformade pa sa satt att vi efterfragar hur handlaggarna upplever sin handlingsfrihet under tva
olika omstandigheter som berér handlingsutrymme:

Omstandighet I: vid stor arbetsbelastning

Omstandighet I1: i forhallande till den atgardsplan som vidtagits for att minska
arbetsbelastning

For att analysera handlaggarnas handlingsutrymme vid dessa tva olika omstandigheter tar vi
hjalp av ramverk fran tidigare forskning och teorier, som presenterats ovan. Nedan
presenteras var sammanfattade analysmodell som vi har konstruerat utifran teorierna i

ovanstaende avsnitt.
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Regelverk

Verksarnhetsmal

Rutiner

Klienter

Omstandighet I

Omstandighet 11

Studiens &vergripands figestillningar

Faktorer sara péverkar handlingsutrymmme

Grrad av handlingsutryrore

Fig. 3: Studiens analysmodell

Stor handlingsfrihet

Den forsta blaa boxen till vanster representerar studiens dvergripande syfte, om hur

handlaggarna tolkar sitt handlingsutrymme, och star i direkt relation till omstandighet I och 11,

som ar de tva blaa boxarna till hoger om figur 3.. For att analysera handlaggarnas

handlingsutrymme vid dessa tva omstandigheter tar vi hjélp av de gula boxarna i mitten som

representerar faktorer som kan tankas paverka handlingsutrymme. Faktorerna, (regelverk,

verksamhetsmal, klient och rutin) &r hamtade fran tidigare forskning och teorier, som

presenteras ovan. Dessa faktorer har ocksa anvants som utgangspunkt vid utformningen av

intervjufragor och analyseringen av respondenternas svar. Aven studiens resultat och analys

avsnittet kommer att struktureras utifrn dessa faktorer. De tre roda boxarna representerar

olika grader av handlingsfrihet som handléggarna har i respektive omsténdighet (se kapitel 5),

aven dessa ar skapade utifran uppsatsens teoretiska ramverk.
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4. Metod och forskningsdesign

| detta kapitel redogors studiens strategi, design och datainsamlingsmetod. Har redogor vi

ocksa for etiska principerna, urval och studiens validitet och reliabilitet.

4.1. Studiens strategi och design

Uppsatsen syftar till att undersoka hur handlaggarna pa Migrationsverkets Ansokningsenhet
uppfattar sitt handlingsutrymme. Vara undersokningsfragor tar avstamp i verkligheten, dar vi
lagger stor vikt 6ver hur Ansékningsenhets handlaggare uppfattar och tolkar sin sociala

verklighet déar de befinner sig.

Ansokningsenheten ar en av de manga enheter som innefattas av Migrationsverkets
mottagningssystem. Med tanke pa den avgransning vi har gjort utgar undersékningens
grundlaggande struktur fran en fallstudie. Var studie rymmer ett detaljerat och ingaende
stadium, ddr vi &r intresserade av att belysa ett unikt drag, om hur en grupp handlaggare
uppfattning sitt handlingsutrymme, for ett specifikt omrade eller fall (Bryman 2011, s.73ff).

Var kvalitativa fallstudie innebér en intensiv redogorelse av fenomenet handlingsutrymme,
dar vi upptécker, tolkar och skapar insikt for handldggarnas egen uppfattning kring deras
handlingsutrymme (Bryman 2011, s.74). Vidare bygger var studie pa en deduktiv
infallsvinkel dér till grund av studiens analys ligger redan existerade teorier som till slut
kopplas samman med de slutliga resultaten (Bryman 2011, s. 27). Vid anvandning av
fallstudie av kvalitativ form hoppas vi bidra till ny information, dar vi forsoker beskriva och
forklara vilka olika uppfattningar om handlingsutrymme finns bland handlaggare pa
Ansokningsenheten, och pa sa satt 6ka ocksa insikten for det valda amnet. Dock eftersom vi
bara undersoker ett fall har vi inte nagra storre generaliserande ambitioner (Bryman 2011,
s.79, s. 368ff).
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4.2. Datainsamling

4.2.1. Intervjuer

| var studie har vi anvant oss av ett semi-strukturerat intervjuupplagg. Enligt Bryman (2011,
s.415) handlar en semi-strukturerat intervju om en situation dar intervjuaren har en
uppsattning tematiserade fragor som oftast kallas en intervjuguide. Detta tillvagagangssatt
valde vi darfor att vi ansag att vara fragestallningar kring upplevelser av handlingsutrymme
besvaras bast med hjélp av intervjuer. Anledningen till att vi valde ett semi-strukturerat
istallet for ett strukturerat intervjuupplagg var for att vi var intresserade av att fa ta del av
oppna resonemang och reflektioner, vilket vi inte tror att vi skulle ha fatt i lika hog grad

genom strukturerade intervjuer.

Handl&ggarna som har intervjuats har, forutom att besvara fragor pa det dvergripande temat,
aven fatt utrymme for reflektioner kring andra delar som de tyckt har varit av vikt att belysa.
Alla fragorna stalldes inte i exakt den ordning som i intervjuguiden, féljdfragor som inte
ingick stalldes i lagen da vi ansag att det anknat till nagot intervjupersonen sagt (Bryman
2011, s.415). Intervjuguiden som vi utarbetat innehaller centrala teman och fragor som
tillsammans syftar till att tacka de viktigaste omradena for studien (Dalen 2008, s.31). Var
intervjuguide inleds med bakgrundsfragor om de intervjuade, darefter féljer de tre olika teman
som innehaller fragor kring hur handlaggarna ser pa sin arbetssituation, regelverk och

handlingsutrymme (se bilaga).

4.2.2. Urval

Under tiden vi genomforde var studie var Migrationsverket inne i en period dar det hande
valdigt mycket runt omkring myndigheten. Okningen av antalet asylsokande har givetvis
paverkat men det pagar aven ett utvecklingsarbete for att skapa en mer modern och mer
effektiv myndighet for att méta dagens och morgondagens utmaningar. Detta dr faktorer som
gjort att vi haft begransat tilltrade till myndigheten och darmed tillgang till ett begréansat antal
handlaggare/beslutsfattare. Dock hindrade inte detta oss att intervjua personer som var
relevanta for vara forskningsfragor (Bryman 2011, s.434). Vart angreppssatt vad det galler
urvalet liknar mest snobolls- eller kedjeurval. Urvalet har gatt till s att vi forst kom i kontakt
med en enhetschef pa en annan enhet (Mottagningsenheten) an den vi var intresserade av.
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Ett mote bokades med enhetschefen dar vi berattade lite med ingaende om intervjuerna som vi
avser att genomfora pa Migrationsverket. Darefter lotsades vi vidare till enhetschefen for den
aktuella enheten (Ansokningsenheten). En kort tid darefter valde tva handlaggare att stélla
upp pa intervjuer och ytterligare nagon vecka senare genomforde vi intervjuer med ytterligare
tre handlaggare som var villiga att lata sig intervjuas. Informanterna bestod av totalt fem
handlaggare och en enhetschef. De intervjuade handlaggarna arbetar med olika grupper av
asylsokande. Tva stycken hanterade arenden géllande ensamkommande flyktingbarn och de
ovriga tre hanterade familjer och andra konstellationer av asylsokande. Det kan vara svart att
avgora antalet personer som bor intervjuas i en studie. Var utgangspunkt har varit att antalet
informanter inte kan vara for manga da bade genomfdrandet av intervjuerna och

bearbetningen av dem dr en tidskravande process (Dalen 2008, s.54).

4.3. Studiens etiska principer

Innan intervjuerna pabdrjades informerades respondenterna om studiens syfte med intervjun
och undersokningens olika moment. Respondenterna fick ocksa information om vara
forskningsetiska principer som ar: att det &r frivilligt att delta och att de kan nér som helst
avbryta och avsluta sitt deltagande. Respondenternas uppgifter kommer att behandlas med
storsta mojliga konfidentialitet och de uppgifter som samlats in kommer att anvéndas endast
for forskningsandamal. Citat som forekommer i analys av intervjupersoner skall inte kunna
identifieras med respondenterna eftersom intervjupersonerna kommer att kodas som R1, R2,
R3, R4 och R5.

4.4. Validitet och Reliabilitet

Validitet och reliabilitet ar tva metodbegrepp som stéller viktiga fragor om studiens precision
och tillforlitlighet (Ekengren & Hinnfors 2006, s.79).

Validitet innebér att studiens operationella indikatorer bor stimma éverens med de teoretiska
begreppen som vi anvander i studien (Ekengren & Hinnfors 2006, s.79; Bryman 2011, s.352).
Validitet handlar ocksa om i vilken utstrackning kan vart resultat generaliseras till andra
sociala miljoer eller situationer (Bryman 2011, s.352). Studiens validitet &r begransad med

tanke pa att vi anvander oss av en fallstudie och begréansat urval. Dock anser vi att vi lever

22



upp till en god validitet. Da vi i mojligaste man har forsokt uppfylla studiens syfte och

besvara fragestallningarna inom ramen for var teoretiska referensram.

Reliabilitet handlar om tillforlitlighet, om att det slutliga resultatet som vi far fran
undersokning blir detsamma om undersékningen skulle genomfors pa nytt (Bryman 2011, s.
49). Eftersom vi skriver uppsatsen i par handlar reliabilitet om att komma 6verens om hur vi
tillsammans ska tolka det vi laser fran tidigare forskning samt respondenternas svar. Att jobba
i par anser vi vara en fordel med tanke pa att osékerheten géllande tolkning av texter minskar
eftersom efter att ha last en specifik text diskuterade vi sinsemellan (Bryman 2011, s.158).
Reliabilitet handlar ocksa om i vilken utstrackning en undersékning kan upprepas. | kvalitativt
inriktad forskning ar det svart att uppfylla detta kriterium da det ar omajligt att “frysa social
milj0 och de sociala betingelserna” (Bryman 2011, s.352). Dock har vi forsokt med mycket
noggrannhet transkribera och bearbeta respondenternas svar sa att vi far ett sa bra resultat som
mojligt.
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5. Resultat och analys

Har redogor vi for faktorerna regelverk, verksamhetsmal, klient och rutiner var for sig i
forhallande till respondenternas uppfattning om handlingsutrymme i respektive omstandighet.
Intervjuerna med respondenterna agde rum den 23:e April, den 2:a Maj 2013 och den 15:e
Maj 2013. Darefter foljer ett avsnitt dar vi redogor for respektive omstandighet for hur dessa
faktorer paverkar handlaggarnas handlingsfrihet. Vilket leder till att respondenternas tolkning
om handlingsutrymme i respektive omsténdighet sorteras under nagon av de tre graderna av
handlingsfrihet, stor, liten och liten eller ingen handlingsfrihet, som illustreras i de roda
boxarna i var analysmodell (se fig.3.). Pa sa satt besvarar vi vara fragestéallningar genom att
koppla samman respondenternas uppfattning om faktorerna och dess paverkan med graden av

handlingsfrihet handlaggarna upplever sig ha.

Handlaggarna anses ha stor handlingsfrihet nar dem kan valja bland alternativen i sadan
utstrackning att det inte finns faktorer som tvingar dem till att vélja ett alternativ dver ett
annat. Liten handlingsfrihet innebdr att det finns formella regelverk som tvingar handlaggaren
till att vélja ett alternativ ver ett annat. Vid liten eller ingen handlingsfrihet finns det fler
faktorer &n bara juridiska begrénsningar som tvingar handl&ggaren till att vélja ett alternativ
oOver ett annat (Denhardt & Crothers 1998, s.37f).

5.1. Handlingsutrymme

5.1.1 Regelverk

Handlingsutrymme i relation till regelverk &r enligt Lipsky (2010) en nédvandig del i
myndighetsutdvningen. De regelverk handldggarna vid Ansokningsenheten har till sitt
forfogande ar lagen om mottagande av asylsokande (LMA), Socialtjanstlagen (SOL),
Utlanningslagen och Forvaltningslagen samt Migrationsverkets egna foreskrifter. | citatet

nedan beskriver en handlaggare hur dem hanterar situationer dér regelverken inte racker till.

“Gruppen diskuterar fragor som:, hur vi ska hantera liknade situationer i framtiden, varfér man
ska gora pa detta viset samt alternativa I6sningar. Efter detta kommer kollektivet fram till ett

beslut och sedan kor alla pa samma satt annars faller hela systemet.” (R1)
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Handlaggarna informerar oss om att det finns en intern rattschef pa Ansékningsenheten som

kommer med rattsliga instruktioner och talar om hur lagarna skall tillampas.

“Vi har rattsligt stalltagande som vi utgar ifran som kommer fran rattschefen som styr
handlaggningsérenden, bl.a. hur vi ska registrera drenden.”(R5)

Vidare finns det inte utrymme for sjalvstandig tolkning av lagen da handlaggarna i forsta hand
ska anvénda sig av rattspraxis. | situationer dar det inte finns praxis som kan véagleda
handlaggaren diskuteras istéllet &rendet i en grupp dar rattschef och teamledare ar nérvarande.
Rent praktiskt finns det utrymme for handlaggarna att komma med forslag pa hur sadana
situationer ska hanteras, dock ar detta nagot som skall diskuteras i grupp och det &r inte nagot

som den enskilda handlaggaren kan ta stéllning till pa egen hand.

Under intervjun med R1 framkom det att handl&dggarna &r valdigt styrda i sitt arbete. Det finns
inte mycket utrymme till variation i sattet handlaggarna arbetar pa vid t.ex. hog
arbetsbelastning da det finns manga mallar och instruktioner i dataform kring
arbetsbeskrivningen. Det betyder att det inte finns utrymme for den enskilda handldggaren att
utveckla sin egen tolkningspraxis av regelverken.

| och med atgardsplanens inférande har vissa asylarenden prioriterats ned for att minska
arbetsbelastning. Dock skall handlaggarna fortfarande forhalla sig till de regelverk de har till
sitt forfogande. De skall ocksa ta hansyn till verksamhetens mallar och réttsliga instruktioner.
Detta visar att Lipskys tes, om att narbyrakraterna har en relativ stor férmaga att rora sig fritt
inom ramen for regelverken, inte stimmer 6verens med handldggarnas arbetssatt. Forklaring
till detta &r den funktion som teamledaren och rattschefen har i verksamheten. Teamledaren &r
den person som handl&ggarna ska véanda sig till for vidare vagledning i situationer dar det
uppstar oklarheter kring arbetet medan rattschefen ar den som har tolkningsforetrade av lagen.
Teamledaren har en viktig roll i implementeringen av atgardsplanen, han/hon ska bl.a. styra
upp handlaggarnas arbete genom att exempelvis fordela upp deras arbete fran vecka till vecka
och komma med synpunkter om vad som bor prioriteras i sadan utstrackning att det praktiska

flodet av asylarendet inte fastnar i nagot av asylprocessens moment.

“Man far ga till personen som ar teamleader och fraga hur man ska prioritera da och ibland

valjer de ocksa att prioritera at oss utan att vi marker” (R2)
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5.1.2. Verksamhetsmal

Handlingsutrymme i relation till verksamhetens uppsatta mal kan innebéra att narbyrakraterna
har utrymme att sjalva formulera de uppsatta malen och den service klienten anses vara
berattigad till. I situationer dar narbyrakraten inte har utrymme att formulera malen kan
handlingsutrymme istéllet innebé&ra att han/hon sjélv kan avgora det lampligaste séttet for att
uppna malen. Vidare menar Denhardt & Crothers (1998) att for mycket styrning, i syfte att na
malen, kan ha en begransad effekt pa narbyrakraternas handlingsutrymme (Denhardt &
Crothers 1998, s.38)

Ett av Ansokningsenhetens mal &r att handlaggarna ska vara klara med ett drende inom tre
dagar. De ska under dessa dagar hinna med att registrera ansékan om asyl, legalisering, ta foto
och fingeravtryck och ha ett samtal med den asylsékande samt hitta ratt tolk. Vid hogre

instromning av asylarenden upplevs detta mal av de intervjuade som orealistiskt att uppna.

Vidare menar handlaggarna att detta ur ett arbetsmiljoperspektiv kan ge upphov till stress da

arbetsbordan blir stérre om nagon i personalstyrkan skulle sjukskriva sig.

"Nar det ar sa mycket att gora och lite personal, da far man gora bara det mest akuta.”
(R4)

Bland de intervjuade handlaggarna finns det en viss kritisk hallning gentemot nagra av
verksamhetens mal. Det framkommer i var studie, precis som Lipsky och Schierenbeck
beskriver, att det finns en klyfta mellan handlaggarnas vardag och de uppsatta malen
(Schierenbeck 2003, s.31; Lipsky 2010, s.19). Handlaggarna framhaller att det inte ar mojligt
att genomfdra samtal med antalet asylsokande som ledningen kréver och framforallt inte inom
tidsramen som varje samtal ska rymmas inom. Kritiken mot tidsramen gar ut pa att
handlaggarna anser att det inte gar att ha en forutbestamd tidsram kring samtalen da det kan

uppsta oférutsedda handelser som gor att samtalet tar mycket langre tid &n planerat.

“Barn grater, nadgon behdver ga pa toaletten, tolken svarar inte, datorn hanger sig och helt
plotsligt ar hela planeringen forstord sa det tar en halvtimme langre an vad man har tankt.”
(R1)
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Narbyrakraterna fattar manga beslut under foérhallandevis begréansad tid och information samt
att resurserna som de har till sitt forfogande inte alltid &r tillrdckliga. Detta leder till att
narbyrakraterna inte alltid kan samla in all nddvandig information om klienten som beslutet
berdr (Lipsky 2010, s.29f). Tidsbegransningen som Lipsky beskriver for narbyrakraterna ar
nagot som handlaggarna pa Ansokningsenheten kanner igen.

“Verksamhetsmal gor att jag maste gora det som prioriteras, &ven om man kanner att man
ibland behdver 10 min extra i ett samtal med en asylsokande maste man halla den tidsram som

ar avsatt for samtalet. Sadana situationer uppstar absolut.” (R2)

Graden av malstyrning som férekommer inom Ansokningsenheten innebdr att handlaggarna
har vare sig utrymme att formulera malen eller kan avgora hur de ska ga till vaga for att uppna
de.

5.1.3. Klient

Klienter som narbyrakraterna moter i sitt arbete avgor till vilken utstrackning som

narbyrakraterna behéver anvanda sig av sitt handlingsutrymme (Cinque 2008, s.57f).

Handlaggarna pa Ansokningsenheten har ett protokoll att forhalla sig till vid samtal med
asylsokande. Handlaggarna anser inte att det gar att folja protokollen i alla lagen och darfor
véljer de ibland att anpassa dessa efter klientens behov. Saledes ar det klienterna, som
handlaggarna moter i sitt arbete, som avgor i vilken utstrackning handldggarna behéver

anvanda sin handlingsfrihet.

“Det dr svart att planera i detalj nar man jobbar med ménniskor, alla har sina saker och
problem. De kan vara hungriga, trétta och i daligt skick, da pratar vi hela métet bara om deras
halsoproblem. I detta lage kan man inte bara saga till dem ursakta jag forstar att du ar
uppgiven men jag har en mall hér att félja. Man forsoker aterkomma till mallen men det gar
inte alltid att styra till det.” (R1)

Handl&ggarna har ett utrymme dér de sjalva kan strukturera i vilken ordning samtalen med
asylsokande ska hallas. Detta utrymme anvander handlaggarna till att sorterar sina inbokade

samtal pa sa satt att hansyn tas till barnfamiljer, ensamkommande barn, dldre och personer
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med halsoproblem. Handlaggarna ser positivt pa utrymmet men &r negativt installda till

tidsramen for samtalen.

5.1.4. Rutiner

Lipsky (2010) beskriver narbyrakraternas arbetssituation som komplex med otillrackliga
resurser, hog arbetsbelastning samt stor osakerhet vid tolkning av verksamhetens mal. For att
kunna hantera en sadan situation bygger narbyrakraterna upp rutiner, som hjalper dem att gora
ett sa bra jobb som majligt (Lipsky 2010, s.81ff).

Aven om ledningen p& Ansokningsenheten stravar efter att handlaggarna ska skilja sig at sa
lite som mojligt i sin myndighetsutdvning forvantas handlaggarna ha ett praktiskt flode i sitt
dagliga arbete. Respondenterna menar att detta 6ppnar upp for ett utrymme att utveckla egna
rutiner. Vidare framhaller respondenterna ocksa vikten av att utforma egna rutiner for att

hinna med allt som ska goras.

“Vi handlaggare utformar ofta vara egna rutiner just for att hitta yrkesvanor som man &r
bekvam med men det &r viktigt att allt bygger pa reglerna, lagarna, férordningar, policy och

allt som Migrationsverket har bestamt.” (R1)

Enligt Lipsky (2010, s.81ff) kan narbyrakraternas rutiner paverka deras flexibilitet eftersom
de tenderar att bli alltfor bundna till dessa. Som konsekvens begransas narbyrakraters
initiativformaga att komma fram till 16sningsférslag vid komplicerade situationer pa
arbetsplatsen. En forutsattning for utformningen av rutiner &r att det ska l6na sig i langden da
alla stravar efter sasmma mal, vilket ar att fa ett bra flode pa det praktiska arbetet. Detta
innebar saledes att handlaggarna &r relativt bundna till sina rutiner eftersom om en enskild
handlaggare helt plétsligt gor for stora férandringar i sina rutiner paverkar detta dvriga

handlaggare.

" (...) att gora det lattare for flodet dar man far allting att rulla pa och inte fastna nagonstans
pa vagen ar viktigt, om jag som enskild handlaggare jobbar langsamt leder detta till att andra
handlaggare som exempelvis prévnings handlaggare far det svarare nar de bokar in ett

utredningssamtal med den asylsékande.” (R3)
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5.2. Faktorernas paverkan i respektive omstiandighet

5.2.1. Hog arbetsbelastning

Den hdga arbetsbelastningen inom Ansdkningsenheten har inte bidragit till att handldggarna

kunnat skapa sig ett handlingsutrymme.

Regelverk i form av lagar, foreskrifter och instruktioner har en stark paverkan pa
handlaggarnas handlingsutrymme. Regelverken ar konstruerade pa sa satt att den enskilda
handldggaren inte ska fatta beslut pa egen hand, det slutliga utfallet avgors inte av
handlaggaren fran fall till fall utan av ett beslutskriterium. Arbetsledningen bestaende av en
teamleader och en rattschef har funktionen att stddja handldggarna i deras arbete om det

skulle uppsta oklarheter kring tolkning av lag eller i vilken ordning drenden ska hantera.

Faktorn arbetsledningen har bade en kontrollerande och styrande roll vilket gor att faktorn har
en oerhort begransad effekt pa handlaggarnas handlingsutrymme. Ytterligare en faktor som
begransar handlingsutrymme &r graden av malstyrning. Den grad av malstyrning som
férekommer inom enheten innebar att handlaggarna vare sig har utrymme att utforma eller
avgora hur dem ska ga till vaga for att uppna malen. Denna grad av malstyrning innebér att
handlaggarna blir Iasta i sin myndighetsutévning utan vidare handlingsutrymme i det omraden
malen avser. Faktorerna klient och rutin skapar ett handlingsutrymme for handlaggarna da det
nddvandiga praktiska flodet i arbetet kraver att handlaggarna utvecklar rutiner som de &r
bekvama med. Vidare &r det svart att detaljplanera motet med asylsokande vilket resulterar i
att handlaggarna maste handla efter eget tycke i vissa situationer. Avslutningsvis kan det
sagas att handlaggarna pa Ansokningsenheten har en liten eller ingen handlingsfrihet i det

mesta de utrattar och en omstandighet som 6kad arbetsbelastning har inte férandrat detta.
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5.2.2. Atgirdsplanen

Atgardsplanen infordes i syfte till att effektivisera handlaggarnas arbetssétt vid hantering av
den stora mangden asylarenden genom att exempelvis prioritera vissa drenden, men ocksa
genom att lagga ner vissa moment vid drendehantering. | och med inférandet av atgardsplanen
finns det inget utrymme for handldggarna att agera fritt i inom ramen for befintligt regelverk
och Lipskys tes om att det ar narbyrakraterna som avgor hur vidare regelverken ar tillampbara
och hur vidare handlingsutrymmet skall anvéandas i relation till regelverken, stdmmer inte

Overens med fallet.

Handlaggaren har ett visst utrymme att sortera ordningen pa samtalen med asylsokande. Dock
sa hanger dessa prioriteringar ssmman med kollegornas prioriteringar da det hela ar en del av
en sammanhangande asylprocess. Saledes kan det ifragasattas om detta éverhuvudtaget kan
raknas som en situation dar handlaggaren utévar handlingsfrinet. Faktorerna mal, klient och
rutiner har samma paverkan som vid hdg arbetsbelastning. Verksamhetens mal begransar
handlaggarnas handlingsutrymme medan faktorerna klient och rutin ger handlaggaren
utrymme. Handlaggarna pa Ansokningsenheten har liten eller ingen handlingsfrihet i
forhallande till atgardsplanen.
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6. Slutsats och avslutande diskussion

Efter genomforandet av intervjuer har vi kommit fram till att handlaggarna pa
Migrationsverkets Ansokningsenhet, nar arbetsbdrdan var som storst och nar atgardsplanen
vidtagits, tolkar sin handlingsfrihet som liten eller ingen. Med liten eller ingen handlingsfrihet
menar vi att handldggarna ar begransade av fler faktorer &n bara juridiska. Vi finner ingen stor
skillnad i handl&ggarnas tolkning av handlingsutrymme i respektive omsténdighet. Detta beror
pa att dessa tva omstandigheter har en nara koppling sinsemellan. Den hoga
arbetsbelastningen orsakades av 6kningen av asylsdkande som skedde i slutet av 2012 och

atgardsplanen utarbetades for att minska arendebelastningen som uppstatt.

Vid storre arbetsborda finner vi att handlaggarna inte fick friheten att handla efter egna behag
for att klara av sina arbetsuppgifter. Faktorerna som begransar handlaggarnas handlingsfrihet
ar framforallt formella regelverk. Regelverk har en stark paverkan pa handlaggarnas
handlingsutrymme, dér ingen frihet ges. De ska forhalla sig till lagen om mottagande av
asylsdkande (LMA) nar det géller t.ex. dagsersattning samt Utlanningslagen som anger ratten
till att soka asyl. Vi finner ocksa att Migrationsverkets foreskrifter, mallar och rattsliga

instruktioner begrénsar handladggarnas handlingsutrymme i stort satt.

Ytterligare faktorer som upptécktes efter att vi gjorde intervjuerna och som anses begrénsa
handlaggarnas handlingsutrymme i respektive omstandighet ar arbetsledning och graden av
malstyrning. Det finns salunda fler faktorer &n bara juridiska begransningar. Verksamhetens
arbetsledning, bestaende av rattschef och teamledare, ansvarar for att styra och fordela
arbetets uppgifter vecka for vecka. Vidare har handlaggarna inget utrymme for egen tolkning

av regelverket da rattschefen ar den person som har detta ansvaret.

Nar atgardsplanen presenterades inser vi att det fortfarande &r upp till arbetsledningen att hitta
I6sningar da handlaggarna fick fasta direktiv om hur den stora drendeméangden ska hanteras.
Dessutom finner vi att verksamheten styr handlaggarna mot mal och att handlaggarna har en
ganska kritiskt stallning till verksamhetsmal. Samtidigt som antalet asylsokande dkades vaxte
ocksa trycket bland handlaggarna att klara manga arbetsuppgifter under en begransad tid.
Detta for att fa det praktiska flodet att fungera sa att asylsékande kommer in i vidare
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arendehantering sa snart sa mojligt. Med andra ord malet kan star i konflikt med tidsramen

handlaggarna ska forhalla sig till vid arendehantering och métet med asylsokande.

Faktorer som klient och rutiner anses ge handldggarna moéjligheten att utéva en viss
handlingsfrihet. Sddan majlighet kan skapas under samtalen asylsokande samt vid
strukturering och prioritering av samtalen for dagen. Handldggarna har vidare ett protokoll att
forhalla sig till i samtalen med asylsékande dock ar det manga ganger svart att forhalla sig till
protokollet eftersom den asylsokandes psykiska och fysiska tillstand ibland leder in samtalet
pa ett annat spar.

Detta i sin tur leder till att handldggarna kan variera och anpassa sig efter klientens behov och
onskemal. Saledes &r det klienterna, som handlaggarna moter i sitt arbete, som avgor i vilken
utstrackning handlaggarna behéver anvéanda sin handlingsfrihet.

Vara resultat kring faktorernas paverkan pa handlingsutrymme kan anvandas som

utgangspunkt eller hjalpmedel for att identifiera narbyrakraternas grad av handlingsfrihet.

6.1 Nya analysmodellen

Tva ytterligare faktorer har uppstatt, “arbetsledning™ och “grad av malstyrning™, som har
presenterats under kapitlet “Tidigare forskning och teoretiska referensramen’. Dock har
dessa faktorer lyst med sin franvaro i var analysmodell da vi till en borjan antog att det rérde
sig om en marginell inverkan. Efter att vi har genomfort intervjuerna, skrivit klart studiens
resultat och analys samt slutsats visade det sig att dessa faktorer har en begransande paverkan
pa handlaggarnas handlingsutrymme. Faktorerna regelverk och verksamhetsmal visar sig
ocksa ha en begransande effekt pa handlaggarnas handlingsfrihet i respektive omstandighet.
Séledes kompletteras var tidigare analysmodell (se fig. 3) med de tva ytterligare faktorerna.
Faktorerna regelverk och verksamhetsmal som vi fran bérjan presenterade som faktorer som
anses paverka handlaggarnas handlingsutrymme flyttas och andrar farg. Regelverk och
verksamhetsmal star i direkt relation till de tva ovanstdende namnda faktorer. For att
illustrerar deras avgorande paverkan pa handlingsutrymmet presenteras dessa fyra faktorer

overst i analysmodellen i de grona boxarna.
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Klient och rutin star kvar och behaller sin gula farg da det visade sig att de ar faktorer som
faktiskt ger en liten handlingsfrihet. Den nya modellen visar vilken relation faktorerna har till
varandra och vilken koppling dessa har till respektive omstandighet och grad av
handlingsutrymme. | modellen framgar det ocksa vilka faktorer som faktiskt begransar
respektive ger handlaggarna handlingsfrihet i de tva omstandigheterna, d.v.s. vid hog
arbetsbelastning och nar atgardsplanen vidtagits. Nedan presenterar vi grafiskt var

kompletterade analysmodell.

Grad av milstyining

Verksamhetsmal

Stor handlingsfribet

l Rutiner J

handlingsutrymine

Omstandighet 11

l Klienter J

Studiens dvergripande fidgestillningar

Faktorer sorn ger hand lingsutrymome

Grad av handlivgsutryrare

HE B O .

Faktorer sorm begringar handlingsfriheten

Fig.4. Den nya analysmodellen
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6.2 Avslutande reflektioner

Lipskys tes om att narbyrakrater behover ett visst handlingsutrymme for att kunna arbeta
flexibelt kan relateras till handldggarna i studien. Handldggarna som vi har pratat med vittnar
om att samtalen med asylsokande inte kan planeras i forvag da manniskorna som de méter
oftast ar i daligt skick, vilket forandrar villkoren for samtalet i sin helhet. Séledes kan motet
med asylsokande inte begransas av alltfor sndva ramar. Exempel pa en sadan ram &r den
tidsram som handlaggarna har att forhalla sig till i samtalen med asylsékande. Med fler
arenden att hantera och kortare samtalstid kan resultatet bli att handldggaren inte hinner samla
in all nédvéndig information om den asylsokande. Detta menar vi kan riskera réttsakerheten

da snabb handlaggning och rattssakerhet inte alltid ar férenliga.

6.3 Vidare forskning

En intressant forskningsansats skulle vara att undersoka hur tjanstemannens
handlingsutrymme i olika delar av asylprocessen bor se ut for att inte dventyra rattssékerheten

for asylsokande.
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Bilaga

Introduktion

Vi ar studenter fran Forvaltningshogskola och skriver kandidatuppsatsen for programmet
offentlig forvaltning, inom inriktningen policyanalys. Var uppsats kommer att presenteras
under ett examinationsseminarium och kommer eventuellt ocksa att laggas upp pa

institutionens webbplats..

Intervjuns syfte ar att ta reda pa om ni upplever en forandring i er arbetssituation till foljd av

6kningen av asylsOkande, samt hur ni resonerar kring handlingsfriheten i beslutssituationer.

Ert svar kommer att vara konfidentiell, dar ni kommer att vara anonyma da inga namn

kommer att anges i uppsatsen. Ar det ok for dig att spela in intervjun?

Inledande fragor

e Vilken befattning innehar du inom ansékningsenheten?
e Hur lange har du arbetat har?
e Kan du beskriva kortfattat vilka &r dina arbetsuppgifter?

Okningen av asylsokande

e Hur okningen av asylsokande paverkat din arbetssituation?

e Vilka prioriteringar har gjorts? Varfor anses dessa vara viktiga?

e Har dessa prioriteringar paverkat ditt arbetssatt jamfort med tidigare? Pa vilket sétt?

e Hur resonerar du kring prioriteringar som gjorts, ar det bara fordelar eller kan du se
nagra nackdelar?

Verksamheten och regelverk

Arbetssituation och arbetsverktyg
e Vad finns det for regelverk du har att forhalla dig till i ditt arbete?
o Ar det framst formella regler eller rutiner som vagleder dig i din roll som
handlaggare?
Relation narbyrakrat, ledning och klient
e Upplever du att det finns utrymme for egen tolkning av befintligt regelverk som ni
maste forhalla er till?
e Hur skulle du beskriva din roll i asylprocessen? Paverkar ditt arbete utfallet i om man

beviljas asyl eller inte?

37



e Upplever du delaktighet i olika former forandringsarbete inom enheten? Verket?

Handlingsutrymme

e Finns det situationer som kan uppsta i ditt arbete som du upplever ar komplicerade att
hantera (dar reglerna inte racker till)? — Om ja - Kan du redog6ra mer om hur du
hanterar sadana situationer?

e Under dagar da det ar mycket arbete som ska hinnas med, upplever du att du har
friheten att strukturera upp ditt arbete och gora prioriterar for att klara dina uppgifter?

e Kanner du att du har utvecklat nagra egna rutiner som hjélper dig att effektivisera ditt
arbete vid handl&dggning av asylarende? Om ja- Kan du utveckla mera, vad for typ av
rutiner anvander du dig av?

e Hur val kanner ni till verksamhetens 6vergripande mal?, Hur resonerar du kring dessa

mal - Ar de realistiska och méjliga att nd?

Ovrigt
o Ar det ndgot mer som du skulle vilja tillagga?
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