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Sammanfattning

e Bakgrund

Sveriges forvaltningars mojlighet att fullfélja sin lagstadgade uppgift om flyktingmottagande
sattes under stor press i samband med flyktingsituationen 2015/2016. For tjdnsteménnen
innebar mottagandet en stor pafrestning eftersom resurserna inte var anpassade for det stora
antalet flyktingar.

e Problem

Hur tjanstemannen loser turbulenta situationer genom sina beslut far stor paverkan pa
samhallet. Felaktiga beslut far langtgaende negativa konsekvenser for medborgarna och blir
kostsamma for samhéllet. Det &r darfor av intresse att studera hur tjanstemannen hanterar
problematiska situationer for att identifiera eventuella brister och darmed skapa forutsattningar
for battre beslut.

e Syfte & Forskningsfraga

| uppsatsen ska vi generera kunskap om beslutsfattande av tjansteman inom offentlig
forvaltning i tider av turbulens. Besluten som ska undersokas ar hur tjanstemannen pa VO
Integration hanterade lokal och personalfragor i samband med éppnande av nya boenden for
ensamkommande barn.

Hur fattade tjanstemannen sina beslut hosten 2015 och ett ar framat?
e Teori

Uppsatsen kommer utga ifrn: Ny-institutionell teori, Bounded rationality, Inkrementalism,
Top-down & Bottom-up, Kingdons Garbage can, samt olika typer av osékerhet.

e Metod

Uppsatsen antar en kvalitativ utgangspunkt. Genom sex samtalsintervjuer med tjansteman pa
VO Integration samlades empirin in.

e Slutsats

Det gar att dela upp det undersokta aret i tva perioder, 2015 och 2016. Dér 2015 representerar
krisperioden vilken préglas av beslut som innebar problemlésning oavsett kostnad och utan
eftertanke om framtida konsekvenser. 2016 kannetecknas av efterspelet dar det politiska laget
andrades vilket medférde att tjanstemannen forvéntades ta beslut som innebar att verksamheten
minskade i omfattning. Vi fann att de spelregler som radde under krissituationen medforde att
tjanstemannen fick storre handlingsutrymme. Dartill sag vi att resultatet av att enheten
tilldelades stora resurser blev en maktforskjutning da resurserna inte fordelades lika. Dessutom
skedde en centralisering av beslutsprocess nar manga viktiga beslut togs av ett fatal tjansteman
under krisen. Efterspelet kdnnetecknas av ett nytt politiskt l4ge med en ny asylpolitik. | samband
med de nya forutsattningarna fann vi att tjanstemannen valde att géra motstand till férandringen
eftersom den medforde neddragningar i verksamheten. Under 2016 atergick situationen till ett
mer normaliserat lage vilket medférde en atergang till den beslutsprocess som radde innan
krisen.

m



Innehall

101 1T oY o= SRRSO 4
24 U T o PSPPI 4
o] o1 1T a0} fo] o o s U1 LT o VoY -SSR 5
Y ettt e e e e e et e e e e et —e e e e ——ee e ettt aee ettt eeaantaeeeaaatteeeeataeeeeattaeeeanraeenan 5
oY a4 = ={o ) OSSR 5
VLo R TV O I LN T = 1 AT o I PP 6
[ TE] o o 11 o o 1N 6

L= 0L OO PP P PP P PP OPPRTON 7
T 1T= Tl o] 53 41 o= RS 7
Beslutsfattande vid 0SEKEINEt........cooviiiiiii e e 9
N YR a T U A oY =] | I =T o [PPSRt 10
oY 0Bt [oXVT e WeTe o I = To] o1 0 s Bl U o USRI 13
2 To TNl Te I=To I =Y d o o F=1 L1 4V 25U PRPROt 14
INKFEMENTAIISIM L.ttt ettt et e s bt e e sab e e sabe e s bt e e sabeeesabeesareesnteesabeeanns 15
Kingdons Garbage can-modellEn .........cc.uieiiiiiii it e e 16
(0] o1 =Yoo F=1 1 E =T o T V-SRI 18

Y =1 oo HR O TP PRRTUPRUPRUPRRPON 19
Y 0o [T g VT o o 1] =L AR 19
Kvalitativ metod och samtalSinterVjUBT .......cuviii it e e 19
A LI 1V (=T ] o T OO PP PR PSPPSR 20
FOrskningsetiska @SPEKLEN ..ciuviiii ittt e e e e e e sbte e e e s rata e e e sbta e e e ssntaeeesanes 21
01V ool s W1V =d =1 0] o 11 V== | SRRSOt 21
Respondenter — Enhetschefer & GruppChefer.........oo i 22
ENNEESCRETET ...ttt st e sane e 22
(G U] ] ool g =1 =T USSR 23
CY=YaToTa0) (ol =T Yo [N NV a1 (=T oY/ 1V =] R 24
Databearbetning 0ch analySMeETOd..........ooiiiiiiii it e e e e eare e e e e are e e e eanes 25
GENEralisSErbarhet ... e e e 26
Validitet & OBJEKEIVITOL....ciiiiiiei i e s e ebae e e e bre e e e e beee e e araeas 26

REAOVISNING & ANGIYS ....vvieeieiiie ettt e e e e et e e et e e e e st be e e e s abae e e asbaeeesnsaeesesseeesensseeesennsenas 27
Hosten 2015 till arsskiftet — KriSPEriOGEN ............cc.ueeeeecueeeieciiee et eetee ettt e et e e e e etae e e eeareeaeeaes 28
Arsskiftet till och med hOStEN 2016 — EFtErSPEIEL ........cvveveeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeeee e en s 37

DiSKUSSION & SIUTSATSEI ..ottt ettt st b e bt e s beesae e st e et e esbeesbeeseeesane e 45
Vad har uppsatsen bidragit MEd ........ccveei i e 50
FOrslag till vidare fOrskNiNg .......oeocuviii i e e e e e e rate e e e s bt e e e e eateeeesanes 50



LR L= 01 1) = T 52

271 P50 Y USSP 56
10N =T VIO =] TSP P PP P PTPTTOROPPPPP 56
[0 A=Y U - T={o ] SRS 56



Inledning

| detta kapitel presenteras bakgrund till uppsatsens amnesval. Det fors &ven en
problemdiskussion vilken leder fram till uppsatsens syfte och forskningsfragor. Kapitlet
avslutas med en kort presentation av VO Integration samt en disposition.

Bakgrund
Offentlig forvaltning vilar pa lagar och regler vilka reglerar de uppgifter som faller inom

forvaltningens ansvarsomrade. Verksamheten ar hart reglerad eftersom den éar
skattefinansierad, det handlar alltsa om att se till att skattepengarna anvands pa ett bra sétt.
Vidare medfor lagar och regler att forvaltningens tjansteman maste utfora vissa lagstadgade
uppgifter sdsom flyktingmottagande.! Montin (2002) menar att medborgarna i en demokrati
maste kunna lita till att forvaltningen pa ett tillfredsstallande vis kan utféra de uppgifter som
faller inom deras ansvarsomrade aven i turbulenta situationer. Om forvaltningen misslyckas

med sina uppgifter finns risken att fortroendet hos medborgarna minskar.?

Forvaltningens mojlighet att fullfélja sina ataganden om flyktingmottagande sattes under stor
press i samband med flyktingsituationen 2015/2016. Varlden sig da de storsta
flyktingstrommarna i Europa sedan andra vérldskriget.> Sverige som har en generds
flyktingpolitik var ett av de lander som tog emot flest flyktingar sett till antalet invanare. For
Sveriges del innebar det att 163 000 personer sokte asyl i Sverige under 2015. 35 400 av de
asylsokande utgjordes av ensamkommande barn eller ungdomar, detta innebar en 6kning med
over 500 % jamfort med aret innan. For forvaltningarna innebar mottagandet en stor pafrestning

eftersom resurserna inte var anpassade for det stora antalet flyktingar.*

! Huzzel (2005) s. 107 f
2 Montin (2002)
3Gu.se

4 Rydmark (2002) s 37 f



Problemformulering
Det faktum att Regeringen kallar flyktingkris for en kris indikerar att handelsen &r extraordinar.®

Efter en litteratursokning kan vi konstatera att handelsen &r unik och Sverige har aldrig tidigare
upplevt en flyktingsituation likt den 2015/2016. Forskning fran Myndigheten for
Samhallsskydd och Beredskap (MSB) visar att turbulenta hédelser likt flyktingkrisen kommer
bli vanligare. De pekar i sin forskning pa tsunamin 2004, stormen Gudrun 2005 och
skogsbranden Vastmanland 2014. Vid dessa handelser fick Sveriges tjanstemén en central roll

i forloppet och efterspelet.®

Hur tjanstemannen l6ser turbulenta situationer genom sina beslut far stor paverkan pa
samhallet. Felaktiga beslut far langtgaende negativa konsekvenser for medborgarna och blir
kostsamma for samhallet.” Det &r alltsé av intresse att studera hur tjanstemannen hanterar
problematiska situationer for att identifiera eventuella brister och ddrmed skapa forutséattningar
for battre beslut. Det krdvs mer kunskap om hur dagens tjansteman hanterar turbulenta
situationer for att utbilda morgondagens beslutsfattare.
Syfte

| uppsatsen ska vi generera kunskap om beslutsfattande av tjansteman inom offentlig
forvaltning i tider av turbulens. Genom intervjuer med tjansteman pa VO Integration ska vi se
hur beslut togs under en turbulent ettarsperiod. Besluten som ska undersokas ar hur
tjanstemannen hanterade lokal och personalfragor i samband med Gppnande av nya boenden

for ensamkommande barn.
Forskningsfragor
Med avstamp i syftet blir det darfér intressant att stalla féljande fragor:
e Hur fattade tjansteméannen sina beslut hosten 2015 och ett ar framat?
e Hur paverkade institutionella forandringar forutsattningarna for
tjansteménnens beslutsfattande?

e Hur paverkade osdkerhet tjanstemannens beslutsfattande?

o Vilka konsekvenser fick tjanstemannens beslut?

5> Regeringskansliet
6 (MSB) Myndigheten fér samhéllsskydd och beredskap (2014)
7 Deverell (2010) s. 68 ff



Vad &ar VO Integration?
VO Integration ar en forvaltningsenhet inom Social resursforvaltning i Goteborg. Enheten

svarar alltsa till Social resursforvaltning som i sin tur rattar sig efter fullméaktiges riktlinjer.

Fullmaktige i sin tur maste folja anvisningar som kommer fran Migrationsverket.

Enheten Integration och dess tjansteman ger ett forsta stod till flyktingar och hjalper dem
komma in i det svenska samhallet. Enhetens ansvarsomrade omfattar boende for
ensamkommande och ungdomar. Detta innebar i praktiken att de ser till att alla
ensamkommande barn och ungdomar blir omhéndertagna och far en bostad. Detta medférde att
enheten fick en central roll i omhandertaget av ensamkommande under 2015/2016.8

Disposition
Uppsatsen ar indelad i fem delar. Den inledande delen ar redan avklarad och har behandlat

bakgrund, problemformulering, syfte och forskningsfragor. Den andra delen innehaller en
beskrivning av tidigare forskning samt de teorier som uppsatsen grundar sig pa. Den tredje
delen omfattar ett metodavsnitt déar vi presenterar uppsatsens genomférande. | det fjarde
kapitlet, Redovisning & Analys, har vi valt att sammanfoga empiri och analys. Det innebér att
empirin kommer presenteras samtidigt som den analyseras. Under femte kapitlet aterfinns
slutsatser samt vad uppsatsen bidragit med och forslag pa vidare forskning.

8 Goteborg.se



Teori

| detta kapitel presenteras tidigare forskning och de teorier vilka kommer vara grunden for
uppsatsen. Besluten som fattades under det undersokta aret ar valdigt komplexa, darfor kréavs

en bredd av teorier for att till fullo kunna besvara forskningsfragorna.

Tidigare forskning
Tidigare forskning syftar till att ge l&saren en samlad uppfattning om beslutsfattande i offentlig

sektor och dartill relevanta perspektiv for var studie. Det finns en uppsjo av forskning kring
beslutsfattande inom offentlig forvaltning och vi har darfor valt att presentera ett antal bocker
och artiklar. Var forskning ar dock unik eftersom den behandlar beslut tagna i samband med
flyktingsituationen 2015/2016, en handelse som nyligen intraffat varpa det inte hunnit ske sa
mycket forskning. Framforallt saknas forskning som undersoker efterspelet under 2016, dar
beslutsfattarna skulle hantera efterspelet av den varsta krisen och forsoka aterga till en mer
normaliserad situation. Darfor tillfor var uppsats ett behovligt tillskott av kunskap framst till
hur efterspelet hanterades &ven om den sakerligen aven kommer tillfora upptéckter om hur
sjélva krisen 2015 hanterades.

Vi borjar att undersoka de forutsattningar som galler for tjanstemannen i sin yrkesroll. Weber
(1921) menar att tjanstem&n som arbetar inom forvaltningen i en ideal vérld ska verkstalla
politiska beslut pa ett neutralt satt. Tjanstemannen ska inte lagga nagra egna varderingar i de
politiska besluten utan vara en neutral verkstéllare.® Det finns alltsa en strikt uppdelning mellan
politik och férvaltning. Folkvalda politikers uppgift ar att fatta beslut om sadant som faller inom
deras kompetens och forvaltningens tjansteman ska neutralt verkstilla besluten.® Brunsson &
Jonsson (1979) ifragasatter Webers beskrivning av den neutrala verkstallande byrakraten. De
menade att forvaltningens tjansteman ofta lagger egna vérderingar i besluten vilket ger
tjanstemannen inflytande éver hur politiken utvecklas.!! Viklund (2004) hivdar att tjéinstemén
medverkar inte séllan i formellt politiska aktiviteter” och att “vad som &r politik och

administration eller forvaltning kan manga génger vara svart att avgora”. Viklund menar darfor

®Weber (1921)s.5f
10 viklund (2004) s. 3
11 Brunsson & Jénsson (1979)



att situationen medfor att tjanstemannen under implementering av politiska beslut &ven blir en

beslutsfattare och formar politiken.?

Kingdon (1995) menar att det ar intressant att se vem som ar med och formar politiken eftersom
det handlar om hur resurser och skattemedel anvands. Han havdar att byrakrater anvander de
allméinna resurserna pa ett sitt som inte dr forenligt med “’bara” en verkstillande roll. Genom
sin roll som byrakrat far darmed tjanstemannen inflytande Gver hur resurserna anvands i

samhéllet och alltsd &r det intressant att undersoka tjanstemans beslut.

Det gar inte att undersoka beslutsfattande i offentlig forvaltning utan att snubbla in pa
institutionell teori. March & Olson (1989) havdar att alla beslut paverkas av institutioner vilket
skulle medféra att tjanstemannens beslut influeras av normer och uppférandekoder.'* Henning
(2000) menar att de normer och uppforandekoder som byrakrater forhaller sig till skiftar Gver
tiden. Moden och trender vaxer fram vilka paverkar de beteende som anses vara legitima just
for tillfallet. Slutsatsen av Henning (2000) resonemang blir att genom en undersokning fran ett
institutionellt perspektiv gar det att se vilka normer och regler som rader i samhallet vid

tidpunkten for undersékningen.®

Simon (1971) och Lindblom (1959) forskar och resonerar mycket kring beslutsfattande dér
framforallt Lindblom inriktar sig pa saregenheterna med beslutsfattande inom det offentliga.
Bada forskarna menar att beslutsfattare inte kan fatta rationella beslut pa grund av begrasningar
i information och den politiska strukturen. Istéllet kannetecknas beslutsfattandet av en
begransad rationalitet och darfor riktar bada kritik mot den rationella economic man”. 1°Att
begransad rationalitet ar en bra modell som utgangspunkt vid undersokning av beslutsfattande
delas av ménga andra forskare saésom Hatch, Hill” och Gonzales®®,

Tjanstemannen jobbar inte i en skyddad verkstad utan utsatts i sin yrkesroll for osakerhet vid
beslutsfattande. Rydmark (2002) menar att offentlig verksamhet praglas av osakerhet och
komplexitet vilket paverkar besluten och dess genomforande. Beslut maste ofta tas och
verkstéllas i en dynamisk miljo vilket skapar osékerhet. Dartill finns det séllan tid att vénta och

se hur skeendet utvecklar sig vilket gor att besluten maste tas i realtid. Vidare berér Rydmark

12 viklund (2004) s. 4

13 Kingdon (1995) s. 33

14 March & Olson (1989) s. 24

5 Henning (2000)

16 Simon (1971) & Lindblom (1959)
17 Michael Hill

18 Brigida C. Gonzales



omgivningen i vilken besluten fattas, dér stora och hastiga férdndringar skapar ett osékert lage
for beslutsfattaren.!® 20 Manga av Rydmarks tankar om hur tjanstemannen utsétts for osakerhet

ar tillampbara pa den situation en tjansteman stod infor under flyktingsituationen 2015/2016.

Att det &r intressanta att undersoka beslutsfattande i tider av osékerhet och turbulens menar
Olve (1985) ar sjalvklart eftersom sadana tider skapar beslut som kan fa mer langtgaende
konsekvenser an beslut i perioder av normalitet.?! Sjokvists (2015) forskning visar att nar
tjanstemaén stélls infor en osaker situation dar det saknas tidigare erfarenheter blir besluten ofta
snedvridna tidsmassigt. For mycket fokus laggs pa att l16sa de kortsiktiga aspekterna utan att
satta handelsen i ett 1angsiktigare sammanhang.?? Samma forskning pekar pé hur viktigt det ar
att tjansteman och forvaltning kan agera flexibelt och innovativt nér de stélls infor osékerhet.
Detta &r viktigt for att minimera de negativa effekterna av handelsen.?® Att fatta flexibelt och
innovativa beslut ar dock inte nagot som gar val ihop med den offentliga sektorns traditionella
beslutsmonster enligt Brorstrom (2009). Historiskt finns det ett svagt intresse for att
experimentera och de styrmodeller som anvénds inom det offentliga ar inte anpassade for
snabba svangningar. Den offentliga sektorn inbyggda troghet kan alltsa vara ett problem nar

det kommer till att anpassa beslutsmonster till en dynamisk situation.?*

Beslutsfattande vid osdkerhet
Klijn och Koppenjan (2004) havdar att organisationer ofta préglas av strategisk osékerhet.

Detta sker eftersom manga aktorer vill vara med och paverka beslutet. Nar manga aktorer vill
vara med och paverka skapas osakerhet eftersom det ar svart att enas om ett gemensamt beslutet.
Framforallt handlar det om att aktdrerna anvéander olika strategier for att 16sa samma problem

vilket gora att det blir svart att forutse vilken strategi som kommer anvands.?

Substantiv osékerhet handlar om att beslutsfattaren inte har nédvandig information eller inte
har informationen vid det tillfalle som den behdvs.?® Problemet 4r att manga beslut méste fattas

i realtid, informationen méste alltsé vara tillganglig for beslutsfattaren har och nu.?’

19 Rydmark (2002) s. 9 ff

20 Wahlund (1994) s. 14

21 Olve (1985)

22 5jpkvist (2015) s. 8 ff

2 Deverell (2010) s. 53 f

24 Brorstrém (2009) s. 27 f

25 Koppenjan & Klijn (2004) s. 7
26 Koppenjan & Klijn (2004) s. 6
27 Hatch (2002) s. 304



Institutionell osékerhet uppstar nar de inblandade aktorerna inte arbetar utifran samma
institutionella ram. | en sadan situation blir det svart att samarbeta dver granserna eftersom varje
aktor har en egen ram att folja. Nar alla aktorer utgar fran olika ramar blir det svart att samarbeta

vilket skapar osékerhet.? 2°

Rydmark menar att tid &r en avgdrande faktor for att reducera osakerhet. Det behdvs tid att
samla information samt tid att bearbeta information som redan finns. Problemet dr att tid ofta
ar en bristvara och information &r en farskvara. Om det tar for lang tid kan situation beslutet
beror redan ha forandrats och informationen som beslutet grundar sig pa vara inaktuell.
Beslutsfattande sker dértill ofta i en komplex och foranderlig omgivning vilket gor att det ar
svart att tolka den information som faktiskt finns tillganglig. Vidare menar Rydmark att
decentralisering &r en effektiv strategi for organisationen under osékerhet dar beslutsfattaren
kan erhalla hogre sakerhet om beslut tas pa lagre niva. Tanken ar att det skapa fler beslutsfattare

genom decentralisering men dven att beslutet kommer narmre handelsen.° 3

Ny-institutionell teori
En central utgangspunkt i ny-institutionell teori ar att institutioner paverkar organisationens

handlingsfrihet och individens beteende. Institutionerna driver och skapar normer och regler
som formar forutsattningarna for beslutsprocesserna. Institutionalisering ar alltsa en social

process genom vilken individer kommer fram till en gemensam uppférandekod.*?

Jansson (2007) menar att institutioner har en organiserade effekt vilken skapar stabilitet och
forutsagbarhet. 3 Hall och Taylor (1996) menar att institutioner &r spelreglerna, som anvéndas
for att forklara vad som paverkar manskligt beteende. Institutionerna paverkar beteendet genom
forvantningar om hur andra medspelare kommer bete sig i vissa situationer. Nar det gar att

forutse hur andra kommer bete sig skapas stabilitet och forutsagbarhet hos alla inblandade.3*

e Formella och informella institutioner

28 Koppenjan & Klijn (2004) s. 7

2% Dequech (2001)

30 Rydmark (2002)

31 Gavatin & Bergstrand (1979) s. 23
32 Koelbe (1995), s. 232ff

33 Jansson (2007) s. 215

34 Hall & Taylor (1996) s. 955



Spelregler utgérs av de formella och informella institutioner i vars kontext aktérerna befinner

sig.%®

a)

b)

Formella institutioner fokuserar pa formella regler sasom lagar, forordningar och
politiska beslut. Reglerna &r inréttade for att framkalla ordning och forutsdgbarhet hos
de inblandade. T.ex. &r Socialtjanstférordningarna inrattade for att reglera
boendeverksamheten for ensamkommande och LMA®® inrdttad for att reglera
mottagande av asylstkande. Anpassning inom organisationen till de formella
institutionernas krav sker genom den formella organisationsstrukturen. Christensen et
al (2004) menar att nar formella institutioner andras t.ex. ndr ett nytt politiskt beslut tas
sker en anpassning inom organisation till nya mal och styrsignaler. Ofta kan individer
som star hogt i den formella organisationsstrukturen genom sitt beslut forandra
organisationen pa kort tid. Da organisationsstrukturen styr den formella
resursfordelningen paverkas individernas handlingskraft. Man antar alltsa att det framst
ar individer hogt i den formella strukturen som har kontroll ges méjlighet att utnyttja

organisationens resurser.>’

I informella institutioner ligger fokus pa informella regler vilka inte ar nedskrivna
eftersom de utgdrs av normer, sedvanjor och dverenskommelser. Dessa styrt relationen
mellan manniskor inom organisationer. Enligt North (1993) utgér saledes
institutionerna “de restriktioner som manniskor skapar fOr att ange formerna for
mansklig samverkan.™® Nar forandringar sker inom institutioner identifieras vilka
kontextuella skyldigheter individen har d.v.s. vad individen bor gora i denna situation
samt vad som ar lampligt beteende. D& hamnar individernas egenskaper i centrum

istallet for individens formella position.*

Eftersom formella institutioner ar kopplade till politiska beslut kan dessa institutioner teoretisk

andras snabbt. | praktiken kan det dock vara svart att implementera politiska beslut om dessa

starkt avviker fran organisationernas normer och varderingar. Darfor kan det férekomma

motstand mot férandringar. De informella institutionerna som bestar av normer och sedvénjor

ar generellt svarare att paverka da de grundas pa manniskors uppfattning om verkligheten. Det

35 peters (2012) s. 50 f & Ostrom (2009) s. 90 f

36 Lagen om Motagande av Asylsdkande 1994:137
37 Christensen et al. (2004) s. 33

38 North (1993) s. 16

39 peters (2012) s. 40



kan uppsta disharmonier mellan dessa tva former av institutioner nar de formella institutionerna
inte dverensstammer med de informella institutionerna.*® #* Tjansteménnen féljer bade formella
och informella institutioner eftersom det skapar stabilitet, mening och minskar osékerheten i
komplexa och dynamiska miljer. Denna stabilitet &r en forutsattning for att samhallet ska

kunna angripa kollektiva problem dar manga aktérer &r inblandade.*?

e Lamplighetslogik

Fran en ny-institutionellt uppfattning kommer tjanstemannens val paverkas av vad som
uppfattas som lampliga preferenser. Val gors utifran en uppfattning om den situation
tjanstemannen befinner sig i och formas av institutionerna. Tjanstemannen uppfattar
automatiskt vad situationen kréver och gor dérefter sina val. Det viktiga i valsituationen &r det
givna, alltsa att tjanstemannen egentligen inte sjalv gor ett aktivt val utan later omgivningen
forma valet.** March & Olsen (1989) menar att en person forhaller sig till ett beslut utifrn hur
personen uppfattar att forvantningarna pa losningen ser ut. Institutionernas formaga att influera
beteende gor att individen styrs av institutionerna &ven i fall dar det ligger i individens
egenintresse att agera annorlunda. ** 4> Genom denna lamplighetslogik forstar beslutsfattare
vilket beteende som ar rimligt och vilka mojligheter som finns bade till utférande och till
forandring. Nar en person féljer lamplighetslogiken anpassas alltsa beslut enligt sociala regler
och normer. En kontrast till lamplighetslogiken &r konsekvenslogiken, i vilken personen valjer
att se till sitt eget basta snarare an att anpassa sig efter samhéllets 6nskemal.*®

e Legitimitet

Enligt Kjaer stéller institutioner krav pa organisations verksamhet vilket gor att organisationen
standigt maste ta hansyn till vilka forutsattningar som av omgivningen uppfattas som legitima.*’
En forvaltnings legitimitet ar starkt kopplad till vad samhéllet uppfattar som ett korrekt
beteende. Genom att en forvaltning uppnar legitimitet far den alltsd ett slags vérde och
existensberattigande. Legitimitet uppnds genom att andra aktorer sasom politiker,

organisationer och medborgare uppfattar att forvaltningens verksamhet dverensstimmer med
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de varderingar som finns i samhéllet. Pa sa vis maste den som tilldelar forvaltningen legitimitet
anse att dessa handlingar ar i linje med vad verksamheten bor syssla med. For forvaltningen
och tjanstemannen &r det viktigt att dessa externa aktorer uppfattar verksamheten som legitim.
Genom att uppfattas som legitim kan forvaltningen berattiga sin existens da den leverera det
samhallet kraver. Vilka normer och varderingar som uppfattas som korrekta fran ett
legitimitetsperspektiv beror pa vilken aktor som tilldelar legitimitet. Olika grupper har olika
krav pad forvaltningens verksamhet, t.ex. staller politiker inte alltid samma krav som
medborgarna. Dartill &ndras normer och varderingar 6ver tid vilket gora att forvaltningen maste

anpassa sig med tiden. 4

Top-down och Bottom-up
Det politiska systemet i Sverige bygger pa att beslut fattas av politiker och verkstalls av

tjansteman inom forvaltningen. Det ar alltsa tjanstemannens uppgift att implementera politiska
beslut. En uppgift som ofta ar komplext och problematiskt eftersom det finns manga grupper

att ta hansyn till. 49 >0

Forhallandet mellan politiker och forvaltningens tjansteman &r ett omrade som studera av bland
annat Weber (1921). Han menar att fran ett traditionellt perspektiv ar det politikerna som styr
och satter upp malsattningar for tjansteméannen. Politikerna drar fram riktlinjer och
overgripande mal for verksamheten vilka forvaltningen anpassar sig efter. Detta traditionella
upplédgg bendmns Top-down. Dock kritiserar Brunsson & Jonsson (1979) det traditionella

perspektivet och menar att det sallan foljd fullt ut.>! 2

Eftersom det ar svart for politikerna att ha total kontroll pa forvaltningen kan det resultera i att
tjanstemannen ges eller tar chansen att sjalva forma politiken. | en sadan situation far
tjanstemannen mojlighet att utforma hur politiken ska utformas. Detta forfarande kallas
Bottom-up. I sin mest extrema form kan foljden bli att politikerna fa svart att leda den offentliga
forvaltningen i en viss riktning. Politikerna har dock ingripa och styra férvaltningen eftersom

det ar politikerna som kontrollerar férvaltningens villkor i form av resurser och organisering. %3
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Top down och Bottom-up ar tva synsatt som &r varandras motpoler. De har olika satt att
forespraka hur implementeringen kan eller borde ga till. Lipsky (1980) foresprakar att de
personer som jobbar néra beslutet, alltsa manniskor som har direktkontakt med den verklighet
dar beslutet ska verkstéllas, borde ges mycket utrymme att sjalva utforma ramarna for
implementeringen. | en sadan miljo ges storre handlingsfrihet till professionella tjansteman att

utforma politiken.>*

Bounded rationality
Herbert A. Simon nobeltagare i ekonomi havdade i sin bok, Administrative Behaviour, att

beslutsfattare inte fattar helt logiska beslut utan att de ofta agerar utifran bounded rationality.
Dérmed kritiserade Simon tanken pa en “economic man” vilken alltid upptriader rationellt och
nyttomaximerande. Simon menade att ett viss matt av rationalitet forekommer i beslutsfattande
men att rationaliteten ar begransad pa grund av individuella och organisatoriska begransningar.
Vidare havdar Simon att begrénsad rationalitet ar vanligt forekommande inom det offentliga
eftersom uppgiften att ta hansyn till samhélleliga varden komplicerar besluten. En tjansteman
har sallan den kunskap om beslutsalternativen och om dess konsekvenser som krévs for att fatta
ett rationellt beslut. Ofta ar informationen bristfallig och felaktig gallande beslutsalternativen
och dess konsekvenser. Hatch (2002) menar att beslut darfor tas med begransad rationalitet

eftersom det finns faktorer som foérhindrar rationella beslut. Dessa faktorer menar Hatch &r:°°

a) Ofullstandig eller felaktig information.

b) Problemens komplexitet.

c) Den tid man har pa sig att fatta ett beslut.

d) Manniskans férmaga att bearbeta information.

e) De motstridiga preferenser en beslutsfattare har nar det géller organisationens mal.>

Begréansningarna ovan utgor det som blir grunden for begrénsad rationalitet. Det medfor att
aven om en tjansteman stravar efter att ta rationella beslut ar det inte mojligt da det inte gar att

komma ifrn dessa begrasningar.>’

Situationsdefinition dr ett annat fenomen som bounded rationaliy behandlar.

Situationsdefinition innebér att tjanstemannen &r begransat rationell da denna i komplicerade
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situationen tyder verkligheten utifran sin selektiva kunskap. Detta beteende begransar

tjanstemannens bild av verkligheten och begransar formagan att upptacka andra alternativ.®

Simon (1971) menar att beslutsfattare har ett behov av att forenkla beslutsprocessen.
Manniskans begransade formaga att hantera information leder till att ett satisfierande beteende
ar en mer realistisk beskrivning av hur beslut tas i praktiken. Beslutsfattaren valjer da att soka
ett beslutsalternativ som éar tillfredsstallande och med godtagbara konsekvenser utifran de
beslutskriterier som finns. Resultatet av detta blir att beslutsfattaren inte stravar efter att hitta
ett maximerande alternativ utan alltsa nojer sig med ett satisfierande sadant. Nar beslutsfattaren
satisfierar istéllet for maximerar valjs ett alternativ utan att kartldgga alla tankbara alternativ

vilket medfor att beslutsfattaren inte vet om det fanns béttre beslutsalternativ.>®

Inkrementalism
Likt Simon ansag Charles Lindblom att manniskan inte &r rationell i sitt beslutsfattande. Denna

uppfattning gjorde att Lindblom utvecklade en beslutsmodell vilken tog ett antal avsteg fran
tanken pé en “economic man”. I artikel “Science of Mudding Through” fran 1959 lanserade
Lindblom idén om inkrementalistiskt beslutfattande. Denna teori skulle senare bli mycket
populdr inom forvaltningsforskningen. | artikeln havdas att beslutsfattare sallan tar helt nya
beslut utan istdllet gor mycket sma, eller inkrementella, justeringar av tidigare beslut. Med
inkrementalism menas att beslutsfattandet kéannetecknas av succesiva och begransade
justeringar av tidigare beteende. P& detta vis slipper beslutsfattarna funder Gver alla tankbara
utfall av ett mer omfattande beslut. Dartill maste omfattande beslut ta hansyn till flera aktorer
med olika sérintressen. Stegvisa beslut medfor att fordndringar darfor kan “smygas™ in 1
systemet utan att skapar rabalder hos grupper med olika sérintressen. Lindblom menar att detta
stegvisa genomforande av forandringar uppstatt eftersom beslut som skulle fa genomgripande
forandringar ofta ar svara att genomféra och latt drar ut pd tiden, da ar det lattare att smyga

igenom mindre forandringar stegvis.®°

Wildavsky (1975) havdade att inkrementalism passar bra som foérklaringsmodell till offentlig
verksamhet eftersom denna, genom kompromisser, syftar till att tillfredsstalla manga olika
samhallsgrupper. Under sadana forutsattningar kan man inte forvanta sig att beslutfattarna

agerar rationellt utan istallet agerar de icke-rationellt. Pa grund av tids- och informationsbrist
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blir det darfor lattare att forenkla beslutsprocessen. En foljd kan bli att beslutfattarna anvander

samma strategier pa komplexa och enklare fragor.®*

Man kan i regel inte sarskilja mellan mal och medel, vilket innebér att viktiga konsekvenser av
besluten mojligen forsummas, liksom att viktiga aspekter inte tas med i analysen om ténkbara
beslutsalternativ. Beslutsfattaren kan vélja mal baserat pa de medel som finns till buds. Men
det kan aven vara tvartom och ibland véljs malen samtidigt som medlen. Malen behdver inte
vara definierade pa forhand utan kan identifieras i efterhand. Pa detta viset belyser Lindblom
att inkrementalism skiljer sig fran det rationella dar det alltid finns en tydlig grans mellan mal
och medel och dar rationalismen anvands for att optimera ett beslut. Pa detta vis kommer beslut
praglade av inkrementalism formas av den information som finns tillganglig vid

beslutstillfallet, information som ofta &r knapphéndig.®?

Kingdons Garbage can-modellen
1972 lanserade Michael D. Cohen, James March och Johan P Olsen sin teori om organiserade

anarkier eller Garbage can- modellen vilken tog starkt avstand fran tanken pa en rationell
beslutsfattare.® Modellen menar att beslutsfattande inte alls &r en rationell process utan en
komplicerad och komplex process som bestér av olika strommar.®* Beslutsprocessen kan liknas
vid en soptunna i vilken problem och lésningar placeras samtidigt som de uppstar. Beslutet som
kommer ut soptunnan ar ett resultat av sammankoppling av fyra strommar. Strommarna ar
problem-, beslutsmojlighets-, 16snings- och deltagandestrommen. Nér ett problem blir I6st

beror det pa slumpen, d.v.s. slumpvisa sammankopplingar av strommarna.5® %

Kingdons teoretiska modell ar en vidareutveckling av Garbage can Model modellen fran 1972.
Kingdons modell skiljer sig genom att den pa ett konceptuellt plan skiljer mellan aktérer och
delprocesser for att battre kunna forklara policyprocessen. Istéllet for att anvénda fyra strommar
anvander Kingdon tre strommar som é&r inriktade pa att forklara policyprocessen. De tre olika
strommarna &r: problem-, policy- och politikstrommen. Dessa strommar &r mestadels

oberoende av varandra och styrs av olika regler och dynamik, de kan dock ibland under
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policyprocessens gang lost lankas samman. Kingdons modell fokuserar pa tillfalligheter, yttre
omstandigheter och hur problem kopplas till 16sningar. ¢’

a) Problemstrommen
Strommen innehaller de problem som uppstar och som politiker och férvaltningen
forvantas l6sa. Dessa problem kan komma i fokus av manga olika anledningar.
Exempelvis kan en Kkrissituation gora att politikerna kanner sig tvingade att lagga energi
pa ett visst omrade. T.ex. vacktes debatten under flyktingstrommen om de generdsa
asylregler som finns i Sverige vilket gjorde att politiker tvingades fokusera pa denna
fraga. Ett amne kan uppmarksammas, t.ex. genom feedback pa ett redan befintligt
program dar nagon del av programmet fick ett resultat som inte var onskvart. T.ex.
ifrdgasatts programmet for mottagande av ensamkommande eftersom manga av de

ensamkommande, som pastar sig var barn, inte ar barn. %

b) Politikstrommen
Politikerstrommen forknippas med folkopinionen eller allménhetens instéllning till
politiska forslag. Om allménheten ar positivt eller negativt instéllda till en viss fraga
kommer detta paverka politikers utformning av forslaget. Allmanhetens instéllning ar
foranderlig over tid och nar den allménna opinionen skiftar kommer &ven politiken
andras. Massmedia spelar en viktig roll i formandet av allménhetens installning till
politiker och dess forslag. Det &r massmedia som véljer att uppmarksamma vissa fragor

samt framstélla dessa pé ett positivt eller negativs sétt. *°

c) Policystrdommen
Policystrommen &r dar de alternativ till 16sningar pa problem som dyker upp genereras.
| strommen finns tjansteman och annan administrativ personal samt experter inom
omradet. Det som for alla dessa grupper samman &r att de delar samma intresse for en
sarskild fraga. Dessa gruppers uppgift ar att behandla redan fordefinierad fragor och
lagga fram l6sningar. De ska alltsa 16sa redan existerande problem och inte belysa nya

amnen eller paverka vilka saker som tas upp pé den politiska agendan. "
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Ibland kan de tre strémmarna strala samman och nar sa sker uppstar méjlighet till storre
forandringar. Denna handelse benamner Kingdon som ett policyfonster. Ett policyfonster
innebdr en unik lucka som skapar mojligheter att 16sa det aktuella problemet eller problem som
kraver snabb I6sning. Dessa policyfonster kan Gppnas tillfalligt pa grund av en krissituation

eller ett problem som &r mycket aktuellt. *

”Open windows present opportunities for the complete linkage of problems,
proposals, and politics, and hence opportunities to move packages of the
three joined elements up on decision agendas.” — Kingdon 1995, s.165

Operationalisering
Den operationalisering som valjs har stor betydelse for de resultat som nas samt pa dess

tillforlitlighet. Teoretiska begrepp kan operationaliseras pa fler olika satt och det finns inte ett
givet satt. Fenomen av observationer har heller inget givet satt att samlas in eller mats darfor

maste valen presenteras och forklaras.”?

For att gora de abstrakta teorierna och respondenternas svar métbara har vi valt en modell som
passar for beslut som tas i en institutionell milj6é dar lamplighetslogiken har ett stort genomslag.
Med tre fragor fangar vi in det som ar centralt for de begrepp vi méter. Inom det offentliga har
den institutionella miljo stor paverkan och det kopplas ofta till logiken for vad som anses vara
ett lampligt beteende for tjanstemannen. Tjanstemannens beslut sker darfor utifran logiken om
lamplighet och vad som forvantas av en beslutsfattare inom en offentlig forvaltning. Nar
beslutsfattare anvander lamplighetslogik som arbetsredskap menar Christensen et al (2004) och
March & Olsen (1989) att dessa fragor blir aktuella for att forma beslutet: 73 74

1. Vilken typ av situation star jag infor som offentlig aktor?
2. Vad ar det jag och min institution férvantas gora i en situation som denna? Vad
ar lampligt beteende?

3. Vilka konsekvenser fick beslutet?

Med avstamp i Christensen et al och March & Olsen tankar om hur institutioner paverkar

tjanstemannens beslut kommer vi att anvanda de tre fragorna vid operationaliseringen.

1 Kingdon (1995) s. 165
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Metod

| detta kapitel presenteras den metod som anvands i uppsatsen och darmed hur arbetet utforts.

Studiens uppstart
For att fa en okad forstaelse till beslutsfattande som amne och till Social Resursforvaltning

valde vi att forkovra oss i den digitala och analoga vérlden. Genom Goteborgs Stads hemsida
fann vi vdagen vidare till organisationsscheman, informationsblad och diverse andra
publikationer om Social Resursforvaltning och dess verksamhet. Vidare sokte vi dven pa andra
hemsidor som var relevanta sasom Migrationsverket. P4 Google Scholar fann vi massvis med
intressanta artiklar som berorde beslutsfattande inom offentlig forvaltning och
flyktingsituationen 2015/2016. Dartill fann vi genom Samhallsvetenskapliga och Ekonomiska
biblioteket i G6teborg bocker som hjalpte oss i vart uppsatsskrivande, sdsom metodbdcker vilka

lade grunden till detta kapitel.

Kvalitativ metod och samtalsintervjuer
Kvalitativ eller kvantitativ metod? Det &r en fraga som alla uppsatsforfattare stélls infor och har

ger vi en bakgrund till vart val. Vi har valt en kvalitativ metod eftersom vi ska undersoka hur

ett fenomen ar beskaffat — en karaktar eller egenskap.’™

Att kvantifiera antal beslut ar fullt mojligt men det hjalper inte till att besvara hur besluten
skapas under ett turbulensar inom VO integration. Darfor passar inte det kvantitativa upplagget
for undersokningen.”® Daremot ar den kvalitativa metoden lamplig da uppsatsens fragestéllning
ar riktad mot manniskligt beteende. Nar man efterstravar att fa veta vad och hur manniskor gor

ar den kvalitativa undersokningsmetoden bast.”’

Néar vi antog problematiken kring beslutfattande var det inte uppenbart vilka isolerade
kategorier som var viktiga att undersoka. Fordel med den kvalitativ metod ar att det inte ar
nodvandigt att pa forhand ha kunskap om kategorierna. En kvalitativ undersokning kombinerat
med samtalsintervjuer later forskaren samla in materialet for att vid ett senare tillfalle bestimma

vad som dar viktigt for forskningsfragan. Efter forsta intervjun fick vi ett hum om vilka
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kategorier som var viktigt. Men det var forst nar alla intervjuer var klara och vi lyssnat igenom

datamaterialet som vi kunde identifiera vilka kategorier som skulle avgransas.’ 7

En samtalsintervju ar en unik tillstalining som tillater en respondent att uttrycker sig fritt och
ger oss data som inte kan fangas pa nagot annat vis. T.ex. hade vi inte fatt samma data fran
enkatundersokningar eller statistiska undersokningar. Tanken med vara samtalsintervjuer &r att

vi ska fa chansen att se varlden fran respondentens synvinkel under det undersokta aret.& 8

Samtalsintervjuer ar lampliga att anvanda nar svaret inte &r uppenbart eller gar att finna i skrift
vilket ar fallet med vara forskningsfragor. Information om hur en person fattar beslut &r
individuell, darfor ar intervjuer basta sattet att fa det underlag vi behover for att besvara vara

forskningsfragor.®2

Alla metoder har sina for- och nackdelar, men nar forskaren ar medveten om omstandigheterna

blir det lattare att beakta problematiken.®

Val av teori
Fran det inledande kapitlet kan vi se att tjanstemannens beslutsvardag ar en komplicerad

historia vilken omfattas av restriktioner, saval formella som informella. Dartill ser vi att beslut
sallan ar givna utan det ar en snarig process fylld av begransningar av olika slag. For att reda ut
dessa forhallanden behdvdes flera synvinklar. Vi valde darfor att ta pa oss ett flertal lasglastgon
for att reda ut denna komplexa situation. Var utgangspunkt blev det institutionella sparet
eftersom det knappast gar att undersoka offentlig forvaltningen utan denna évergripande teori
som tar hansyn till allt och ingenting. Dartill ville vi ha ett mer praktisk perspektivet om hur det
faktiskt gar till nar politik skapas, darfor valde vi Bottom-up och Top-down. Utéver det
institutionella och praktiska perspektivet behévde vi teorier som fokuserar pa beslutsfattande
och dar foll vart val pa bounded rationality, Kingdons Garbage can och inkrementalism. Dessa
tre teorier ar valanvanda vid forskning som undersoker det offentliga. Aven om dessa tre teorier
ar véalanvanda och accepterade kommer vi ge en kort forklaring till varfor vi ansag teorierna

lampliga i var uppsats. Bounded rationality ar en Overgripande teori som forklarar hur
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beslutsfattande gar till under verkliga forhallanden, sasom den tidspress tjansteman upplever
under ett turbulent ar. Genom Kingdons teori kan vi uppna mer forstaelse om hur yttre faktorer
sasom politik paverkar tjanstemans beslut. Inkrementalism valdes da den later oss uppna en
mer specifik kunskap inom det institutionella omradet, namligen hur beslut fattas nar de
politiska forutsattningarna &ndras. For kunna analysera den osékerhet som tjdnsteméannen
upplever under beslutsprocessen inforde vi &ven ett antal idéer som beror osakerhet.

Forskningsetiska aspekter
For att skydda respondenternas identitet har vi valt att endast anvanda en initial fran personens

namn i uppsatsen. Detta val paverkar inte kunskapen som framkommer och bor inte paverka
lasarens uppfattning om undersokningen. Det finns ingen anledning till att medverkan i

undersokningen skulle paverkat respondenterna negativt i deras yrkesroll.8* &

Urval och avgransningar
Valet av respondenter blir avgorande for resultatet och darmed av vikt for att uppna god

validitet.®® Respondenterna har valts utifrdn kunskap och ansvarsomrade. Det blev littare att

hitta bra respondenter eftersom en av uppsatsforfattarna jobbar inom VO integration.

Respondenterna som valdes ar “centrat placerade kéllor” och sitter alltsa pa gedigen kunskap.
Det &r viktigt att inte gldmma bort att det inte ar respondenterna i sig som ar av intresse utan

den information och uppfattning om féreteelsen de sitter inne med.®’

Respondenterna har pedagogiska eller socialt-inriktade utbildningar vilket & dominerande
inom omradet. De dr 34-55 ar och ar pa sa vis representativa for personer inom offentlig
verksamhet i samma positioner. Alla respondenter har lang erfarenhet fran kommunal
verksamhet vilket ar positivt for uppsats da kommunal verksamhet har en sarpragel i sitt
utdvande. Nastan alla respondenter har dven erfarenhet fran privat sektor. Tillsammans besitter

de den kunskap som &r nédvandig for att beskriva den verklighet uppsatsen vill fanga.®®
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Respondenter — Enhetschefer & Gruppchefer
I uppsatsen ska vi undersoka beslut som rér lokaler och personal. Enhetscheferna ansvarar for

att teckna kontrakt pa lokaler samt anstilla ny personal. Inom VO integration finns sex
enhetschefer, vi intervjuade tre av dessa. Fyra chefer jobbar inom sektionen for boende, dartill
finns en chef inom sektionen for utveckling och en inom sektionen for administration. Var
initiala tanke var att intervjua alla fyra chefer for sektionen boende men tva hade inte mojlighet
att medverka. En avbdjde med motiveringen att vi redan bokat en intervju med en arbetskollega
som hade samma arbetsuppgifter. En person svarade inte. Chefen for administration har
begransad insyn i uppsatsens huvudomrade och tillfragades darfor inte. Chefen for utveckling

har stor insyn i uppsatsens huvudomrade och var darfor en given respondent.

Gruppcheferna ar med och letar lokal samt agerar radgivande vid utvardering av nya lokaler.
Gruppcheferna anstéller ny personal till de boende de sjalva ansvarar for. Inom VO Integration
finns sjutton gruppchefer, vi intervjuade tre av dessa. Eftersom det finns manga gruppchefer &r
det inte mojligt att intervjua alla, vi valde chefer med mycket kunskap inom uppsatsens
huvudomrade. Ett fenomen vi upptackte var att gruppchefer tenderar att byta jobb frekvent.

Darfor var det viktigt att vélja chefer som har bra k&nnedom om organisationen.
De sex respondenter som deltog var:

e Enhetschef Boende, A

e Enhetschef Boende, B

e Enhetschef Utveckling, L
e Gruppchef, T

e Gruppchef, S

e Gruppchef, J

Enhetschefer
A har lang erfarenhet fran ensamkommande barn och ungdomar. Hon har som projektledare

varit med och anordnat utbildningar for ungdomar och &ven startat boenden. Hon har erfarenhet
fran bade privat och offentlig sektor, hon har bland annat varit enhetschef pa ett privat
aldreboende. 1 samband med den stora tillstromningen av flyktingar hosten 2015 blev hon
tillfragad om hon vill extraknacka som enhetschef och sedan dess har hon jobbat pa VO
Integration. Darmed kom hon in i organisationen under den mest intensiva perioden av

flyktingstrommen. | arbetsuppgifterna ingar att verkstalla beslut som kommer fran namnden.
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Besluten ror vilka boende som ska finnas och hur manga barn som ska bo var och hur.



B ar Socionom och har arbetat med ungdomar i manga ar som socialsekreterare. Hon har éven
jobbat inom privat sektor som regionchef dar hon kom i kontakt med ungdomar. Innan VO
Integration arbetade hon i Mdlndals kommun som avdelningschef inom fritids och
samhallsarbete. Hon har alltsa lang erfarenhet av ungdomar men aven av att driva och utveckla
organisationer, bade privata och offentliga. Hon kom till VO Integration for ca ett ar sedan nar
det var stor brist pa personal. Huvudsakligen bestar arbetsuppgifterna i att samordna uppdragen
mellan sammansattningar av enhetschefer samt att driva deras gemensamma fragor inom
organisationen. Hon sitter &ven med i ledningsgruppen fér VO Integration. Tillsammans med

en kollega ar hon ansvarig for driften och utvecklingsenheten som startar alla nya boenden.

L har sina rétter som grundskolelarare. Hon har bland annat arbetat som modersmalslarare i
Oslo. Nar hon borjade pa VO Integration 2010 var hon forestandare och enhetschef men nar
enheten vaxte blev hon enhetschef pa heltid. Sedan juni 2015 ar hon enhetschef for
utvecklingsarbete. Det innebér att hon ansvarar for utvecklingsenheten vilken arbetar med
planering for mottagandet av ensamkommande barn inom forvaltningen. Framst bestar
uppgifterna av att goéra prognoser gallande vilket boendebehov som finns. Det gors &ven
analyser av verksamheten och vad eventuella forslag till férandring inom enheten far for
konsekvenser inom organisationen. Enheten ansvarar for tillsyn av foretag som jobbat pa
entreprenad for VO Integration. Eftersom privata foretag anvander kommunens HVB-tillstand
maste de se till att foretagen skoter sitt uppdrag korrekt. Vid 6ppnande av boende ansvarar
enheten for att se till att lokalerna ar lampliga for andamalet samt utrusta lokalerna med
inventarier. Enheten deltar vid rekrytering av ny personal till boendena.

Gruppchefer
T har i 35 ar arbetat med flyktingar och integration pa olika vis. Han ar operativ chef, gruppchef,

for Pipblasaregatan och Skepparegangen. Han har jobbat inom bade privat och offentlig sektor.
Dértill har han varit med och startat ett antal boende fér ensamkommande barn och ungdomar.
Han var bland annat med och 6ppnade Styrsé boende 2015, ett boende som drivs i Goéteborgs
Stads regi. Ett boende dér han aven tidigare var gruppchef. Mycket av hans tid gar at till att
organisera samarbete med andra verksamheter som beror barnen sasom skola, sjukvard och

psykiatri. Som gruppchef ar det han som ansvarar for verksamheten som bedrivs pa boendet.

S har jobbat med barn och ungdomar sedan hon blev Socionom for 10 ar sedan. Hon blev

uppflyttad fran ungdomshandledare till gruppchef for boendet Lillekarr nar hennes davarande
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chef slutande for ca ett ar sedan. Hon har alltsd varit med och sett vad den okade
flyktingstrommen inneburit i praktiken, forst som ungdomshandledare sedan som gruppchef.
Hennes arbetsuppgifter innebdr att fatta beslut om personal, budget och ungdomar. Att vara
gruppchef innebar att man ansvarar och tar hand om det som héander pa boendet. Hennes
officiella titel dar verksamhetsansvarig, detta eftersom SoL krdver att det finns en
verksamhetsansvarig pa varje boende.

J borjade jobba inom Social Resursforvaltning som ungdomshandledare pa boendet Styrso
hosten 2014. Under varen 2016 tilltradde hon som gruppchef for samma boende. Hon har
studerat pedagogik i Ukraina och globala studier i Sverige. Som gruppchef ar personalfragor
och driften av boendet det som upptar mest av hennes tid. Personalfragorna innebar att sorja
for god arbetsmiljé och kvalitetssakra arbetet som utfors. Arbetet med boendet medfér att hon

ser till att lagar och regler féljs samt att verksamheten utvecklas.

Genomforande av Intervjuer
Intervjuerna bokades via mail eller personlig kontakt. I samband med bokningen fick

respondenten en kort beskrivning av vad som skulle avhandlas under intervjun. Vi bifogade

aven fragorna sa att de skulle kunna forbereda sig samt plocka fram lampligt underlag.

Innan intervjun borjade berattade vi kort om syftet med intervjun for att vara tydliga med att
det handlade om en vetenskaplig studie.® Bandning skedde efter att respondenterna gett sitt
medgivande och stddanteckningar togs som komplement. Det kan uppfattas som anstréngande
att spelas in men i detta fall valde vi att anvianda bandning da vi anség att respondenterna ar

vana talare och darmed inte skulle reagera negativt.°

Alla intervjuer forutom en skedde pa Social Resursforvaltnings huvudkontor pa Gardavagen 2.

Intervjun med Tommy Lénn skedde pa Pipblasaregatan vilket ar ett HVB-hem.

Intervjufragorna konstruerades med tanken att fragan skulle vara kort och tydlig, men svaret
skulle generera mycket information fran respondenten. Uppvarmningsfragor anvandes for att

bygga en bekvam situation. Fragorna var oppet formulerade for att uppna svar av

8 Esaiasson et al. (2007) s. 285 f
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991,90 2

historieberittande istéllet for enkla ja” och nej”. Uppfoljningsfrdgor kompletterade

huvudfragan for ytterligare information. % 92

Alla respondenter tillats fritt framféra inlagg som foll utanfor frdgorna men inom ramen for
amnet. Den genomsnittliga intervjun lag pa ca 75 minuter, men det varierade mellan 50-90

minuter. Intervjuerna med enhetscheferna tog langre tid &n gruppchefernas intervjuer.%® %4

Databearbetning och analysmetod
Inspelningarna transkriberades for att lattare kunna analyseras. Transkriberingen skedde

medvetet snarare an ordagrant for att far en battre helhetsbild av materialets innebord. Detta
gjordes for att inte missa viktiga detaljer som annars kan ga forlorade vid 6verforing fran tal till
skrift, sdsom pauser och ansiktsuttryck. T.ex. markerades det kanslomassiga registret inom
parentes. Materialet rangordnades sedan for att belysa text med viktigt innehdll. Text som
inneholl extra givande material markerades med grén farg. Material av normalgraden
markerades gult och dverflodigt material markerades rott. Vi skrev dven kommentarer till den
text som markerades gron for att vid senare tillfalle anvanda kommentarerna for att komma
ihdg varfor vi valt just dessa stycken.®® All databehandling gjordes i Word, férutom vissa

stodanteckningar som skrevs for hand pa papper.

Intervjuerna utfordes av tva forskaren vilket minskar sannolikheten for feltolkningar da fyra
oron &r battre an tva. Férutom den fysiska narvaron vid intervjun lyssnade vi tillsammans
igenom det inspelade materialet flera ganger. Efter att respondenten svarat pa en fraga pausade
vi bandet och gick tillsammans igenom svaret for att vara sékra pa inneborden. Denna paus
inbjod till livliga diskussioner vilka lade grunden for analysen. Vid diskussionerna utgick vi
fran uppslag vilka grundade sig pa olika teoretiska uppfattningar gallande beslutsfattande. Det

var dven dessa diskussioner som utgjorde grunden for vilka teorier vi slutligen valde.®®

Analys av en samtalsintervju borjar egentligen redan nar fragorna formuleras. Intervjuer skapas
med tanke att fa ett visst material att arbeta med och denna begrasning kommer fa inverkan pa

analysen. Var ambition var att vara kallkritiska till materialet och halla oss objektiva till var

9 |bid s 298 f
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narvaro och dess paverkan pa intervjun.®” Objektivitet i en kvalitativ samtalsintervju handlar
inte s& mycket om mgjligheten att aterskapa ett intervjumaterial utan snarare om att

problematisera sin narvaro i intervjusituationen.%

| kapitlet redovisning & analys aterger vi vad respondenterna sa under intervjun genom citat.
Vid val av citat har vi gjort en noggrann avvagning for att lasaren ska fa en korret bild av det
som sagt, alltsa att det som aterges inte ska missforstas eller tas ut sitt ssmmanhang. Vi har aven
valt att gora mindre korrigeringar for att texten ska blir lattare att lasa eftersom talsprak kan

uppfattas som svart att tolka vid lasning.

Generaliserbarhet
Att intervjua tjanstemén vid en forvaltningsenhet i Géteborg ger en relativt begransad bild av

verkligheten. For att uppna mer tillforlitforlitlighet och tyngs skulle en storre studie behovas
vilken omfattar fler forvaltning i Sverige. Dértill har vi valt en specifik och unik h&ndelse samt
begransad tidsperiod vilken inte kommer uppsté igen. Aven om resultatet fran studien inte till
fullo gar att anvanda pa andra situationer och forvaltningar finns det &nda mycket intressant
information att atnjuta. Inte minst ar upplagget anvandbart vid en likande studie pa andra

forvaltningsenheter.*

Validitet & Objektivitet
Tanken 4r att lasaren ska uppfatta att var tolkning av insamlad data ar tillforlitlig och forefaller

trovardig. Vidare stravar vi efter att ha sa liten paverkan som mojligt pa det som undersoks
genom att t.ex. inte stalla ledande fragor under intervjuerna. Detta &r inte latt att uppnd men ar
en viktig aspekt av uppsatsen. Genom att vi redogor for hur resultatet uppnatts inbjuder vi
lasaren att avgora om vi lyckats med att uppna validitet och objektivitet. Fran var sida har det
gjorts ett rimligt forsok att tidcka de omraden som kan forvantas inom ramarna som &r
uppstallda. Data har bearbetats for att uppna basta maojliga avspegling av verkligheten sasom

respondenterna beskriver den.%
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Redovisning & Analys

| detta kapitel presenteras det empiriska materialet samtidigt som det analyseras. Det empiriska

materialet bygger pa tjanstemannens svar under intervjuerna.

Uppsatsen undersoker vad som hande under ett ars tid, alltsa hosten 2015 till hosten 2016. Detta
ar har vi valt att dela upp i tva perioder, dar den forsta perioden ar hosten 2015 fram till arsskiftet
och den andra perioden tar vid dar den forsta slutade och stréacker sig till och med hosten 2016.
Tanken bakom denna uppdelning &r att perioderna har olika karaktar och préaglas av olika
omsténdigheter. 2015 praglades av krisen medan en stor del av 2016 préaglades av krisens

efterspel.

Vi kommer utga fran fragorna som beskrevs i avsnittet operationalisering. Vi kommer darfor

stalla dessa fragor:

1. Vilken typ av situation star jag infor som en offentlig aktor?
2. Vad ar det jag och min institution forvantas gora i en situation som denna? Vad ar
lampligt beteende?

3. Vilka konsekvenser fick beslutet?



Hosten 2015 till arsskiftet — Krisperioden

1. Vilken typ av situation star jag infor som offentlig aktor?

e Krisen skapar (tva) problem som politiker och forvaltningen ska losa

Problemstrommen kopplas med yttre problem som politiker och forvaltning forvantas I6sa
enligt Kingdon (1995). | samband med krisen gar det att se hur mycket energi och resurser
riktades mot att ta hand om det stora antalet ensamkommande hdsten 2015. Som en offentlig
aktor var det alltsa givet att politiker och forvaltning skulle l6sa den situation man stod infor.
Som ett resultat av detta fick VO Integration i uppdrag av politikerna att skapa minst 900
boendeplatser. Uppdraget medforde att enheten stilldes infor tva problem enligt
respondenterna. Det forsta problemet var att det fanns en brist pa lokaler dér nya boenden for
ensamkommande kunde 6ppnas. Det andra problemet var bristen pa personal. Respondenterna
upplevde dock att de fanns bra forutsattningar att tackla dessa problem eftersom folkopinionen
var gynnsam, en faktor som Kingdon (1995) kopplar samman med politikstrémmen.
Respondenterna menar att allmanhetens positiva instéllning till att ta hand om de
ensamkommande medférde att politiker gav utokade resurser till flyktingmottagandet under
2015.

“Det fanns en tilltro om att vi kunde éverkomma dessa svdrigheter genom rdtt
redskap. Vi fick det finansiella st6d som behévdes, det som sinkade oss var bristen
pd personal. Vi hade férstdelse fran allmdnheten som dven ville bistd i stor

utstrdckning.” Gruppchef, J

e Besluten flyttas fran Socialnamnden till tjanstemannen
For att snabbt losa dessa tva problem gar det att utldsa av respondenternas svar att
beslutsprocessen &ndrades genom att tjansteméannen fick storre handlingsutrymme. Enligt
Lipsky (1980) innebar det fordelar att flytta beslutet nd&rmre tjanstemannen eftersom denna kan
utnyttja sin erfarenhet och kunskap for att snabbt l6sa problemen. Som en foljd av att
tjansteménnen fick utdkat handlingsutrymme togs vissa beslut inte langre inom Socialndmnden
utan direkt av tjanstemannen, beslutsfattandet praglades darfor av ett Bottom-up perspektiv.

Eftersom det radde osékerhet och tidsbrist ansags det viktigare att losa krisen an att folja
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normala beslutsvagar. Enligt enhetschef A fanns det inte tid att vanta pa namndbeslut, darfor
flyttades beslutsfattande fran politikerna i namnden till tjansteméannen.

”Vi skulle sG snabbt som mdéjligt skapa tak 6ver huvuden och férsékte géra det s
gott det gick. DG beslutade vi mycket sjilva. Men i vanliga fall dr det ett

ndmndbeslut.” Enhetschef Boende, A

e Obegransade resurser och maktfordelning
Den positiva politikstrommen och de normer som radde under hosten 2015 skapade en
uppforandekod som mojliggjorde att stora resurser dedikerades till de ensamkommande.
Situationen gjorde att forvaltningen fick néstintill obegransade resurser och respondenterna
upplevde att de goda forutsattningarna gjorde att de fick full ekonomisk uppbackning. Vidare
menar respondenterna att de sjélva tillats bestdimma hur resurserna skulle anvéndas eftersom
den uppfattning som radde vid tidpunkten var att ett sadant forfarande gjorde att krisen kunde
hanteras pa basta vis. Enligt gruppchef J var det ingen kontroll dver resurser under denna period,
allt var tillatet. Intrycket som framkommer genom respondenternas svar ar att det var dalig
kontroll Gver hur resurserna anvandes, nagot som inte ar forenligt med offentlig verksamhet
eftersom det handlar om skattepengar. Montin (2002) menar att om forvaltningen inte kan
utfora sitt uppdrag pa ett bra satt riskerar medborgarna att tappa fortroendet. Rimligen faller en
effektiv anvandning av skattemedel under en av de uppgifter som medborgarna staller krav pa.

“Verksamheten mottagande av ensamkommande barn exploderade pa vildigt kort
tid, men detta var méjligt for vi hade bra support och fick de resurser vi behévde.”

Gruppchef, T

Ett tillflode av resurser innebar ofta att det tilldelas mer makt till de tjansteman som férfogar
dver resurserna. Respondenterna menar att dven om alla tjansteman fick mer resurser sa skedde
fordelningen inte jamnt da vissa fick mer dn andra. Christensen et al (2004) menar att nar
andringar sker i formella institutioner &ndras individens handlingskraft inom organisationen.
Da ar det framst individer som har en central roll i den formella strukturen som far mojlighet
att utnyttja organisationens resurser och darmed fa stor inflytande pa beslutsprocessen. T.ex.
blev enhetschefen for utveckling tilldelad stora resurser da personen hade en central roll i att
Oppna nya boenden, en aktivitet som var hogt prioriterad under hosten 2015. Resultatet blev att
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det skede en maktforskjutning inom VO Integration ddr tjansteman som forfogade Gver

resurserna fick stort handlingsutrymme.

e Policyfonster mojliggor samarbete med privata aktorer
Enligt Kingdon (1995) innebér ett policyfonster att politiker mojliggér snabba férdndringar
genom att stalla sig positiva till innovativa lésningar. Som ett led i att underlatta for tjansteman
att 16sa lokal- och personalproblemet gar det att identifiera hur ett policyfonster 6ppnade av
politikerna hosten 2015. Fonstret utgjordes av att politiker uppmuntrade samarbete med externa
parter. Ett samarbete med externa parter skulle medféra att VO Integration fick mojlighet att
tackla problemen och fullfélja det uppdrag de tilldelats av Migrationsverket. Respondenterna
sdger att ett samarbete med 0P inleddes sommaren 2015 med syfte att utdka antalet
boendeplatser. Det visade sig under hosten 2015 att samarbetet med IOP inte réckte for att 16sas
brisen pa boendeplatser. For att skapa fler platser menar respondenterna att de var tvungna att
samarbeta med privata entreprenad. En ldsning vilken respondenterna inte uppfattar som
optimal eftersom samarbetet kunde medféra en krock mellan olika intressen. Samtidigt
framholl respondenterna att politikerna forvéantade sig ett samarbeta med privat entreprenad.
For att politikerna ska tilldela forvaltningen legitimitet kréavs att de sysslar med sadana uppgifter
som politikerna anser att de ska dgna sig at. Det fanns alltsa ett intresse hos tjanstemannen att
folja lamplighetslogiken och upprétta ett samarbete med privat entreprenad for att bli tilldelade
legitimitet fran politikerna. Respondenterna har starka och inte helt oproblematiska, eller rattare
sagt opolitiska, uppfattningar om hur verksamheten ska bedrivas. Framforallt ska en oberoende
byrakratisk verkstéllare inte positionera sig politiskt och ta sida for/emot privatisering av

kommunens verksamhet.

”2015 var man tvungen att teckna avtal med bdde IOP och Privat verksamhet f6r
att tidcka behovet som fanns... Vi har olika virderingar och det kan bli

motsdttningar och krockar mellan olika intressen” Enhetschef Boende,
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2. Vad ar det jag och min institution forvantas gora i en situation som denna? Vad ar

lampligt beteende?

e Samverkan for att minska den institutionella osakerheten

Hall & Taylor (1996) menar att samverkan innebér fordelar for institutionerna eftersom det blir
lattare att veta hur andra kommer agera, vilket minska den institutionell osédkerhet.
Forvaltningen har ett intresse av att minska osékerheten vilket gjorde det lampligt for
tjansteménnen att samverka med andra myndigheter. Samverkan ses enligt institutionell teori
som en forutsattning for att samhéllet ska kunna angripa kollektiva problem pa ett effektivt vis
eftersom samverkan skapa stabilitet. Hosten 2015 framstar det dock som att det ar oklart hur ett
samarbete skulle organiseras eftersom respondenterna ger uttryck for att institutionerna agerade
utifran  olika institutionella ramar. T.ex. fokuserar 1VOs'®? tjansteman pa
socialtjanstforordningar och VO Integrations tjansteman utgick ifran SoL'. IVO fokuserade
darmed pa att uppratthalla de regler och forordningar som styr boendeverksamheten. VO
Integrations tjansteman fokuserade pa att snabbt hitta lokaler och personal till de nya boendena.
Det visade sig dock att 1\VVOs regler, vilka VO Integration maste félja, i praktiken medforde att
det inte gick att hitta lokaler och personal med kort varsel. Situationen visar hur offentlig
sektorn har svart att anpassa sig till en dynamisk situation och det férefaller finnas en inbyggd
troghet likt Brorstrom (2009) beskriver vilken medfor svarigheter att anpassa sig till snabba
svangningar. Formagan att anpassa sig menar Sjokvist (2015) &r viktig for att pa ett effektivt

sétt 16sa problem.

“Reglerna g6r det svdrt att handla snabbt, det dr s mycket som styr. Vi dr bundna
att félja de regler som finns och det gér processen tungrodd.” Enhetschef

utvecklingsenheten, L

Enhetschef A séger att det slutligen skapades ett samarbete mellan IVO, VO Integration och
Socialtjansten vilket kom att dndra de gemensamma spelreglerna. Andringen medforde
lattnader som gjorde att VO Integration kunde skapa fler boendeplatser. T.ex. kom VO och
Socialtjansten 6verens om att bortse fran vissa krav sasom kompetenskravet for personalen

samt kravet om ett rum for varje barn.
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”Det dndrades, de foreskrifter som sdger att en ungdom fdr eget rum. Det togs bort
under den perioden fér att man mdrkte att det dr ohdllbart att varje ungdom ska
ha sitt eget rum. Det var ett slags av undantagsregel frdn IVOs verksamhet. Som i

normala tider gdller.” Gruppchef, S

Peters (2012) sdger att informella institutioner utgdra av normer, sedvanjor och
Overenskommelser. Samarbetet mellan 1IVO, VO Integration och Socialtjansten innebar inte en
formell &ndring av reglerna, istéllet gar det att utlasa av respondenternas svar att normer om
kraven andrades vilket skapade en lucka for att 16sa problemen. Vidare skedde ytterligare en
lattnad genom att IVO inte langre genomférde tva inspektioner utan endast en, vilken dessutom
var foranmald. Dartill fanns ett samférstand om att inspektionerna skulle ske i god anda och
savida det inte var nagra allvarliga brister skulle det inte ske nagon anmarkning. Denna
normforandring skapade stabilitet eftersom det var lattare att férutse hur 1IVO skulle reagera pa
fel och brister men ar samtidigt problematisk eftersom den medférde att IO gick med pa att
dra ned pa kvalitén” for att underlatta for enheten att fullfolja sitt uppdrag. Dartill férvantades
VO Integration pa egen hand ta ansvaret for kontrollen 6ver kvalitén av externa parter. For att
gora detta skapades en speciell grupp inom VO Integration vilken fick namnet ”Vér lilla IVO™.
Gruppen genomforde inspektioner av privata- och I0P-boenden. Det uppstar en tvivelaktig
situation hér eftersom enheten férvéntas utféra uppgifter som i vanligt fall hanteras av den
statliga myndigheten IVO. Resonemanget som blir intressant ar huruvida inspektioner faller
inom VO Integrations ansvarsomrade och kompetens. Resultatet av upplagget blir att enheten
har en egenkontroll av verksamheten utan insyn, ddrmed foérsvinner podngen med externa

kontrollanter.

e Migrationsverkets prognoser

Hosten 2015 indikerade Migrationsverkets att antalet flyktingar forvantades 6ka 2016. Varje
ny prognos fran Migrationsverket visade ett hogre forvantat flyktingantal &n foregaende
prognos. Darfor fick VO Integration tydliga signaler om att de forvantades ta emot fler
flyktingar 2016. Mot denna bakgrund fick VO Integration i uppgift av Migrationsverket att
utbka boendeplatserna till minst 900 infor 2016. Samtidigt som det osékra laget gjorde att
Migrationsverket forvantade sig att enheten skulle kunna ta emot upp till 1500 barn vid behov.
Enligt enhetschef B beror osakerheten i prognoserna pa att Migrationsverket inte kan forutse
hur vérldens flyktingstrommar ska utvecklas. Det fanns tydliga signaler om att antalet

ensamkommande skulle 6ka men det var osékert hur stor 6kningen skulle bli. Substantiv
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osékerhet handlar enligt Koppenjan & Klijn (2004) om att organisationen inte har tillgang till
nodvandig information eller inte har informationen i tid. Alla respondenter &r 6verens om att
Migrationsverkets prognoser varit en kélla till substantiv osékerhet. Respondenterna menar
dock att de var tvungna att fatta beslut oavsett forutsattningar, det gick inte att vanta och se om
prognoserna stamde eller inte. Det fanns starka forvantningar pa tjanstemannen och
forvaltningen att de skulle anpassa sig till de skiftande prognoserna dven om det medftrde

problem.

“Det paverkar oss mycket, prognoser forstds. Det dr det som vi utgdr efter. Det Gr
Migrationsverket som férmedlar, samtidigt som de inte kan kontrollera hela

vdrlden... Vi anpassar oss” Enhetschef Boende, B

“Till hésten sa Migrationsverket att vi behéver ha 900 och sen 1500 platser. Det

skapar lite kaos ndr det svinger sa fort. ” Enhetschef Utveckling, L

Migrationsverket forvantar sig att forvaltningen gor sitt bésta efter den information som fanns
tillganglig. Forvaltningen finns till for att verkstélla de beslut politiska beslut som férmedlas
genom Migrationsverket. Fran ett institutionellt perspektiv ska tjanstemannen anpassa sig och

folja de riktlinjer och signaler Migrationsverket ger.

Alternativet till att folja Migrationsverkets prognoser hade varit att forvaltningen pa egen hand
analyserat laget och skapat en prognos, vilket inte faller inom tjanstemannens uppgifter. Dartill
menar flera respondenter att det inte fanns tid att géra personliga reflektioner av laget och att
”egna prognoser” skulle skapa forvirring. Det dr 4ven en fraga om legitimitet, forvaltningen har
ett intresse av att uppfattas som legitim av andra myndigheter. Migrationsverket kommer

bedéma forvaltningen utifrdn om deras handlingar &r i linje med vad de bor syssla med.

e Olika strategier for samma problem

Klijn & Koppenjan (2004) menar att strategisk oséakerhet uppstar nar manga aktorer vill vara
med och paverka beslutet. Nar manga aktorer vill paverka blir det svart att enas om en
gemensam strategi for beslutet. Det gar att se hur strategisk osékerhet uppstod eftersom
tjdnstemannen hade skilda strategier for hur problemen skulle hanteras. Detta bottnade i att
varje tjansteman hade sin uppfattning om vad som forvantades av denna och vad individen
uppfattade som ett lampligt beteende. Nar varje tjanstemans strategi &r unik blir resultatet av de

aggregerade strategierna motsagelsefulla. | en sadan situation ar det svart att hitta en 16sning
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dar alla strategier ges samma utrymme. Respondenterna menar att tjdnstemannens strategier
blev kraftigt unika som ett resultat av att situationen blev komplex. Fran bounded rationality
vet vi att vid otydliga och komplexa situationer &r det latt att beslutsfattaren forlitar sig pa sin
selektiva kunskap, varpa individen valjer att utforma en strategi dar besluten kopplades till
individuella uppfattningar om hur problemen skulle 16sas. Tjansteménnens strategier skiftade
men generellt handlar det om att vissa tjansteman valde att lagga fokus pa ekonomiska mal

medan andra inriktade sig pa mjuka varden.

e Centralisering av beslutsprocessen
Enhetschefen for utveckling och verksamhetschefen valde att samarbeta for att minska den
strategiska osdkerheten. Dessa tjansteman hade en likartad uppfattning om hur problemen
skulle I6sas. Genom sitt samarbete kunde de stanga ute andra tjanstemans mojlighet att paverka
besluten. Det vill sdga de centraliserade beslutsprocessen inom VO Integration. Resultatet blev
att besluten kunde tas snabbare eftersom de inte behdvde kompromissa med andra menar
enhetschefen for utveckling. Enhetschefen for utveckling argumenterar for en centralisering av
besluten vilket inte ligger i linje med hur Rydmark (2002) beskriver att man ska agera under i
turbulenta och dynamiska miljéer. Rydmarks forskning visar att decentralisering &r en

effektivare strategi for att minska osékerheten eftersom denna strategi skapar fler beslutsfattare.

March & Olson (1989) menar att en person forhaller sig till ett beslut utifran hur personen
uppfattar att forvantningarna pa losningen ser ut. Enhetschefen for utvecklings beteende kan
darfor forklaras av personens subjektiva uppfattningar om lamplighet formade av normer och
institutionella kontexter enligt lamplighetslogiken. Fran detta perspektiv skulle darmed
enhetschefen for utveckling anse att det var lampligt att begrénsa andra tjanstemans mojlighet

att paverka besluten for att hantera osékerheten inom institutionen.

“Det fanns inte tid att éverldgga med andra. Problemet skulle I6sas sa fort som

méyjligt, dérfér fattade vi besluten pd egen hand.” Enhetschefen Utveckling, L

”Da var det inte tid att vdnta pd andra utan det var... Det var jattemycket mellan

mig och verksamhetschefen som besluten togs dd.” Enhetschefen Utveckling, L



3. Vilka konsekvenser fick beslutet?

e Konsekvenser av samarbetet med IOP och privat entreprenad

Eftersom det stalls stora krav pa hur en lokaler for ensamkommande ska vara utformade kravs
ofta kostsamma ombyggnationer. Bland annat kravs att lokalen ar brandskyddad pa ett sétt som

de flesta lokaler inte &r.

”Lokalerna mdste ofta anpassas fér det finns jdttestrikta brandsékerhetsregler och
det dr alltid mycket byggnationer som ska projekteras. Reglerna dr strikta for att
det handlar om minderdriga. Ansvaret dr stérre for de héir personerna pd ett annat
sdtt jamfort med om du bor i en Idgenhet... Det var kdmpigt just foér reglerna.”

Enhetschef Utveckling, L

Né&r IOP och privat entreprenad tvingades bygga om lokaler medférde detta stora kostnader. En
konsekvens blev att de kravde langa avtal for att samarbeta med VO Integration. Utan langa
avtal skulle det inte vara mojligt att aterhamta utlagg for ombyggnationerna eftersom de

specifika kraven inte efterfragade av andra hyresgaster.

Simon (1971) och Lindblom (1959) menar att offentliga aktrer har manga krav och grupper
att tillfredsstalla vilket gora att besluten manga ganger blir en kompromissa. Darfér menar
forskarna att beslutsfattare inte letar efter nyttomaximerande alternativ enligt den rationella
modellen utan nojer sig med tillfredsstéallande losningar. Fran respondenterna gar det att utlasa
att de langa avtalstiderna uppfattades som problematiska men samtidigt fanns det ingen annan
utvag for att I6sa situationen menar de. Tjanstemannen valde alltsa ett alternativ som medférde

en tillfredsstallande 16sning under de rddande forhallandena.

e Problem att planera infor framtiden och dyra boende

VO Integration fattades manga langsiktiga beslut utifran den information som fanns tillganglig
hosten/vinter 2015. Vid den tidpunkten visade informationen att antalet ensamkommande
skulle fortsatta 0ka varpa tjanstemannen valde att ppna manga nya boenden i all hast. Eftersom
det inte fanns tid att gora en riktig plan medforde det att manga av de nydppnade boendena blev
mycket dyra att driva. VO Integration hade vid denna tidpunkt obegransade resurser sa de hga

kostnaderna sags inte som ett problem enligt respondenterna.

m;



Sjokvist (2015) menar att nar osakerhet rader laggs ofta for mycket fokus pa de kortsiktiga
aspekterna utan att satta handelsen i ett langsiktigt sammanhang. Tjanstemannen fokuserade
alltsd pa att 6ppna boendeden fast dessa var dyra att driva eftersom aktiviteten loste ett
kortsiktiga problemen. Enligt Lindblom (1959) formas besluten av den situationen som galler,
det vill saga att beslut fattas utifran den information som finns tillganglig vid beslutstillfallet.
Utifran denna logik gar det att forklara hur tjanstemannen valde att angripa problemet genom

att 6ppna dyra boenden utan att reflekterade inte 6ver att situationen kunde andras.

e Tidspress

Den stora tidspress som radde hosten 2015 gjorde enligt respondenterna att besluten maste ske
i realtid. Att ta beslut i realtid menar Rydmark (2002) ar utmarkande for dynamiska
beslutsmiljéer. | sddana miljéer menar Simon (1971) att beslutsfattaren tvingas ta beslut med
begransad rationalitet. Tidsaspekten blir alltsa en viktig faktor da det inte fanns mojlighet att

inhdmta information eller se om prognoserna skulle 6verensstammer med verkligheten.

e Expansion av VO Integration

En konsekvens av att VO Integration expanderade blev att verksamheten véaxte fran 150 till 500
medarbetare och fler &n 30 boende 6ppnades. Under denna tid blev enhetschefen for utveckling
en nyckelperson i beslutsprocessen eftersom denna ansvarade for uppstartsteamet och
personalforsorjningsteamet vilka fick stora resurser. Uppstarteamet ansvarade framst for
lokalhanterngen medan personalforsorjningensteamet ansvarade for att rekrytera personal till
de nya boendena. De flesta beslut som berdrde lokaler och personal 1ag nu pa enhetschefen for
utvecklings bord. Denna utveckling skulle i ett senare skede bli ifrdgasatt eftersom
maktférdelningen blev véldigt skev nar en person fick mycket handlingsutrymme och resurser.
Enhetschefen for utveckling drev daven igenom flera avtal med IOP och privat entreprenad, avtal
som senare skulle komma att sattas under debatt i SVTs Uppdrag Granskning. Dartill menar
vissa respondenter att situationen medférde att Ovriga tjansteman hade svag eller ingen

mojlighet att paverka besluten.



Arsskiftet till och med hésten 2016 — Efterspelet

1. Vilken typ av situation star jag infor som offentlig aktor?

e Efterspelet av krisen skapar (tva) problem

Problemstrémmen kopplas med yttre problem som politiker och forvaltning forvéantas I6sa
enligt Kingdon (1995). Denna strom skiftades 2016 vilket gjorde att politikerna och
forvaltningen forvantades 16sa nya problem. Det handlade framst om tva problem. Det forsta
problemet var att de nyoppnade lokalerna var valdigt dyra i drift. Det andra problemet var att
bemanningen var valdigt dyr. Som en offentlig aktor var det alltsd givet att politiker och
forvaltning nu skulle ta kontroll 6ver de skenande kostnaderna. Respondenterna menar att laget
dven andrades for politikstrommen och frdgor som handlade om utokade resurser till
ensamkommande var inte langre allméant accepterade. Istallet sokte folkopinionen efter
politiska 16sningar som begransade inflodet och inte ”6ppna era hjartan”. Enligt respondenterna
bidrog denna installning till att de politiska forslag som lades fram innebar en kraftig

neddragning av resurserna till VO Integration.

”Vi visste ju att det var dyrt i bérjan samtidigt handlade det om att barnen skulle fa
tak 6ver huvudet... Och sa dr det ocksG dyrt att starta boende man har dyrare

bemanning.” Enhetschef Boende, B

“Férutsdttningarna férdndrades, vi har den planbok som vi har nu. Sa klart att det
ekonomiska perspektivet kommer fére, om vi inte far ersdttning fér boendet mdste

vi omstrukturera...” Enhetschef Utveckling, L

e Ett nytt policyfonster 6ppnas

Ett nytt policyfonster skapades av politikerna i januari 2016. Det nya fonstret medforde att ID-
kontroller infordes med vilka regeringen ville uppna en minskad tillforsel av asylsokande.
Dartill beslutades &ven i januari om att det skulle inféras en ny anvisningsmodell vilken skulle
tillampas fr.o.m. den 1 april 2016. Tanken med den nya anvisningmodellen var att skapa en
jamnare fordelning av ensakommande Over landet. Resultatet av den nya situationen medférde

en kraftig minskning av antalet ensamkommande som VO Integration skulle skapa boende at.
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2. Vad ér det jag och min institution fOrvantas gora i en situation som denna? Vad &ar

lampligt beteende?

e Migrationsverkets prognoser

Awven efter regeringen infort atgarder for att minska antalet ensamkommande framstar det som
om tjanstemannen upplever substantiv osékerhet. Respondenterna menar att det var osékert om
ID-kontrollerna skulle kvarsta eller inte. Fran respondenternas svar gar det att utlasa att de

forlitar sig pa Migrationsverkets prognoser for att minska den substantiv osékerheten.

“Ndr regeringen fattade beslut om ID-kontroller sjonk antalet flyktningar. Det var
en jdttesnabb foérdndring i antalet men dd i november, december sé visste vi inte
hur det skulle bli, kommer de att hitta andra végar, det var enorm osdkerhet och
olika lénder dndrade sin asylpolitik dd. Ingen vet vad som hédnder i framtiden.”

Gruppchef, T

Enligt respondenterna baserades all planering under forsta delen av 2016 pa Migrationsverkets
prognos fran hosten 2015. Rent praktiskt innebar det att tjanstemannen i borjan av 2016
stravade efter att uppna malet om minst 900 platser under 2016. VO Integration hojde aven
beredskapen infér sommaren 2016 eftersom det fanns indikationer pa att granskontrollerna
skulle havas. Dock blev granskontrollerna kvar vilket medforde att det kom fa barn under
sommaren. ”Vi korde pd som om en krissituation fortfarande var aktuell” menar en respondent.
Eftersom det kom farre barn @n vad tjansteménnen réknat med fanns det plotsligt en
Overkapacitet i verksamheten. Samtidigt innebar den nya anvisningmodellen att Géteborg fick
en minder andel av det nationella mottagandet an tidigare. Respondenterna menar anda att det
var lampligt att de foljde de signaler som Migrationsverket gav eftersom det var bra att vara

forberedd om en anstormning intréffade.

Viklund (2004) menar att tjansteméannen ofta paverka och formar politiska beslut genom séttet
att implementera. Och Brunsson & Jonsson (1979) menar att tjanstemannen ofta lagger egna
varderingar i besluten. Vad som blir intressant i sammanhanget ar Migrationsverkets prognoser.
Om tjanstemannen pa ett tidigare stadie valt att anvanda fler kallor 4n Migrationsverkets
prognoser fran hosten 2015 hade situationen kunnat se annorlunda ut. T.ex. sande regeringen
under november signaler om att flyktingstrommen skulle begrénsas. Dértill visste

tjanstemannen redan i januari att anvisningmodellen skulle fa en omfattande effekt pa antalet
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tilldelade barn. Genom att tjansteméannen véljer att avstar fran att fordjupa sig i signaler som
indikerade att antalet skulle sjunka far tjanstemannen mer an en verkstéallande roll, de
medverkar till att skapa politik. Respondenternas resonemang utgar fran vad respondenterna
sjalva uppfattar som ett lampligt agerande i situationen snarare an ett objektivt resonemang
kring vad som foérvantades av dem sett fran normer och uppforandekoder. Tjanstemannen
gjorde ett politiskt stallningstagande och valde att det var lampligt att bortse fran indikationer

som pekade pa att antalet ensamkommande kunde minska.

e Institutionernas motstand till férandring

Knight (1992) och North (1993) menar att de informella institutionerna utgérs av normer och
varderingar, och de formella institutionerna bestar av t.ex. politiska beslut. | praktiken kan det
vara svart att implementera politiska beslut om dessa avviker fran de formella institutionerna.
En sadan situation uppstod i bérjan av 2016 nar politikerna signalerade ett nytt forhallningssétt
till asylsdkande. | samband med detta blev det en krock mellan de informella- och formella
institutionerna. Problemet uppstod eftersom tjanstemannen uppfattning av verkligheten skiljde
sig fran de politiska besluten. Tjanstemannen ansag att det var fel att dra ned pa resurserna och
infora en restriktivare asylpolitik varpa de valde att géra motstand. Det handlar om att de
informella institutioner som skapades 2015 blev svara att andra 2016. Tjanstemannen valde att
visa motstand genom att 6ppna fler boenden under forsta halvan av 2016 trotts att antal
ensamkommande minskade. Enligt respondenterna var forklaringen till de nya boendena att de
foljde Migrationsverkets prognos samt att det ar en langsiktig process att Gppna nya boenden,
en process som inte kan avbrytas. Men ndr Migrationsverkets nya prognoser signalerade att
antalet ensamkommande skulle minska kraftigt valde istallet tjansteméannen att utgar fran
tidigare prognoser vilka havdade motsatsen. Det fanns alltsa ett uppenbart motstand till att andra
de informella institutionerna eftersom Migrationsverkets prognos bara anvands nér den visar
siffror som stdmmer O&verens med Respondenternas uppfattning av verkligheten.
Respondenterna havdar att situationen var osaker och att det var battre att ta det sakra fore det
osdkra genom att halla en beredskap ifall antalet ensamkommande 6kade igen, en uppfattning
som torde indikera att respondenterna gjort ett stéllningstagande. En avgoérande faktor i
tjdnstemannens stallningstagande &r att det annu finns ett avtal mellan Migrationsverket och
VO Integration som faststallde att forvaltningen fick betalt foér 900 platser. Dessutom fick

forvaltningen ersittning for tomma platser. Det var alltsa “14tt” att fortsdtta Gppna nya boenden
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eftersom det fanns finansiell uppbackning. Kingdons (1995) tankar om att byrakrater inte bara
fungerar som verkstéllare utan &r en kalla till fordelande av skattepengar ar en intressant
aterkoppling till denna situation. Tjanstemannens mojlighet att paverka anvandningen av
skattemedel dndrades dock i samband med att regeringen gav Migrationsverket i uppdrag att
forbereda infOrandet av ett nytt ersattningssystem for ensamkommande. System tradde i kraft
1 juli 2016 och innebar kraftigt minskade resurser till VO Integration och medforde att
tjanstemannens mojlighet att paverka resursfordelningen minskade. T.ex. kommer

Migrationsverket inte langre betala for 900 platser samt inte ge full ersattning fér tomma plaster.

e Tjanstemannens handlingsutrymme minskar nar den politiska kontrollen 6kar

Under krisen 2015 fick tjanstemannen storre handlingsutrymme, under 2016 sker motsatsen.
Politikerna signalerar att forvaltningen maste effektiviseras samtidigt som den politiska
kontrollen okar genom att det satts upp tydliga regler for hur tjansteménnen tillats anvanda
resurserna. Den politiska uppfattningen som rader ar att tjanstemannen inte langre ar bast pa att
avgora hur resurserna ska anvandas, vi ser nu ett mer Top-down beslutande dar politikerna tar
besluten och tjanstemannen verkstaller. Respondenterna kanner att de maste anpassa sig till de

nya normerna och acceptera att det inte langre sjalv gar att bestamma Gver resurserna.

e Decentralisering av beslutsprocessen

Beslutsprocessen inom VO Integration atergick under hosten 2016 sakta till den normala vilket
innebar att de tjansteman som fatt utokat handlingsutrymme under krisen nu far ett mer
normaliserat handlingsutrymme i samband med att resurserna stramas at. Det skedde darmed
en decentralisering av beslutsprocessen nar alltfler beslut tog av det strategiska teamet'%*

samtidigt som besluten dven togs av manga tjansteman istallet for ett fatal.

Peters (2012) skriver att nar forandringar sker inom de informella institutionerna hamnar
individens egenskaper i centrum istéllet for individens formella position. Vad som hande efter
krisen var att det personligt ledarskap blev lika effektivt som det formella. Né&r situationen

normaliserades uppmuntrades enskilda tjansteman att fatta beslut och anvanda sina kunskaper.

104 | det strategiska teamet ingdr flyktingadministrationen, enhetscheferna och driftcheferna
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Enligt enhetschef A blev samarbetet med verksamhetschefen battre och medarbetarna fick
utokat handlingsutrymme. Detta ar alltsd en kontrast mot nar krisen radde hosten 2015 da
manga beslut fattades av enhetschefen for utveckling och verksamhetschefen. Nu menar
enhetschefen for utveckling att det lugnare laget gjorde det var rimligt” att beslutsprocessen
atergick till en situation dar alla tjansteman fick mojlighet att paverka besluten. Det var troligen
bade rimligt och lampligt att makten fordelades éver fler tjansteman nér situationen lugnat sig,
alltsd andrades normen for lampligt beteende vilket Henning (2000) tillskriver skiftningar i

samhaéllsklimatet och mode.

”Blev kommunikationen och signalering till verksamhetschefen bdttre, jag kunde da

med min kunskap och erfarenhet pdverka beslutsfattandet” Enhetschef Boende, A

e Nygamla spelregler efter krisen

Efter sommaren 2016 minskade den institutionell osdkerhet ndr det blev tydligt att asylpolitiken
inte skulle aterga till den som radde 2015. Detta medforde att spelreglerna andrades genom att
de krav IVO valt att bortse fran under krisen nu aterigen skulle foljas enligt respondenterna.
T.ex. accepterar IVO inte langre tva personer per rum utan atergar till sina ordinarie krav om

ett barn per rum.

”Nu dr vi inte i en kris som vi var da. Sa nu dr vi tillbaka till att barnen ska ha ett

rum ...” Gruppchef, S

Eftersom det nu skedde en atergang till de gamla kraven maste VO Integration pa Kkort tid
anpassa sig efter de normala spelreglerna. Det finns inte langre majlighet till undantag och
beslutsfattarna maste acceptera att de pa egen hand inte kan avgora vilka regler som ska foljas
menar enhetschef A. Atergdngen medforde en utmaning eftersom det den struktur som byggts
upp till stor del forlitade sig pa undantagen fran vissa krav. T.ex. hade manga boende svart att
erbjuda enkelrum. Bland annat maste enhetschef A atgarda ett antal problem som finns pa ett

nyoppnade boende annars kommer 1VO stélla sig valdigt kritiska till boendet.

“Nu har vi de vanliga IVO- reglerna. Som t.ex. ndr vi startat pd... har jag alltid fatt
bakldxa ndr jag dr ddr. IVO kommer inte godkdnna, t.ex. de har duschar utan
vdggar mellan, mdste vara Idsbar dérr, likadant i deras rum, ddr ska vara fénster.
Det dr massa sddana spelregler och féljer vi inte dem maste jag se till sG att vi

bygger om eller atgdrdar.” Enhetschef Boende, A



Enhetschefs As beteende stimmer 6verens med March & Olsen (1989) antagande om att
institutioner har férmaga att influera beteende hos individerna, med féljden att autonomt

beteende byts ut mot institutionsstyrt.

e MaAl och medel

Lindblom (1959) menar att offentliga institutioner ofta ha svart att sarskilja mellan mal och
medel. Flera respondenter menar att allteftersom tiden gick véxten en betydande otydlighet
fram mellan mal och medel. Det &r viktigt att tjansteman har en tydlig bild av malen eftersom
dessa paverkar vilka forvantningar som finns pa institutionen och darmed hur tjansteméannen
forvantas agera. Nar resurserna stramades at varen 2016 menar respondenterna att malet blev
otydligt. Enligt enhetschef B innebar resursatstramningen att malet om barnens basta fick ta ett
steg tillbaka. Enhetschef L upplevde att man Gvergav barnens basta till fordel for ekonomiska

mal.

“Regeringen signalerade tydligt att resurserna skulle minska ddrfér maste vi
effektivisera boendena, det dr ersédttningarna som styr hur vi mdste prioritera.”

Enhetschef, L

“Att ungdomarna trivs i Sverige dr det viktigaste mdlet fér verksamheten, att detta

ér deras hem.” Gruppchef, J



3. Vilka konsekvenser fick beslutet?

e Neddragning av verksamheten

Infor hosten 2016 stod VO Integration infor en situation som innebar att tjansteménnen skulle
minska antalet boendeplatser fran 900 till 500 innan arets slut eftersom det inte fanns underlag
att bedriva en sa stor verksamhet. Antalet ensakommande var farre an planerat samtidigt som
det stod klart att manga av de ensamkommande vilka redan fanns i Sverige skulle fa avslag pa
sina asylansokningar eller skrivas upp i alder vilket ytterligare minskade behovet av
boendeplatser. Konsekvenserna av att tjansteménnen hade fortsatt ta beslut om expansion utan

tillrackligt underlag medfdrde att VO Integration tvingades minska antalet boendeplatser.

“Nu ldggs alla resurser pd att minska verksamheten istdllet for som tidigare
expandera. Finns det inga barn kan vi inte bedriva ndgon verksamhet” Gruppchef

T

e Omstrukturering och effektivisering

Det kom starka signaler fran politiker om att manga av de existerande boendena maste
omvandlas till stodboende eftersom denna typ av boende &r billigare att driva menar gruppchef
T. Genom det nya erséttningssystemet signalerade politikerna att VO Integration inte skulle bli

fullt kompenserade for andra typer av boenden sasom skett tidigare.

“Det finns ett starka incitament i regeringen att ungdomar ska bo i stédboende. S
vi maste stdlla om. Vi behéver nu fler stédboende for att politiken signalerar, styr

genom ersdittningarna.” Enhetschef Utveckling, L

Enligt enhetschef L &r det nya erséttningssystemet en konsekvens av att tidigare system var for
generdst och inte hallbart nar det kom manga ensamkommande. Vidare forklarar enhetschef L
att VO Integration skulle omstrukturera och effektiviseras. Det handlar om att titta pa
lokalkostnader samt om lokalen kan omvandlas till stddboende. Om lokalen &r dyr, eller inte
kan anpassas efter nya behov, maste den avskaffas. Man undersoker aven om det gar att
samordna resurser mellan boenden som ligger nara varandra. Pa personalsidan har det inforts
ett system som heter Time Care Pool vilket syftar till att effektivisera personalens arbetspass.

Systemet omfattar all personal, och &r en konsekvens av att det tidigare var bristfallig kontroll
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over personalkostnaderna. Genom det nya systemet ar det mojligt att fa en 6verblick av vem
som arbetat och hur mycket, ndgot som var svart tidigare menar enhetschef L.

”Vi mdste anpassa oss till det nya ersdttningsystemet och det medfér att vi mdste
dndra pd verksamheten, vi mdste kunna finansiera de platser vi har” Enhetschef

Utveckling, L

¢ Kommunala boenden

Lindblom (1959) menar att beslutsfattande i offentlig sektor kdnnetecknas av succesiva och
begransade justeringar av tidigera beslut, alltsa inkrementalistiskt beslutsfattande. Detta sker
eftersom det ar lattare att smyga in sma forandringar an att fatta beslut om genomgripande
forandringar. Tanken om inkrementalism stammer vél 6verens om en motséagelsefull situation
som uppstod efter sommaren nar tva processer skedde parallellt. Den ena processer innebar att
nya boenden fortsatte 6ppnas och den andra processen innebar att dyra befintliga boenden
stangdes. Det handlade om att nagra av de kommunala boende som klubbades igenom 2015
driftsattes efter sommaren 2016 samtidigt som tjanstemannen skulle effektivisera redan
befintliga boenden eller stdnga dem. Beslutsfattandet k&nnetecknas av inkrementalism eftersom
tjanstemannen gjorde forandringar marginellt da det var lattare att smyga igenom mindre
forandringar stegvis. Darfor var det lattare for tjanstemannen att fortsatta fatta beslut pa samma
satt, det vill sdga 6ppna redan planerade boenden istallet for att starta en omfattande

effektiviseringsprocess vilket ar svare och latt drar ut pa tiden.

“Ibland maste man bara fortsdtta som man har bérjat. Det gadr inte att backa helt
sd nu mdste vi lésa det pd bdsta sdtt... De hér olika projekten far pdga parallellt tills

det dr klart.” Enhetschef Boende, A

e Samarbetet med IOP och privat entreprenad

En konsekvens av de langa avtal som sl6ts med IOP och privat entreprenad blev att flera privata
boenden Gppnades varen/sommaren 2016. Eftersom avtalen borjade I6pa 6ppnades boenden
fast antalet ensamkommande kraftigt minskat vilket gjorde att det inte fanns nagot behov av
nya boende. VO Integration stod nu med tomma och kostsamma platser hos privata aktorer.
Konsekvensen av de tillfredsstallande beslut som togs tidigare blev att forvaltningen hade
nastan 300 lediga boendeplatser i slutet av 2016.
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Diskussion & Slutsatser

| detta kapitel redogor vi for vara slutsatser utifran forskningsfragorna och det syftet som
presenterade i inledningskapitlet. Vidare presenterar vi aven en diskussion, vad uppsatsen

bidragit med samt forslag pa vidare forskning.

Till att borja med kan vi konstatera att tjanstemannen stalldes infor manga svara beslut i
samband med flyktingkrisen och dess efterspel. Vidare har undersokningen tydliggjort hur svart
det &r att beskriva och analysera denna mangfacetterade period. Darfor ar vi néjda med valet av
flertalet teoretiska utgangspunkter, utan dessa hade vi inte kunnat besvara forskningsfragorna
pa ett bra satt. Vi kommer nu avhandla forskningsfragorna i den foljd de presenterats tidigare.

o Uppsatsens huvudfriaga ”Hur fattade tjinstemédnnen sina beslut under hosten 2015

och ett ar framat?”

Uppsatsens huvudfraga ar omfattande och bred darfor kommer vi endast plocka russinen ur
kakan. Vissa foredrar att plocka trillingnéten ur Aladdinasken men den ar fran en svunnen tid
sa vi nojer oss med russinen. Var samlade bild &r att tjanstemannen var under stor press fran
samhallet, politiker och myndigheter att pa kort tid losa problemen genom effektivt
beslutfattande. Det handlar om att verkstalla politiska beslut men dven om att pa egen hand ta
initiativ och l6sa de uppgifter som foll inom ramarna for verksamheten. Ett genomgarede drag
I respondenternas redogorelser ar att besluten kannetecknas av snabba och genomgripande
forandringar. En situation som &r olik hur offentlig sektor vanligtvis kénnetecknas enligt
Brorstrom (2009), dar saker och ting ofta ror sig langsamt men stabilt. Vidare har vi sett att aret
har tva skilda forlopp. Lite grovt gar det att dela upp det undersokta aret i tva perioder, 2015
och 2016. Déar 2015 representerar krisperioden dar besluten praglas av att allt ska l16sa oavsett
kostnad och utan eftertanke om framtida konsekvenser. 2016 kannetecknas av efterspelet dar
det politiska l&aget andrades vilket medférde att tjansteménnen nu forvantas fatta beslut for att
strama upp situationen. Detta var ett resultat av att politikerna insag att det anstrangda lage som

Sveriges kommuner och landsting tvingades hantera inte var hallbart.



e Uppsatsens forsta underfraga “Hur paverkade institutionella forindringar

forutsittningarna for tjansteméinnens beslutsfattande?”

En genomgripande forandring som intraffade i borjan pd perioden var den positiva
politikstrommen. Det fanns ett stort folkligt och politiskt stéd som innebar att tjansteméannen
fick stora resurser, resurser som behdvdes for att skapa boenden. Vi kan &ven se att normer och
regler kring beslutsprocessen forandrades. Dels Overgavs den normala beslutsvdgen som
innebar att manga beslut passerar namnden, nu togs manga av dessa beslut direkt av enskilda
tjansteman. Darmed infann sig ett Bottom-up perspektiv i beslutsgangen. Det skedde dven en
centralisering av besluten dar nagra fa tjansteman fattade manga av besluten utan inblandning
av sina kollegor. Tanken bakom &ndringarna i beslutsvdgarna var att besluten kunde fattas
snabbare om ndmnden hoppades 6ver samt att det var effektivare ju farre tjanstemén som var

inblandade.

Vi noterade dven att tillforseln av resurser skapade en maktforskjutning inom enheten dér de
tjanstemén som fick utdkade resurser samtidigt fick mer makt och handlingsutrymme. Eftersom
tillskottet av resurser inte var jamnt férdelat bland tjanstemannen medférde detta att t.ex.

enhetschefen for utveckling fick ett jamforelsevis stort tillskott av makt och resurser.

For att l6sa krissituationen Gppnade politikerna ett policyfonster som mojliggjorde manga
forandringar som inte varit tillgangliga under normala forutsattningar. Politikerna uppmuntrade
och tillat samarbete med externa aktorer vilket mojliggjorde for tjanstemannen att genom dessa
aktorer skapa fler boenden. Samtidigt kan vi se att d&ven om det fanns en politisk vilja att
samarbeta med privata aktorer sa var tjanstemannen inte positivt installda till denna I6sning.
For tjanstemannen sags I6sningen som en sista utvag och ett satt att vinna legitimitet hos

politikerna.

Hitintills har vi beskrivit hur forutsattningarna sag ut under forsta perioden, alltsa 2015. Nar vi
tittade pa hur de institutionella forandringarna paverkade andra perioden fann vi att det dven
har skedde genomgripande fordndringar men som till viss del var av motsatt karaktar jamfort
med forsta perioden. Politikstrommen hade 2016 skiftat och folkopinionen samt politiker var
darfor inte langre beredda att trycka in obegransade resurser i forvaltningen vilket staten
tydliggjorde genom signaler tidigt 2016. Dock var tjansteménnen inte beredda att ge upp sina
nyvunna resurser och tillhérande handlingsutrymme vilket resulterade i att de valde att forbise
de nya normer och regler som signalerade ett minskat inflode. Resultatet blev att tjinsteménnen

fortsatte folja de informella institutioner som skapats 2015 och spenderade resurser tills att de

m;



nya reformerna blev en formell institution efter sommaren 2016. Detta beteende bidrog till 6kad
problematik nar resurserna val drogs at. Hade tjanstemannen tagit signalerna om minskade
resurser pa allvar i ett tidigare skede hade de kunnat planera battre och dvergangen till en ny

ekonomisk verklighet hade blivit lattare.

Under 2016 atfoljdes signalerna om minskade resurser dven av tydliga signaler fran politikerna
om en striktare resursanvandning av tjanstemannen. Den nya situationen innebar att den
politiska kontrollen dkar pa bekostnad av tjanstemannens handlingsutrymme. Man narmar sig
nu mer ett traditionellt Top-down perspektiv i besluten. Vi ser samtidigt att &ndrade normer och
minskade resurser gor att maktfordelningen bland tjanstemannen atergar till ett mer
normaliserat lage. Beslutsprocessen decentraliseras darfor och alltfler tjansteman far vara med
och bestamma samtidigt som den normala beslutsprocessen ateruppstar dar lampliga fragor

passerar namnden.

e Uppsatsens andra underfriga “Hur paverkade osikerheten tjinsteminnens

beslutsfattande?”

Osakerheten om hur situationen skulle utveckla sig gjorde att tjainstemannen tvingades fatta
besluta om saker som lag utom deras kontroll sdsom hur flyktingstrémmen skulle utvecklas.
Det fanns 2015 en stark politisk vilja att problemen skulle I6sas utan fordréjning vilket
medférde att tjanstemannen inte hade tid eller mojlighet att samla in nddvandigt
beslutsunderlag. Osakerheten gdddes darfor av att besluten skulle ske i realtid. Situationen
medforde att tjanstemannen fatta langsiktiga beslut utifran den osakra information som fanns

tillganglig hosten 2015.

Det fanns ett intresse hos tjanstemannen att samverka med andra myndigheter for att minska
den institutionella osékerheten 2015. Initialt var detta problematiskt eftersom de berérda
myndigheterna arbetade utifran olika institutionella ramverk. Efter ett tag kom ett samarbete
till stand vilket mojliggjorde att tjanstemannen kunde ta beslut som férsummade reglerna men
som minskade osékerheten. T.ex. kunde tjansteménnen nu anstalla personer som inte uppfyllde
kompetenskraven samt ha dubbelbeldggning pa rummen utan att riskera pafoljder vid IVOs
inspektioner. Det fanns Gverlag ett intresse fran alla inblandade parter att minska osakerheten
genom att utdka tjanstemannens befogenheter d&ven om detta medforde att reglerna asidosattes.
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2015 uppstod en centraliserad beslutsprocess vilken var ett forsok till att minska osékerheten.
Enhetschefen for utveckling och verksamhetschefen valde att samarbeta da de ansag att den

strategiska osakerheten skulle minska ju farre tjanstemans som var inblandade i besluten.

Vidare var Migrationsverkets prognoser en kélla till substantiv osdkerhet och paverkade
tjansteménnens beslut. Migrationsverkets prognoser var problematiska eftersom de skiftade
hela tiden samt inte innehéll det underlag som tjanstemannen behdvde for att ta bra beslut.
Under 2016 fortsatter tjanstemannen uppleva substantiv osékerhet eftersom de uppfattar det
politiska laget som oklart. Tjanstemannen &r osékra pa hur de ska forhalla sig till de politiska
signaler som indikerar att Sverige ska fora en mer restriktiv asylpolitik. En situation med
restriktivare asylpolitik skulle medfora att osékerheten minskar da det sker en uppstramning i
inflodet av barn. Tjanstemannen valjer dock att bortse fran staten och Migrationsverkets
signaler om minskat antal barn och istallet fortsatter tjansteménnen ta beslut som om
osakerheten var fortsatt hdg. Det vill siga tjanstemannen véljer att inte dra ner pa

verksamhetens omfattning.

e Uppsatsens tredje underfraga ”Vilka konsekvenser fick tjinsteménnens beslut?”

Fran att boendeverksamheten for ensamkommande i Goteborg uteslutande varit en kommunal
angeldgenhet slappte tjanstemannen in privata aktdrer. Genom de avtal tjansteménnen tecknade
med privata aktorer blev det mojligt for andra & kommunen att driva boenden. Konsekvensen
av avtalen blev alltsa att en lucka 6ppnades for privata aktorer. Vid detta tillfalle sags avtal med
privata aktorer som den enda losningen da tidspressen begransade tjansteméannens
handlingsalternativ. De begransade handlingsalternativen medférde dven att tjanstemannen
“tvingades” teckna langa och oflexibla avtal som medforde att enheten inte kunde justera
antalet boendeplatser nar behovet minskade 2016. En konsekvens av detta blev att boenden

oppnas under 2016 fast det inte fanns nagot behov.

Ytterligare en konsekvens av tidspressen blev att det 6ppnades boenden som var dyra att driva.
Bristen pa tid medforde att tjansteméannen tvingades ta vad som fanns tillgangligt for tillfallet,
en losning som medfoérde dyra lokaler och hdga driftskostnader for boenden som inte var
optimalt utformade for den verksamhets som bedrevs. Det framkommer inte tydligt fran
respondenterna vilka konsekvenser den omfattande nyanstallningen far nar behovet av personal
minskar till f6ljd av neddragningar inom férvaltningen. Det star dock klart att de 350st

nyrekryterade fick fast anstallning och eftersom kommunen inte har méjlighet att gora sig av
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med dessa personer kommer de troligen omplaceras. Personalkostnaden kommer alltsa bli en
bestdende konsekvens av beslutet att nyrekrytera.

e Diskussion

Vi skriver i problemformuleringen att hur tjansteménnen loser turbulenta situationer genom
sina beslut far stor paverkan pa samhéallet. Darfor var vart syfte att generera kunskap om
beslutsfattande inom offentlig forvaltning for att bidra till battre beslutsfattande. Vi paborjade
uppsatsen med en neutral installning men véljer att lamna den med en bekymrad instéllning.
Denna negativa installning uppstod eftersom det ar svart att inte vara kritisk till flera av de
beslut som tjanstemannen tog. Framforallt tanker vi pa en kombination av Montin (2002) och
Kingdon (1995), dar Montin berdr att forvaltningen maste hantera turbulenta situationer pa ett
bra satt for att behalla medborgarnas fortroende och Kingdon (1995) menar att tjansteman
anvander resurser pa ett satt som gor att de formar politiken. Det vi reagerade pa under
uppsatsens gang var tjanstemannens frikostiga anvandning av skattemedel, ndgot som &ven
Stadsrevisionen reagerat pa. Stadsrevisionen menar bland annat att Social resursnamnd brét
mot lagen vid en stérre upphandling.’®® Frén intervjuerna fick vi uppfattningen av att
tjanstemannen hade dalig kontroll Gver hur resurserna anvandes. Detta kombinerar med att
tjanstemannen fick okade mojligheter att pa egen hand vélja hur resurserna skulle anvandas gor
att vi blir kritiska till manga av deras beslut. Vi staller oss fragan; var det ratt att tjanstemannen
tillats agera sa pass fritt med skattemedel? Vi havdar att tanken bakom det politiska system vi
har idag, med politiker som tillsétts genom val, forsvinner om tjansteméannen far for mycket
makt. Om tjanstemannen far makt kan medborgarna inte langre utkrdva ansvar eftersom
tjanstemannen inte tillsatts genom val. Dessutom kan medborgarna inte styra 6ver den politik
som fors just eftersom tjanstemannen inte gar att tillsatta genom val. Nagot som komplicerar
situationen ytterligare &r att efterspelet av Stadsrevisionens kritik, eller réattare sagt bristen pa
efterspel. For trotts att Stadsrevisionen anser att Social Resursnamnd brét mot lagen sa kommer

ingen hallas ansvarig. Inger detta fortroende hos medborgarna for hur skattemedel anvands?

Vi har uppfyllt uppsatsens syfte genom att generera kunskap. Dartill vill vi &ven komma med
forslag pa forbattringar for morgondagens beslutsfattare. Vi foreslar att det uppréattas en

utarbetad plan for krishantering. M6jligen finns det redan en sadan plan inom kommunen men
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ingen av respondenterna hade kannedom om en sadan. Dartill hade vi énskat en battre
internkontroll hos forvaltningen, under och efter flyktingsituationen 2015/2016. Vilket gor att

vi i framtiden vill se mer och battre internkontroll av forvaltningen.

Vad har uppsatsen bidragit med
Fran ett forskningsperspektiv ar det viktigt att veta vad uppsatsen bidragit med inom

forskningsfaltet. Vad vet vi nu som vi inte visste tidigare?

Uppsatsen har gett en bra inblick i hur VO Integration reagerade pa ett turbulent och pressat ar.
Vi larde oss hur beslutsgangen och besluten paverkades av att tjanstemannen utsattes for press
och osakerhet. Vi undersokte en specifik forvaltning och handelse men kunskapen vi erholl ar
en bra utgangspunkt for att tittar pa andra forvaltningar under turbulenta situationer. Upplagget
i uppsatsen utgor alltsa en sund utgangspunkt for andra som ska undersoka liknande situationer.
Vi har ytterligare starkt Sjokvist forskning som indikerar att tjanstemén inom offentlig sektor
har en tendens att i osdkra situationer ta beslut som fokuserar alltformycket pa det korta
perspektivet utan att begrunda langsiktiga konsekvenser. Vidare starktes aven Brunsson &
Jonssons forskning eftersom vi sag att under turbulensen flyttades politiska beslut fran
politikerna till tjdnsteménnen genom att tjanstemannen fick mer handlingsutrymme. Detta
starker Brunsson & JOnssons tanke om att tjansteménnen inte endast &r verkstéllare av politik
utan aven ar med och skapar den. Nagot som aven Viklund havdar. Vi fann dven att Brorstroms
uppfattning om att det finns en inbyggd trdghet &r sann och det kan vara ett problem nar det
galler att anpassa beslutsmonster till en turbulent situation. Malet om att generera mer kunskap
om hur dagens tjansteman hanterar turbulenta situationer uppnaddes och darmed finns det nu

mer material att stodja sig pa for att forbattra framtida beslutsfattande.

Forslag till vidare forskning
Med tanke pa den kritik vi riktade mot hur tjansteméannen hanterade situationen menar vi att det

behovs mer forskning kring hur tjansteman hanterar turbulenta situationer. Uppsatsen har valt
att fokusera pa en handelse och en forvaltning. Det skulle darfor vara intressant att se en uppsats
som gor en studie likt var men pa en annan forvaltning i landet. Dértill hade det varit bra att se
om det gar att utrdna nagra skillnader genom att titta pa en forvaltning i en stad av annan storlek.
Skiljer det sig hur en stérre stad som Goteborg reagerar jamfért med en forvaltning i en mindre

stad?
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En intressant upptéckt vi gjorde var att beslutskedjan andrades under turbulensaret och att vissa
tjanstemén fick mer handlingsutrymme och mer inflytande 6ver politiska beslut. Denna
upptackt ar intressant och skulle behéva utforskas vidare. Darfor staller vi fragan om tjansteman
i tider at turbulens far mer inflytande 6ver politiska beslut? Om sa ar fallet, &r detta en lamplig

utveckling?
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Bilagor
Intervjuer

A, Enhetschef Boende 20/9 2016

B, Enhetschef Boende 20/9 2016

L, Enhetschef Utveckling 21/9 2016

S, Gruppchef 29/9 2016

T, Gruppchef 3/10 2016

J, Gruppchef 3/10 2016

Intervjufragor

Generella fragor

Hur kom du hit (vad har du gjort innan)?

Har du alltid arbetat inom offentlig sektor eller har du dven erfarenhet av privata arbetsgivare?
Hur lange har du jobbar pa Integration — Boende for ensamkommande barn?

Vad éar din roll och dina arbetsuppgifter?

Egenskapsfragor

Hur har dina arbetsuppgifter / roll i verksamheten &ndrades det senaste aret, med tanke pa de
Okande flyktingstrommarna.

Att uppratta langsiktiga mal ar svart i de basta av tider men maste vara &nnu svarare i dessa
tider av osakerhet?

Har proceduren for langsiktig planering andrats de senaste aret?; i sa falla hur?

Ar de politiska malen tydligt formulerade eller l1amnar de utrymme for tolkning?; | sa fall
mycket eller lite tolkning?



Finns det tydliga forvantningar fran utomstaende (medarbetare, politiker, samhallet) hur du bor
agera eller har du ett relativt fritt spelrum att fatta beslut som du kénner &r riktiga?

Finns det nagon speciell beslutsmodell som anvands inom Integration — Boende for
ensamkommande barn?

Har alla beslutsfattare samma direktiv hur olika fragor ska hanteras eller har alla sin
personliga stil?

Vad &r viktigast i beslutet; att du uppfattar beslutet som korrekt eller att du som beslutsfattare
uppfattas korrekt?

Fragor om 6ppnande av boende

Vem bestammer nér och var ska ett nytt boende 6ppnas?

Nar ett boende 6ppnas: vem bestammer om lokal, omrade, hur gors analysen? Ar det ett
gemensamt beslut eller har en viss person eller grupp mer inflytande?

Hur lang tid tar det att planera 6ppnande av ett boende? Hur utformas boendet?
Vad ar din roll nér ett nytt boende planeras?

Hur stort handlingsutrymme har du att paverka om ett nytt boende dppnas?
Har lagar och regler stor paverkan pa hur du kan fatta beslut?

Hur paverkar Migrationsverkets prognos beslutsprocessen och verksamheten?

Paverkas dina beslut inom ditt ansvarsomrade av ett externt tryck? Till exempel fran IVO (antal
rum, lokal, hyra och vidare). Migrationsverket (uppdragsgivare):

Vilken enskild fraga far mest fokus nar det planeras att Gppna ett boende och varfor far denna
fraga mest uppméarksamhet?

Blir boendet garanterad en viss belaggning under en viss tid? Ar det Goteborg Stad eller
Migrationsverket som ansvarar for det?

Hur ser malen ut for samhallsekonomiska nyttan med boenden?

Hur paverkas samarbetet med andra aktérer med tanke pa de trangmal som uppstatt i samband
med 6kad belastning; tex tillgang till lokaler, boende.

m;



Hur paverkades/andrades beslutsprocessen av den stora tillstromningen flyktingbarn HT
2015? Gaéllande tex; tid for beslut, informationsflode, beslutsunderlag.

Utreder man problemet och kommer fram till en 16sning, eller &r svaret oftast givet. Tex, det
finns ensamkommande barn som beh6ver boende och darfor 6ppnas ett boende. Eller funderar
man pa alternativa losningar, tex lésningar som inte finns sedan tidigare.



