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Abstract

This study aims to shed highlight on the challenges social workers faced in autumn 2015 with
the management of solitary refugee children. In the recent years due to war and conflict
around the world Sweden have been one of the countries receiving thousands of refugee
children fleeing from their homelands. The study is conducted with six qualifying interviews
together with the social workers at the social administration of Orebro and Visterss.
Throughout the study theories such as street-level bureaucrat’s dilemmas by Micheal Lipsky
regarding survival techniques are presented together with ideas about rational democratic
administration. The results of our informants are analyzed with the presence of this theory and
this idea to find how well they correspond. With the help of our chosen theories it is our
inclination that it will be possible to present the challenges and dilemmas these social workers
were inflicted by during this time of great pressure and also the effect they can bring upon the

legitimacy and the fundamental democratic values of our bureaucracies.
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1 Inledning

I de flesta demokratiska lander utgdr forvaltningen en grundliggande position i samhéllets
utformning. I Sverige besitter forvaltningen pa en fortroendefull maktposition och bér ett stort
ansvar infor de politiska beslut som dagligen implementeras i vara myndigheter.
Forvaltningens tjanstemin har till uppdrag att skapa en god forvaltningskultur det vill séga att
uppfylla ett offentligt etos. Detta innebir ett arbete som ska genomsyras av en demokratiskt
viardegrund. Tjdnstemédnnen ska frimst tjana medborgarens intressen och arbetar med
utgangspunkten i demokratiska virden som ménskliga réttigheter, rittssdkerhet och
effektivitet 1 forman till medborgaren (Von Essen, 2014:58). Diremot i situationer dar
svarigheter och dilemman uppstar kan forvaltningen ibland tvingas inta ett forhallningssétt
som kan strida emot de grundlidggande virden som verksamheten vilar pa (Lundquist,

1991:211).

En viktig hdndelse som utsatte den svenska forvaltningen for ett extremt hogt tryck har varit 1
samband med det 6kade inflodet av flyktingar. Antalet ensamkommande barn och ungdomar
som sokte sig till Sverige under 2015 har aldrig varit sa enormt. Under detta &r anldnde 35
369 barn och ungdomar utan forédldrar eller annan vardnadshavare till Sverige. Slutet av aret
2015 var flodet av ungdomar som kom till Sverige hogre dn ndgonsin visar siffror fran
Migrationsverket (Migrationsverket, 2016a). I ett forsta formella mote med sitt nya land
beméter ensamkommande barn oftast en myndighetsprofil som antingen arbetar som polis
eller en handldggare pa migrationsverket. For denna flyktinggrupp har dock
Socialférvaltningen huvudansvaret 1 att méta upp och tillgodose individernas behov.
Verksamheten som ansvarar for etableringen av barn- och unga invandrare i Sverige har
paverkats avsevirt av trycket under hosten. For denna studie 4r det intressant att undersoka
vilka fordndringar denna svérartade situation inneburit for tjinstemédnnens arbete pa

Socialforvaltningen.

Framfor allt genomfors studien med en utvald teori av Micheal Lipsky, han menar att de
beslut nirbyrdkraterna tar och de rutiner de etablerar for att hantera arbetsbelastning i sjilva
verket blir ett politiskt beslutsfattande. Forfattaren syftar pd hur politiska beslut bést kan
forstas ur narbyrakraterna vardagliga arbete 1 de lokala myndigheterna 4n i1 de hogre
ledningarna (Lipsky, 1980:7). Det &r saledes intressant att titta nirmare pd hur ndrbyrékraten

hanterat nddsituationen som dgde rum hosten 2015.



Hur hanterade man som offentligt anstélld sitt politiska uppdrag nér arbetsbelastningen
fordubblades dver kort tid. Vilka dilemman kan utmérkas och hur har det paverkat

tjdnstemannens arbete. Dessa dr dvergripande frdgor som studien baseras pa.

Nérbyrakraten dr den tjinstemannen i forvaltningen som arbetar i botten av hierarkin, i
ndrmast anslutning till medborgarna. En intressant aspekt av nirbyrakratens arbete &r
handlingsutrymmet som denne har till sitt forfogande i en hird reglerad verksamhet.
Teoretikern Michael Lipsky menar att det finns ett inflytande for dessa tjdnstemén och hur de
véljer att tillimpa en del lagar och regler. Lipsky beskriver hur niarbyrakratens framsta
dilemma betraffar hur denne skulle vilja arbeta och hur denne 1 praktiken faktiskt kan arbeta

(Hysing & Olsson, 2012:70-75).

1.2 Syfte

Syftet med studien &r att redogdra for vilka dilemman och utmaningar Socialforvaltningens
utredare i Orebro och Visterds uppger sig ha erfarit under hosten 2015 och hur situationen har
hanterats. Utgangspunkten for studien &r att analysera nérbyrakraternas utsagor med hjilp
utav Michael Lipskys teori om nirbyrakratens dverlevnadsstrategier under hog

arbetsbelastning.

1.3 Fragestallningar

1.3.1 Vilka dilemman och utmaningar har utredare pa socialtjansten statt infor under hosten
20157

1.3.2 Pa vilket sétt beskriver narbyrakraterna att de hanterat situationen?

1.4 Disposition

I f6ljande kapitel presenteras den valda metoden for undersokningen samt analysmetod och en
metodreflektion tillsammans med en diskussion om studiens validitet, reliabilitet och
generaliserbarhet. Materialet som ska ligga till grund for studien presenteras och studiens
avgransning. Efter detta kapitel redogdrs den utvalda teorins utgédngspunkter ingaende och
dven andra utvalda teorier relevanta for studiens &mnesval. Dérefter finns en presentation av
tjanstemannauppdraget och dess innebord, sedan foljs detta upp med tidigare forskning och

bakgrund med grundliggande forforstéelse for studiens inriktning.



Darefter presenteras empiri och analys sammanflitat med utgédngspunkter i Lipskys strategier
tematiserat. Slutligen presenteras undersokningens slutsatser koncist samt efterfoljs avsnittet

med en avslutande diskussion och sammanfattning.

2 Metod - Samtalsintervjun

I detta avsnitt presenteras den valda metoden for uppsatsen och de forskningsval som ligger
till grund for studien. Denna studie &dr en kvalitativ undersdkning dér information 1 huvudsak
insamlats med hjélp av samtalsintervjuer. Den kvalitativa intervjumetoden r ett 1ampligt
tillvigagangssétt for att soka forstaelse for komplexa situationer som kréver en noggrann
insamling av information. Samtalsintervjuer avser undersoka ménniskors upplevelser och
attityder. En samtalsintervju ger utrymme for informanten att tala fritt och detaljerat om
sddant denne upplever relevant. Den kvalitativa forskningsintervjun handlar om att sdka
kunskap om hur personen i frdga uppfattar sin verklighet utifrdn forstdelse och erfarenheter
(Kvale, 1997:32). Metoden hjilper siledes studiens syfte att skapa en djupgéende forstaelse
for vilka utmaningar och dilemman narbyrékraten hanterat i sitt arbete under hésten 2015. En
kvalitativ metod &r vart verktyg i forskningen som ger narbyrakraten mojlighet att beskriva
sin arbetssituation. Intervjuer tillgodoser behovet for ett mer kvalitativt material, ett personligt
mote for vart sdrskilda syfte ar alternativet att foredra over t.ex. en enkdtundersokning (Kvale,

& Brinkmann, 2014).

Som forskare &r det viktigt att vara uppmérksam for det utvalda tillvigagangsséttets brister.
En negativ konsekvens av samtalsintervju dr t.ex. hur intervjuaren paverkar informanten
genom upptrddande och tilltalssétt d.v.s. om det uppkommer en intervjuar effekt (Larsen,
2007:108). En viktig kritik som riktas emot den kvalitativa metoden géiller for hur
intervjufragorna kan vara ledande, det finns en risk att frdgor formuleras pa ett sétt som
forutsitter ett visst svar. Vi dr medvetna om att vara genomforda intervjuer kan ha haft en
intervjuareffekt eftersom véra frageformuldr formulerades med forutsittningen att hosten
2015 varit en sérskild utmaning och inneburit svarigheter. Vi forsokte gé in med en empatisk
instéllning till ndrbyrakraten situation, eventuellt kan vér instéllning ha forstirkt
informanternas utsagor. Dock var det var intention att leda frdgorna i en viss mén for att fa

fram den information vi sOkte efter.



A andra sidan kan méjligheten att vara ledande i frigandet vara en fordel nir forskaren vill
stalla foljdfragor for att sikerstdlla informationens tillforlitlighet. P4 det viset kan ledande
fragor forbdttra reliabiliteten. Det dr inte endast frdgor som kan ha en ledande inverkan utan
dven sadant som gester och verbala uttryck (Kvale, Brinkmann, 2014:214). Den teoretiska
forforstaelsen fungerar som en bas for hur informationen insamlas och hur den analyseras
(Kvale, Brinkmann, 2014:149). I var studie har den huvudsakliga teorin haft en avgérande

végledande roll for hur resultatet redovisas.

Intervjuguiden finns bifogad som en bilaga till denna uppsats med tematiseringens uppligg.
Den insamlade empirin for denna uppsats kommer att utgdra 6 stycken kvalitativa
forskningsintervjuer med utredare pa Socialforvaltningen i Orebro och Visterds. Med ett brett
ansvarsomrade for beslutsfattandet och implementeringen av politiska och mal - och riktlinjer
ar Socialforvaltningens tjdnstemén relevanta informanter for studiens syfte. Upplagget

for intervjuerna dr en semistrukturerad stil vilket innebér att fragor forfattas tydligt men
samtidigt finns utrymme for foljdfragor och andra avvikelser fran intervjuformuléret. Denna
typ av intervju Oppnar upp for att kénna in intervjupersonen och utforska vad denne kan
tillfora &mnet. Med semistrukturerade fragor inleds informanten 1 ritt spar men har
mojligheten for att eventuellt tilldgga annat denne anser relevant. I intervjuguiden dar
intervjufrdgorna sammanfattats dvergripande finns en bifogad bilaga till denna
kandidatuppsats. Intervjuguidens utformning &r intervjuarens guide och utgangspunkt for

intervjun.

2.1 Meningskoncentrering

Det insamlade materialet, sjdlva transkriberingen tolkas med hjilp av analysverktyget
meningskoncentrering som innebdr att vi formulerar informanternas beskrivningar mer
kortfattat for analys. For att utfora detta tolkar vi informantens utsaga och tar fram det
centrala temat. Vi 6ppnar dven upp for att se regelbundenheter i vara olika informanters
utsagor for att eventuellt sla ihop dessa under samma citat. Detta verktyg ligger till grund for
hur det transkriberade resultatet anviinds och analyseras (Kvale & Brinkmann, 2014:146-147).
Vi viljer dven ut informantens autentiska formuleringar for en strategiskt dterkoppling till
intervjupersonernas uttalanden. Detta gor vi for att tydliggéra hur citaten har tolkats och
sammanstéllts. Det dr fem steg som utgdr en meningskoncentrering. Det forsta steget i denna

analysmetod dr att man laser och forstar helheten for det insamlade materialet.



Andra steget &r att man faststiller de meningsenheterna som det uttrycks fran
intervjupersonernas uttalande. For det tredje kan man ta fram teman fran intervjupersonernas
uttalanden. For det fjarde avser man stilla fragor utifran sitt valda problemomrade till dessa
utplockade och rekonstruerade meningsenheter. I det femte steget formuleras helheten och dir
beskrivs det huvudsakliga man kommit fram till i analysen, man “drar ihop pasen” (Kvale,
Brinkmann, 2014:247). Mer konkret utfors analysen genom den tematisering vi utfort utifran
teorin om nérbyrikratens dilemman. Strategierna blir ledande for hur empirin insamlas och
struktureras men dven vad som blir relevant att ta med 1 meningskoncentreringen och vad som
viljs bort. Att ordna resultatet 1 teman &dr fordelaktigt for den teoretiska kopplingen och
underléttar lasning. Det forenklar sdvil tolkningen och analysen som ldsaren till fordel kan ta

del av.

2.2 Material & Avgransning

Materialet som denna uppsats baseras pa ér till stor del kvalitativa intervjuer med ett fylligt
teoretiskt avsnitt. Intentionen &r att de genomforda kvalitativa intervjuerna genomforts med en
tydlig teoretisk koppling med hjélp av Michael Lipskys 6verlevnads strategier. Vi avser att
avgransa syftet till den specifika situationen under hosten 2015. Studien véljer
Socialforvaltningens socialsekreterare som undersdkningsmal. Detta innebdr ocksa att vi vill
att informanterna ska ha arbetat pa socialtjansten under den perioden. Det insamlade
materialet utgdr den egna empirin. Materialet utgor dven en insamlad information om
Socialtjanstens arbete pa uppdrag av socialstyrelsen. I huvudsak bestar denna uppsats av egen

insamlad empiri ddremot tillkommer dven litteratur och annan elektronisk information.

2.3 Tillvagagangssatt

Intresset for denna kandidatuppsats ligger kring fundering hur man som socialsekretare
forhaller sig till ndrbyrakratens dilemman och vilka arbetssétt som blir aktuella under hog
arbetsbelastning. Socialforvaltningens handldggare och utredare dr de nirbyrdkrater vi avser
kontakta som kan tdnkas vilja stilla upp pa intervjuer. For att fa en bredd i intervjumaterialet
valde vi att utfora sex intervjuer. Tre intervjuer utfordes i Orebro och tre stycken i Visteras.
Vi anser att antalet intervjuer dr godtyckligt for en kandidatuppsats. Ett rimligt beslut var att
utfora undersdkningen Orebro och Visteras d4 dem ir mellanstora kommuner och jimforbara

1 storlek.



Avsikten med denna studie var inte att jimfora men det har varit intressant hur vi kunnat
utldsa liknande tendenser i de olika informanternas utsagor i bdda kommunerna. Efter
telefonsamtal med Socialforvaltningen fick vi kontakt med enhetschefen i Orebro som
informerade sina anstéllda som arbetat under hosten 2015 om de kunde stilla upp pa
intervjuer. Tre handlédggare visade intresse efter mail-kontakt kunde vi ordna ett méte. Vi
beslutade att genomfora de forsta tre intervjuerna vid samma tillfille pa Socialforvaltningens
kontor i Orebro. Efter telefonsamtal med Visterds kommun fick vi kontakt med tre utredare
pa Socialforvaltningen som valde att stilla upp pé intervjuer. Innan paborjandet av sjilva
intervjun informerade vi om oss sjdlva, vart syfte samt erbjod mdojlighet till anonymitet.
Samtliga intervjuer har spelats in med mobilinspelning. Efter att intervjuerna var genomforda
transkriberads all material. Dérefter har vi tematiserat empirin med utgangspunkt i den

utvalda teorin. Vi har sammanstéllt det mest vdsentliga med hjdlp av meningskoncentrering.

2.4 Metodreflektioner

Vi dr medvetna om att vart intervjuformulér inte var optimalt, vi hade onskat att
intervjufrdgorna tydligare formulerats utefter den valda teorin. Genomforandet av intervjuerna
har varit intressant och givande for studien 4ven om intervjuformuldret kunde varit battre. Vi
valde sjdlva ut utdrag ifran transkriberingen vilket kan bli ensidigt ur vad forskaren sjdlv anser
vara intressant. Mycket utrymme ldggs hos oss sjilva for subjektiv tolkning av vad som ar
relevant. Det kan finnas anvdndbar information som gatt forlorat. Information som kanske
flera forskare hade kunnat uppmarksamma mer effektivt an vad vi gjort. Samma sak géller for
analysverktyget meningskoncentrering som ldmnar ocksa mycket till forfattarens egna

forstéelse for vad som dr centralt for tolkning.

2.4 1 Validitet

Validitet géller for huruvida den befintliga datainsamlingen &r relevant for undersdkningens
syfte och fragestdllningar. Validiteten kan nas effektivt genom att intervjumetoden tillater
informanten att tala fritt och tilligga sddant som kan generera annorlunda forklaringar och
infallsvinklar. Det dr en flexibel process ddr man kan éndra pa fragestéllningar vilket &r ocksa
en forutséttning for forbittrandet av validiteten. Vi har forsokt att limna utrymme under
intervjun for informanten att tala fritt och dven tillagt en fraga pa slutet som mojliggjort for

informanten att tilligga allmédnna reflektioner.
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En problematik som kan ha uppstétt med var intervju kan vara en motsédgelse med de mer
ledande fragorna samtidigt som vi forsokt ldmna luckor for informanten att tala fritt.

Detta menar vi inte behdver leda till forskningsproblem utan snarare kan moéta individen om
den &r en person som behover ledas eller en person som med fordel kan prata fritt som
eventuellt inte pratar sa mycket eller om sakfragor som inte ar relevant for syftet. Relevansen
for vart insamlade data har vi dock tagit aktiva beslut om. Vi sag till att alla vara informanter
hade samma befattning. Vi kan séledes pasta att informanterna varit relevanta som stiarker

validiteten for undersokningen.

2.4.2 Reliabilitet

Reliabiliteten 4r en friga om samma kunskap kan reproduceras vid en annan tidpunkt,
reliabiliteten visar pa undersokningens noggrannhet och precision och hur vil den ar
tillforlitlig. Reliabiliteten kan testas genom att flera forskare genomfor samma undersokning,
eller att samma forskare utfor samma undersdkningen vid andra tillfillen. Den kvalitativa
metodens svaghet dr att nd en hog reliabilitet, ddremot ar detta enklare att uppnd med
kvantitativa studier (Larsen, 2007:81). Var studie dr inget undantag da var studie baseras pa
en specifik situation i tiden &r det svart att genomfora den igen. Ju lingre tid som gar bidrar
till att informanterna glommer hur de upplevde situationen. Dock kan det papekas att
situationen pa socialtjdnsten efter rapporter och vittnesmal pa forvaltningen inte behdver vara
unik for Orebro och Visters utan ndgot som forekommer runt om i landet. Att situationen
hosten 2015 var sérskilt hektisk innebér inte att arbetsbelastningen minskat nimnvért idag
eller om 6 méanader eftersom flera vittnar om den hoga arbetsbelastningen och
underbemanning. P4 sa sitt behover inte resultatet vid en ny studie kring niarbyrékratens
dilemma skilja sig nimnvért frdn den hir perioden. Daremot kan en annan forskare tolka sitt
insamlade material annorlunda, det finns i denna typ av studie utrymme for subjektiv tolkning

vi dr medvetna om att reliabiliteten inte ar optimal.

2.4.3 Generaliserbarhet

En annan kritik mot den kvalitativa intervjun handlar om svarigheten att kunna generalisera
forskningen, insamlingen av ett kvalitativt material dr oftast extremt tidskrdvande (Larsen,
2007:213). Samtidigt finns det olika synsitt pa generalisering. Ett krav &r att
samhéllsvetenskapen bor reproduceras. Generaliserbarhet bygger pé tanken att vetenskaplig

kunskap ska 1 alla tid och rum vara giltig.
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Detta har dock kritiserats av pragmatiska, konstruktivistiska och diskursiva foresprakare och
menar att kunskap formas tillsammans med den historiska kontexten den befinner sig i och de
radande formerna av forstéelse i den sociala virlden (Kvale & Brinkmann, 2014:310). Syftet
med vér kvalitativa studie har inte varit att nd en generaliserbarhet. Daremot anser vi det finns
en potential 1 kanske en vidareundersokning med en kvantitativ metod né en god
generaliserbarhet. I vara informators utsagor kunde vi upptécka starka likheter mellan de bada
forvaltningar i Orebro & Visteras. Vi dr dock medvetna att dessa regelbundenheter givetvis

inte ar ett tillrdckligt stort underlag for att uttrycka om nadgon generalisering &r aktuell.

3 Teoretisk utgangspunkt

I detta kapitel redogors det teoretiska ramverk som fangar in uppsatsens forskningsomrade

och annan teoribildning inom féltet som &r relevant.

3.1 Narbyrakratens dilemman

En ndrbyrakrat dr den tjinsteman som arbetar i direkt kontakt med samhéllets medborgare pa
lokala myndigheter, socialkontor, polisstationer m.fl. Givetvis paverkar denna néra relation
till medborgarna hur tjanstemén tolkar samt forstér olika situationer, regler och riktlinjer.
Nérbyrékraten har ofta ett individuellt handlingsutrymme samtidigt som de jobbar i en
reglerad verksamhet. I hierarkin befinner sig nérbyrdkraten i botten av skalan nidrmast
medborgarna. I denna position som formellt innebér liten makt for byrakraten har
narbyrakraten ett inflytande 6ver hur de tolkar lagar och regler samt hur de tillimpar dessa 1
olika enskilda fall. Dessa tjdnstemdn erhéller en inflytelserik position da de erbjuder
medborgare dagligen sina tjinster. Deras bemdtande har formigan att paverka individers
uppfattningar om politiska myndigheter och deras vilja till politisk deltagande (Hysing,
Olsson, 2012:70). Nérbyrékraten stdr emellan ménga olika krav och dilemman. Medborgarnas
krav, samt kollegor och tjinstemén fran hogre ledningar. Eftersom politiska mal inte alltid ar
forenliga med verksamhetens arbetssétt eller vad som ér rétt for klienten hamnar
nirbyrakraten ofta i klim mellan olika prioriteringar. Overordnade tjinstemin kréver
dokumentation samtidigt som medborgarna onskar dkad tillginglighet och effektiv
handlaggning. Dessa situationer av motstridiga krav patvingar narbyrakraten svaravgorande
val. Micheal Lipsky beskriver hur ett grundliggande dilemma berdr hur nérbyrékraten skulle
vilja arbeta och hur de faktiskt 1 verkligheten kan arbeta.
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Manga som véljer att arbeta som socialsekreterare bar med sig ett engagemang och vill arbeta
for samhéllsnyttan. I verkligheten stoter de dock pa en hog arbetsbelastning i kombination
med flertalet krav som leder till att ndrbyrakraten i sin roll ofta upplever osédkerhet och har
inte mojligheten att arbeta som denne skulle vilja. Forfattarna Hysing och Olsson refererar
bl.a. till forskaren Evelyn Brodkin som menar att narbyrakraten varken kan gora som den vill
eller borde, narbyrakraten gor helt enkelt vad den kan (Hysing, Olsson, 2012:75). Enligt
Lipsky ar idealen och verkligheten sé vitt skilda ifrén varandra att detta medfor sénkta
forvantningar bade pa sig sjdlv och medborgarna. Narbyrakraten viljer istéllet ut nagra
omraden som denne faktiskt kan utfora i linje med sina ideal och det 6vriga arbetet far utforas

med hjélp av 6verlevnadsstrategier.

Lipsky menar att en hogarbetsbelastning leder till att nidrbyrakraten blir tvungen att arbeta
med strategier fOr att hantera stora grupper pa ett standardiserat sétt (Hysing, Olsson,
2012:76). Att arbeta utifran ideal dr sé langt ifrdn vad narbyrdkraten faktiskt kan gora, detta
leder istéllet till hur ndrbyrakraten intar en pragmatisk instéllning for sitt arbete for att inte
riskera brdnna ut sig. Narbyrakraten kan ocksa arbeta med att forsoka forandra forvaltningen
detta dr svart men studier har visat pa hur narbyrakrater kan verka for att paverka sina
arbetsvillkor. Manga andra studier har dven pavisat hur tjanstemén under tider utav
ekonomiska begrinsningar inte behover forlora sitt engagemang utan ar ibland till och med ar
beredda att gora personliga uppoffringar for den offentliga servicen (Hysing, Olsson,

2012:77).
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3.2 Michael Lipskys Overlevnadsstrategier

En forsta strategi handlar om ett tydliggorande for klienter att processen ér svar och
tidskrdvande vilket leder till en begrdnsad service for medborgarna pa olika sitt.

Detta gor verksamheten genom att exempelvis undanhalla information (Lipsky, 1980:90). Att
lata klienter sta i ko, en konsekvens dr detta slar hart mot de som har sirskilda behov (Lipsky,
1980:95). Den andra strategin ar rationalisera det vill siga organisera sitt arbete utifran den
tillgdngliga formagan och resurser som finns. Att utarbeta och anpassa mal i forhallande till
situationen (Lipsky, 1980:83). Det betraffar sddant som att prioritera enkla drenden i forsta
hand. Framfor allt ska besluten tas for de fall som har en direkt 16sning framfor svara och
tidskrdavande fall utan 16sning. En tredje strategi handlar en omorganisering och inledning.
En viktig aspekt av Lipskys teori géller for hur nérbyrékraten reagerar pa och kategoriserar
sina klienter och dess behov pé ett stereotypiskt sitt (Hill, 2007:252). Lipsky menar hur en
hogarbetsbelastning leder till att ndrbyrdkraten blir tvungen att utveckla metoder for att
handskas med stora grupper pa ett standardiserat sétt. Detta kan ibland innebdra en
fordomsfull instéllning (Hysning& Olsson, 2012:76). Han menar dock hur ndrbyrékraten bade
praktiskt och mentalt maste organisera upp arbetet for att kunna hantera trycket.
Narbyrékraten utvecklar alltsé psykologisk mekanismer. P4 olika sitt innebdr detta att man
hittar metoder for att pa ett forenklat sitt kunna mota upp klientens behov och situation (Hill,

2007:252).

Lipskys studie grundar sig i observationer av det kollektiv beteendet i offentliga verksamheter
och fungerar som en teoretisk forstaelse av narbyrékraternas arbete utifran enskildas
anstélldas erfarenheter. Lipsky argumenterar for hur besluten narbyrakraterna tar, de rutiner
de etablerar och de verktyg de utformar for att hantera arbetsbelastning i slutdndan blir ett
politiskt beslutsfattande. Han menar pa hur politiska beslut 1 verkligheten bést kan forstas
utifrdn ndrbyrdkraternas vardagliga mdten och upplevelser i sitt arbete hellre &n 1 de hogre
ledningarna. De flesta som soker sig till ett arbete inom offentliga sektorn drivs néstintill
alltid utav ett samhillsengagemang och vill tillféra en nytta. Arbetsvillkoren ger dock dessa
individer ingen mojlighet att strdva efter ideal, istéillet &r de tvungna att inta en pragmatisk
instéllning, sédnka forvantningar bade pa sig sjdlv samt klienterna. Dessutom att se pa de
politiska malen med potential snarare 4n med dvertygelse (Lipsky, 1980:7).
Manga andra studier har dven visat pd hur nirbyrdkraten under tider utav ekonomiska
begrisningar inte behover forlora sitt engagemang utan ér ibland till och med beredda att géra
personliga uppoffringar for den offentliga servicen (Hysing, Olsson, 2012:77).
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3.3 Konsekvenser av narbyrakraten i demokratin

Ett uppenbart problem blir nirbyrakratens inflytande dver politikens genomforande. Det kan
ibland innebdra ett stort handlingsutrymme som &r en viktig anledning till att politiska beslut
inte implementeras tillfredstdllande. Dock kan handlingsutrymmet bidra med positiv inverkan
genom sin kunskap och lokala kdinnedom kring de lokala problemen. Darfor kan det &ven
resultera positivt med hogre effektivitet och flexibilitet genom att anpassa politiken till de
lokala behoven (Hysing, Olsson, 2012:78). Om narbyrakraten arbetar efter en personlig
agenda och inte efter politikernas beslutfattandet innebir detta givetvis ett allvarligt demokrati
problem, eftersom den politik som samhillet bemdter inte gar i linje med den folkvalda viljan
(Hysing, Olsson, 2012:78). Svarigheter kan dven uppsta betriffande ansvarsutkridvandet inom
forvaltningen. Ansvarsutkrdvande dr lanken mellan forvaltningen och demokratin. Det kan

sdledes leda till en urholkad legitimitet for demokratin och politiken.

Detta dr vad Bo Rothstein beskriver som “demokratins svarta hal”. Dock kan det antas att
medborgaren inte alltid grundar sin tilltro till férvaltningen, politiken och demokratin pa det
parlamentarisk-demokratiska styrelsekedjan. Det kan istéllet tillkomma tack vare en tilltro till
narbyrakraten inom forvaltningen och dess kunskap. Tilltro till professionen och formégan att
fatta kloka och vil 6vervédgda beslut (Hysing, Olsson, 2012:78-79). Ett ytterligare problem
som Michael Lipsky dven framhaller dr att ndrbyrakratens handlingsutrymme kan paverka
principer om likabehandling och réttssdkerhet negativt. Han menar att det finns en risk att
manniskor som inte liknar narbyrakraten kan bli diskriminerade. Under hog arbetsbelastning
da resurserna dr sma och det finns uppenbart stora behov kan det riskeras att vissa grupper av
ménniskor behandlas annorlunda. Omfattande studier pekar pa att narbyrékrater utfor sa
kallad “positiv diskriminering” vilket innebdr att tjinstemén ldgger mer tid och resurser pa de
ménniskor som de sjilva anser behover deras service. Vilket sjdlvfallet i lingden kan sitta

avtryck pé forvaltningens legitimitet.

I dessa fall av handlingsutrymme finns risker for godtycklighet och att medborgare blir
behandlade olika (Hysing, Olsson, 2012:78-79). Dock kan detta handlingsutrymme dven
forstdrka politikens och vilfardsstatens legitimitet och rittvisa dd narbyrékraten kan arbeta

mer flexibelt och eventuellt forstdrka de svaga samhillsmedborgarna.
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Nérbyrékraterna som arbetar ndra medborgarna har en mdjlighet att anpassa service for dem
som é&r i stort behov d& denne kan uppméarksamma individuella behov och 16sningar pé ett sitt

som lagstiftare inte har kunskap om (Hysing, Olsson, 2012:78-79).

3.4 Rattssakerhet och rationalitet i forvaltningen

Det finns olika tankegéngar om hur forvaltningen arbetar rationellt eller rattsékert.
Forvaltningens neutralitet forutsdger givetvis en stabil réittssdkerhet. [dén om
rattssdkerhetsskolan och dess viktigaste uppgift att tillgodose lagens krav, att framja
rittsstaten. For denna utgédngspunkt ar fokus och intresset for myndighetsutdovning
grundldggande (Lundquist, 1991:149). Tjinstemén utgodr en vésentlig grund for
rattsordningen “neutrala men lojala mot statsviljan, detta framtrdder i rdttordningen”
(Lundquist, 1991:145). Centralt argumenterar denna idé for en samhillsstyrning som bendmns
som myndighetsutdvning. Det innebdr att de offentliga tjinstemédnnen har kompetens att
ensidigt bestimma 6ver enskilda som maste acceptera beslut. Myndighetsutdvning grundas 1
lagar och inte i avtal eller andra regler. Den dr ndra knuten till rittssystemet. Denna
myndighetsutovning ar unik for den offentliga verksamheten. De som utdvar denna makt bor
vara plikttrogna for hur deras kompetens ska utdvas ritt och till ratt &ndamél (Lundquist,
1991:146). Nackdelen med denna typ av styrning &r att den ar i princip olamplig for vissa
typer av verksamheter. Den ger inget utrymme for t.ex. social komplicerade och fordanderliga
forutséttningar (Lundquist, 1991:147). Detta leder diskussionen in pa hur den rationella

forvaltningen arbetar.

Det ér idealt for forvaltningen att arbeta rittsdkert men enligt sociologen och statsvetaren
Claus Offe menar han hur forvaltningen arbetar pa tre rationalitetsnivaer. Den fOrsta &r starkt
bunden till lagen, en forvaltningsprocess som ér réttsidker. Tjanstemannen forvéntas arbeta i
linje med politikens faststéllda regler. Claus Offe menar dock hur denna niva &r otillracklig
nédr omgivningen stéller krav som reglerna inte kan tillgodose (Lundquist, 1991:230-231).
Som en invdndning och f6ljd utav den forsta rationalitetsprincipen handlar den andra om hur
forvaltningen maste vilja sddana medel som ar lampliga for att 16sa problematik oavsett vad
reglerna séger. P4 denna nivé kan det uttalas om en otydlig grans mellan politik och
forvaltning. Situationen utmarker sig pé det séttet att politikerna snarare blir beroende av
forvaltning och tillrdttavisar sitt arbete utefter forvaltningens krav. Forvaltningens behov styr

politikens mélséttning.
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For att klara av sin uppgift soker forvaltningen till sig ytterligare 16sningar som leder oss in pa
den tredje rationalitetsprincipen. Nar tjanstemdnnen borjar forhandla med klienter och andra
intressenter innebdr detta givetvis ett problem for den hierarkiska ordningen mellan

tjianstemin och politiker (Lundquist, 1991:231).

3.6 Tjanstemannauppdraget

Traditionellt sétt har det inom den svenska forvaltningen funnits vad man kan kalla for
riktlinjer eller bestimmelser for vad som ar ett tjinstemannauppdrag. Tjdnstemannen kan
beskrivas som huvudfunktionen 1 forvaltningen och har till uppgift att se till den svenska
forvaltningen uppfyller ett offentligt etos, med andra ordalag: att skapa en god
forvaltningskultur. Det innebdr ett arbete som genomsyras av en demokratisk virdegrund i sin
rot. Tjanstemannen arbetar huvudsakligen for medborgarens intressen. Centralt for arbetet 1
en forvaltning dr utgdngspunkten i demokratiska varden, ménskliga rattigheter, rittssédkerhet
samt mdjligheten att erbjuda effektivitet till medborgarnas forman (Von Essen,

2014:58). Olika vardegrunder styr tjanstemannauppdraget, andra essentiella virden forutom
den demokratiska och rittsidkra dr hdnsynen till etiska dilemman 1 samband med méanskliga

relationer.

Principen om legalitet. I synnerhet &r denna princip viktig for myndighetens beslutande
rorande enskilda (Von Essen, 2014:59). Krav for saklighet och objektivitet dr otroligt viktiga
for ett fortroendet for myndigheten. En viktig princip som inte far forsummas ar
tjanstemannens personliga asikter och tyckande som aldrig far paverka utévandet av
uppdraget. Tjdnstemannen fér inte 14ta egna uppfattningar styra arbetet (Von Essen,
2014:60). Gallande objektiviteten for tjanstemannens dr det ocksd grundlidggande att denne
fullfoljer sitt arbete pa ett drligt sdtt. Att utfora arbetet effektivt och utritta sidant som
forsdkrats. Upptradanden dr ocksa viktiga. Att bemota medborgaren artigt. Krav for saklighet
har att gora med att arbetet ska utforas rétt for att fortroende for myndigheten inte ska skadas
pa ndgot (Von Essen, 2014:61). Tjdnstemannen erhéller en del av den offentliga makten, den
makten som enligt regeringsformen bor utdvas med respekt for méanniskors frihet och lika

véirde (Von Essen, 2014:62).
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4 Tidigare forskning & Bakgrund

Under denna rubrik sammanfattas tidigare forskning for det omrade av forskning som denna
studie bidrar till. Det som framhalls 4r forskning dér tjansteménnen stér i fokus.

Néamnvirt dr att nimna Michael Lipsky och hans teori om Street-levelbureaucracy, 1 hans bok
”Street-levelbureaucracy: Dilemma of the Individual in Public Services™ ar ett sérskilt centralt
verk inom detta forskningsomrade. Lipsky kommer fram till i sin teoribildning att de
néarbyrékrater som utgor den direkta kontakten med medborgaren har ett stort
handlingsutrymme. Nérbyrakraten blir saledes den verkliga verkstillaren och utformaren av
den offentliga politiken. Michael Lipsky é&r alltid central att gé tillbaka till vad géller
forskning av byrakrater i den offentliga forvaltningen, vilket innebér att forskare inom detta

omrade ofta utgar ifran honom.

Statsvetaren Anders Sannerstedt publicerade 1984 en artikel om socialtjanstreformens
implementering i kommunerna i Sverige. I artikeln med titeln ”Statsvetenskap, socialt arbete
och implementering av socialtjdnstreformen” diskuterar Sannerstedt for vem som egentligen
bir pad makten 6ver de politiska besluten vad géller genomférandet, makt dver inflytande.
Sannerstedt kommer fram till att implementeringsprocessen och hur den genomfors méste
kopplas till professioner och professionalisering. Enligt Sannerstedt kan man forsta att
narbyrakraten har stort inflytande 6ver den politiska implementeringen och
socialtjanstreformen. Reformen menar han skedde genom en férhandling mellan

professionalismen och beslutsfattande politiker pd annan niva (Sannerstedt, 1984).

Om nérbyrékraten pd migrationsverket har Magdalena Fallde skrivit en magisteruppsats fran
2005 en studie om asylhandlaggare dar forskaren problematiserar handldggarnas roll och
handlingsutrymme i drendehantering av humanitira grunder. Syftet &r att problematisera
asylhandldggarnas roll och handlingsutrymme for att belysa konsekvenserna for demokratin.
Fallde kommer fram till i sin studie, att asylhandldggarna oftast héller sig till en uppfattning
om den egna rollen som en neutral verkstéllningsroll. Dock framkom att vissa respondenter
uppfattar att det finns ett visst handlingsutrymme i utredningsarbetet. Féllde drar dndé
slutsatsen att asylhandldggarna inte bor ses som nédrbyrakrater med speciellt stort

handlingsutrymme i enlighet med Michael Lipskys teori (Fallde, 2005).
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4.1 Ensamkommande barn - och unga

Invandringen till Sverige 6kade kraftigt under det gangna aret och Migrationsverket
bendmnde antalet asylsdkande som historiskt. Tabellen &r tagen fran Migrationsverket och
illustrerar andelen ensamkommande barn som sokt sig till Sverige angivet i manader mellan
aren 2004 och 2016. Antalet ensamkommande barn och ungdomar som sokte sig till Sverige
under forra aret har aldrig varit s& hogt. Under 2015 kom 35 369 ensamkommande barn- och
unga till Sverige. Under hosten 2015 var flodet av ungdomar som kom till Sverige hdgre dn

ndgonsin enligt Migrationsverket (Migrationsverket, 2016b).
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4.2 Socialforvaltningens arbete med ensamkommande barn - och ungdomar

Till gruppen ensamkommande barn réknas alla mdnniskor under 18 ar som flytt till Sverige
utan en fordlder, eller annan vuxen enligt 1 § i femte stycket i lagen. Gruppen av
ensamkommande barn utgér minniskor fran olika delar av varlden med olika erfarenheter och
kulturer. Dock har dem alla gemensamt om erfarenheten av uppbrott med sitt sociala
sammanhang av védnner, familj och hemland. Manga barn kommer dessutom fran
krigsdrabbade omraden och har upplevt svara situationer och trauman. Resan till Sverige kan
ocksa ha inneburit trauman och kan ha varat under en lang tid i barnets liv, vilket kan
innebdra fysiska och psykiska men for barnet (Socialstyrelsen, 2013:14—15). Flera inom
gruppen har dock resurser att klara av de erfarenheter som den upplevt och kan istillet behova
vigledning for att bli ansvarsfulla vuxna i framtiden. Aven en chans till skolging,
meningsfulla aktiviteteter och mojligheter som alla andra barn har 1 Sverige. Det ar viktigt att
barnet fér tillgdng till de rittigheter som hen har 1 Sverige och det &r framst
Socialférvaltningen som ska bidra med ett tryggt boende och ta hdnsyn till barnets bista.
Aven om barnet skulle fa avslag pa sin ansokan ir det viktigt att hen blir vl omhéndertagen
under sin tid 1 Sverige och far tillgang till en meningsfull vardag och aktiviteter
(Socialstyrelsen, 2013:15). Som en végledning for socialforvaltningens arbete har
socialstyrelsen utarbetat “Socialtjinstens arbete med ensamkommande barn och ungdomar”

som ska forenkla arbetet med mélgruppen.

I denna vigledning presenteras socialtjanstuppdraget och nddvéandig information for
handldggare - och beslutsfattare och andra som arbetar med malgruppen, i detta protokoll
framkommer ocksa ett 6kat behov av kunskapsinsatser efter 2013 (Socialstyrelsen, 2013:3).
Syftet med végledningen &r att komplettera de andra foreskrifter som finns for
socialforvaltningens arbete och att bistd med béttre forutsittningar for mottaning och
integration for ensamkommande barn - och ungdomar (Socialstyrelsen, 2013:3). Det &r
socialforvaltningens ansvar att ta hand om ensamkommande barn och ge dem stdd sé fort de
gett sig till kinna 1 Sverige. Forvaltningen ska forsoka ta reda pa s mycket om barnet som
man kan och ge vederbdrande tryggt boende och stdd utifran barnets behov. Det dr i1 forsta
hand de kommuner som avtalat med Migrationsverket om mottagande som ansvarar for detta
(Socialstyrelsen, 2013:38). Efter regeringens proposition 2005 om Normaliseringsprincipen
har migrationsverket det dvergripande ansvaret for de ensamkommande barnen och ska

anvisa barnet till en kommun, efter 6verenskommelse med kommunen.
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Den anvisade kommunen blir séledes vistelsekommun for barnet och ska tillgodose med
boende och utredning och stdd enligt socialtjinstlagen (Socialstyrelsen, 2013:39). Efter 1998s
lagdndring i socialtjédnstlagen finns nu krav pa Socialforvaltningen att individanpassa
mottagandet av varje enskilt barn. Darfor dr kontakten med barnet centralt och barnet ska fa
komma till tals och uttrycka sina behov. Barnets bésta ska alltid tas till hinsyn i ett
beslutsfattande, 4ven om en analys av situationen kan vara ett annat beslut ska de alltid
dokumenteras och analyseras kring barnets behov och bésta i atanke (Socialstyrelsen,
2013:39). Det ar sdledes grundldggande att vid en anvisning till en kommun ska
Migrationsverket skota kontakter dven till socialnimnden och inte bara till de boendeansvarig,
sa dessa kan traffa barnet och utreda de stdd och insatser som &r nodvéndiga (Socialstyrelsen,

2013:42).

4.3 Barnens Behov | Centrum / BBIC

Som en forenkling av Socialforvaltningen arbete har man tagit fram ett verktyg som ska
mojliggora ett individanpassat mottagandet for att erbjuda barnens basta. BBIC / Barnens
Behov I Centrum é&r ett verktyg som anvinds for att kartldgga barnets situation. Denna
triangel forklarar grunderna for BBIC, den sé kallade behovstriangeln och beskriver barnets
risk- och skyddsbeddmning. Denna triangel symboliserar en modell for barnets behov och
anvands som ett verktyg for socialforvaltningens utredning med barn- och unga. Barnets bista
ar som tidigare ndmnt Socialforvaltningens mal formulerat 1 lagen for dess forvaltning

(Socialstyrelsen, BBIC grunderna).
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BBIC utgor vidare nio stycken principer som ligger till grund for utredning och arbetet med

barn. Dessa nio ticker in barnets rittigheter och hur barnets bésta ska vara avgérande. Dessa

grundprinciper genomsyras av vardegrunden for forvaltningen i arbetet med barn och vaver

dven in teori och metod som stimmer dverens med svensk forskning kring barn, den aktuella

lagstiftningen och hur man bor arbeta inom socialforvaltningen.

Fo6ljande punkter ar direkt taget frdn Socialstyrelsen och beskriver BBIC:s nio punkter:

utgd frdan barnets rdttigheter

ldta barnets bdsta vara avgérande

strdva efter likvirdiga mojligheter for varje barn

ha ett helhetsperspektiv pa barnet och dess situation

gora barnet, familjen och ndtverket delaktiga

ske i samverkan med andra professioner och verksamheter
bygga pa en evidensbaserad praktik

motverka svarigheter och forstdrka resurser

O S0 N Y U AN W N~

systematiskt folja barnet och insatserna.

(Socialstyrelsen, BBIC grunderna)
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5 Presentation och analys av kvalitativa intervjuer

I detta avsnitt presentas resultatet och analyserna framst med utgédngspunkten i Michael
Lipskys tre dverlevnadsstrategier som handlar om den begrdinsande servicen, rationalisering

av arbetet och en omorganisering i verksamheten

5.1 Begransad service

Michael Lipsky menar hur hért arbetsbelastade nirbyrakrater begrénsar relationsskapandet
framforallt pa grund av tidspress. Nedan redogors informanters beskrivningar och de
oonskade 16sningarna de bl.a. varit tvungen att ta sig an, s som samarbetet med privata

aktorer.

5.1.1 Relationsskapandet och tidspress

I véra informanters utsagor kan detta utmérkas pa olika sétt. Det som flera socialtjénstarbetare
talade om var hur tidspressen pé arbetsplatsen forsvarade for personliga moten med
individerna som man placerade och utredde. Narbyrakrat 2 ndmner att de inte hunnit tréaffa
barnen under den uppsatta tiden for forsta och andra métet. Ibland har hon varit tvungen att
sld ihop det forsta motet med utredningsmétet. Servicen har inte réackt till och lagen méste
foljas menar Narbyrakrat 2 som dven uttrycker besvikelsen dver att relationsskapandet fatt

lida.

“Liksom hur ska det hér barnet kunna fa nagon relation till mig vid forsta motet ndér jag
maste stdlla sd kdnsliga fragor. Det dr ju ett dilemma skulle jag sdga. Sa de som blir mest
lidande, det dr ju barnen. Det dr ju inte optimalt att géra sd, men vi maste ju folja lagen och

sd dr det ju, vi dr en myndighet ” (Narbyrakrat 2).

En annan nirbyrékrat berittar att de inte kunde uppfolja riktlinjerna for verksamheten vad
géller att trdffa ungdomen. “Det kunde gd en mdnad innan dom fick trdffa oss, eller sin
handliiggare, socialtjinsten. Aven utredningssamtalen blev ju forskjutet sd att siga dd. Sd allt

tog vildigt mycket ldngre tid dn tidigare” (Narbyrdkrat 3).

Tidspressen forsvarade dven uppgiften att hitta boende till barnen. Nérbyrékrat 1 beskriver
situationen och att den storsta utmaningen under den hosten 2015 har varit att hitta platser till
barnen. Hon upplevde att en konsekvens av tidspressen var att hon inte kunde utreda hemmen,

utan var tvungen att forlita sig pa konsulter och privata firmor som arbetar med familjehem
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som hade gjort utredningar. De fick forlita sig pa registrerade familjehem utanfor Orebro

utredda av privata aktorer.

5.1.2 Samarbetet med privata aktorer

For att dter igen ndmna Nérbyrékrat 1 som nimnde hur den besvérligaste utmaningen géllde
att finna platser at barnen. Nérbyrakraten uttryckte en tydlig besvikelse dver hur de inte kunde
utreda barnens familjehem. Pa grund av tidspress och hogarbetsbelastning fanns inga andra
alternativ &n att ta sig an oonskade l6sningar som att forhandla med privata firmor och
konsultstodda familjehem. Nérbyrakraten beskriver hur de i forsta hand 6nskat sig kunnat
utreda boenden pa egen hand. Den sista och tredje rationalitetsnivan som Claus Offe redogor
for géller for hur tjanstemén forhandlar med privata intressen. Situationen 1 detta fall tydliggor
hur nérbyrikraten 1 sin desperation verkat inom den lagsta rationalitetsnivan och tagit sig an
16sningar som enligt Claus Offe utgor ett allvarligt problem for den hierarkiska ordningen
mellan tjanstemdn och politiker (Lundquist, 1991:231). Utsagorna bekriftar Lipskys tes om
hur det som 1 realiteten dr genomforbart for verksamheten star alltfor ofta 1 kontrast med
narbyrakratens vilja. Flera tjanstemén beskriver avsaknaden utav ett kvalitativt utfort arbete
och uttryckte att det upplevt som beklagligt. Framst ser niarbyrékrat 2 pé sitt uppdrag som en
plikt, hon drivs inte utav andra motiv &n att utfora sitt jobb men understryker samtidigt

besvikelsen dver att inte kunna klara av en del arbetsuppgifter och riktlinjer.

5.1.3 Langa vantetider
Lipsky havdar att langa vantetider slar anmarkningsviart mot mianniskor med sérskilda behov
(Lipsky, 1980:95). Detta kan utmérkas hos véra informanters egna utsagor. Nedan beskrivs

detta konkret med nérbyrakratens egna skildringar kring utmaningarna.

“En utmaning till var ju att dom ungdomarna som kom, jag tyckte jag mdrkte en skillnad fast
jag bara har jobbat ett dar har jag mdrkt en skillnad pa att ungdomarna som kom senare
under hésten madde sdmre dn vad dom gjorde tidigare ocksa. Fast jag har ju inget svar pd

varfor. Det var storre problem med dom, alltsd psykiskt”. (Néarbyrakrat 3)

Man har inte kunna méta upp barnens behov och kénslobild och gora en utredning kring

psykiskt vilmaende.

Hon ser det som ett problem att barnets psykiska hilsa inte kan upptéckas kanske forens 2-3

manader. “Det fanns ingen mojlighet och lata ungdomarna trdffa sin handldiggare inom en
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viss tid det hanns ju inte med sd att vi kan ju inte sdga att vi foljde lagen men det vi kan sdga

dr att ingen av vdara ungdomar vad vi vet eller fatt fram har i varje fall farit illa eller sdhdr.’

(Narbyrakrat 3).

Vissa barn har varit tvungen att vénta i flera manader pé att f4 en utredare. Néarbyrakrat 4
forklarar dock att de idag ligger hos mottagningsgruppens drende och att barnen vet vem de
ska kontakta om det dr ndgot. Dock har barnets utredning inte kunnat paborjas vilket paverkar
servicen som dr obefintlig kring att moéta upp barnens behov. “...det finns ndagra barn som dr
utan handldggare. Men de ligger pa mottagningen, dom vet vem dom ska ringa till och det dr
dnda inte sd att barnen dr sahdr sex-sju.dringar, utan oftast dem dr femton-sexton sa dom
kan gora sig hord ifall om det hinde ndagonting. Och alla har god man hdr. Alla har god
man.” (Narbyrékrat 4).

5.2 Rationalisering

Enligt Lipsky handlar rationaliserings strategin om hur ndrbyrékraten i en pressad situation
prioriterar 1 forsta hand de viktigaste losningarna och forenklar sitt arbete. Nedan redovisas
narbyrakraterna skildringar och hur den svarartade situationen kravt en rationalisering som
inneburit en forkortad utredning och hur basala behov som akuta datgdrder som boende varit

en given forsta prioritering.

5.2.1 En férkortad utredning

Barnens behov i Centrum, BBIC som tidigare nimn &r ett centralt verktyg i att utreda barns
behov. Narbyrakrat 3 beskriver dilemmat med svarigheterna att arbeta med verktyget pa ett
optimalt sitt nir belastningen &r varit hog. Utredningarna har sin utgangspunkt i 9 omraden

’

fran BBIC men nu sé ar det bara 4 de ska undersdka. "...Fast det blir ju det med automatik
med nya BBIC, och har dom tagit bort lite utav dom hér omrddena sda som det var 9 omrdaden

frdn borjan sa blir det bara 4 omrdden nu tror jag som vi ska utreda.” (Néarbyrékrat 3).

Detta ér ett exempel pé det som Lipsky bendmner som en forenkling av arbetet. BBIC som ar
ett generellt verktyg som appliceras pa alla barn kan i frgaséttas for sin relevans for just den

héar malgruppen med sérskilda behov.

Detta begrinsar i den service de formd erbjuda till barnen. Situationen har ocksa krivt en

andring av aktuella regler som Narbyrakrat 4 beskriver om Visterds Kommun:
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”...man gick in och gjorde fordndringar i dom hdr reglerna. Att man drog ner lite pd

utredningarna...” (Néarbyrékrat 4).

Att pa detta sitt reducera utredningen begréinsar givetvis mojligheten att tillgodose klientens
behov. Denna situation kan dven forklaras med hjdlp utav Claus Offes andra rationalitetsniva
som bl.a. handlar om hur politikerna snarare maste tillrdttavisa sig efter forvaltningens krav
an tvartom. Forvaltningen behover vidta atgirder snabbt dven om detta innebér att bortse fran
regler. Konsekvensen dr att gransen mellan politiker och tjanstemén suddas ut (Lundquist,

1991:231).

5.2.2 Akuta atgarder - Boende

Som Lipsky tar upp kring andra strategin ar att rationalisera d.v.s. att viktiga beslut tas
framfor ldngre utredningar och mer tidskrdvande fall. Narbyrdkrat 6 uppger hur arbetsséttet
har forlorat sin kvalitét i och med det ofrdnkomliga kravet att mota upp de basala behoven .
Det stora inflodet av nya klienter ledde till en akutsituation dér de tidskravande uppgifterna
naturligt fick falla bort eftersom barnen 1 forsta hand behdver boende for att inte hamna pé

gatan. Denna sikerhet skulle atgardas med omedelbar verkan.

"Att hitta tak 6ver huvudet for barnen, och sa sdg det ju ut, det kom sa manga, vintrummet
var fullt, de kom ju bara, och jag menar, dd ska man liksom dels hinna trdffa dem, hinna hitta
ndn plats for dem att bo, och speciellt vara, som dr mindre, eh, for ungdomarna dom kan ju
bo pd HVB hem, men vdara som dr under 13, dom mdste ju bo pa familjehem sa att det var den
storsta utmaningen. Och sa har man ju sett, vi jobbet ju fortfarande med drendena vi fick i
hostas, det dr ju inte utrett klart, vi ligger ju efter, alltsa man har varit tvungen att prioritera,
och det dr ju inte, tinker jag, det allra bdsta. For jag menar, man ska ju hinna trdffa barnet i
god tid, men jag menar det kan ju vara sd att det inte funkar fullt ut sd, men vi tappade inga

barn inom familjehem i alla fall. ” (Narbyrakrat 6)

Rationalisering enligt Lipsky innebdr att arbeta med det som ar viktigt. I detta fall uttrycks det
tydligt hur barnet grundldggandes trygghet sikerstillts. I sddana situationer dér
grundldggande behov maste ses dver forst dr det inte till foga forvaning att kvalité hamnar i
skymundan. Det ar ett tidskrdvande arbete och tjansteman 6 vittnar om att de varit tvungna att
hitta boenden och 16sa det mest akuta forst, vilket inneburit att handldggningstiderna gatt
langt dver tiden. “... vi placerade i just da kanske inte var sa dom allra bdsta utan det var

liksom, ja men nu har vi sa mdnga och det finns inga platser, ja men dd éppnar vi akuta
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platser till exempel eller tar in hjdilp fran olika privata aktérer och saddr/...] att dom boende

som vi hade dd inte var liksom allra bdsta, uppfyllde inte dom mdlen som vi liksom hade, som

vi har [...] det hir med det lagstadgade tiden for utredningar och uppfoljningar som vi dn

idag inte liksom inte kan uppfylla, utan jobbar med att komma ikapp “ (Néarbyrékrat 6).

Arbetet med ensamkommande har varit genomforbart enligt narbyrakrat 2. Men endast de
akuta 10sningarna, detta har lamnat sina spér for deras arbetssituation dven nutid. ”..det har
varit genomforbart men det dr inte optimalt. Det dr att slicka smd brdnder, som tur dr det
bara en tillfdillig situation men det blir ju konsekvenser ddrefter, vi sitter ju fortfarande med

det som vi skulle gjort for sex mdanader, som vi inte hunnit med. Sa det dr ju ocksd en aspekt i

det hela..” (Narbyrékrat 2) .

5.2.3 Anpassning av mal

Att arbeta med sddana stora grupper leder till att individers individuella behov bortprioriteras
1 syfte att hantera kvantitet fore kvalité. Narbyrakrat 2 forklarar att hon &r medveten om
riktlinjerna och kraven for ett kvalitativt arbete men att det 1 flera fall inte varit mojligt. Man
maste helt enkelt anpassa regler utefter vad som ar mojligt. Det kan aterigen dras paralleller
med Claus Offes rationalitetsnivaer. Han syftar pd hur den forsta rationalitetsnivan som ar
starkt lagbunden forvéntar sig tjanstemén att arbeta strikt i linje med politiska beslut, han
menar dock att arbeta pa detta sétt dr otillrackligt nar omgivningen stéller krav som regler inte
kan tillfredsstélla (Lundquist, 1991:230-231). Claus Offes andra rationalitetsniva géller for
hur forvaltningen maste arbeta lampligt med de tillgéngliga medel som finns oavsett vad
reglerna sdger (Lundquist, 1991:23). Enligt ndrbyrakrat 3 kommer de nddvéndigaste behoven
1 forsta hand, sdsom tak 6ver huvudet, klader och mat. Men framfor allt barnets vilmaende.
Lipskys teori kan appliceras pé detta exempel om hur de nédvindigaste prioriteras forst.
Varvid det tidskrdvande arbetet med dokumentation, utredning och uppf6ljning

bortprioriterats.

Nérbyrakrat 4 forklarar att situationen var sé tuff med att hitta boendeplaceringar for barnen
att de varit tvungna att ta till akuta atgérder, som inte skulle ha varit aktuellt annars. Allt for
att 10sa det mest akuta: “vi hade inte platser i Viisterdas och det hdr, det som gjorde krdngligt
det finns folk som fick chansen och vi fick ta risken att den hdr privata som har borjat startat
konsulentstodda firmor och tjdnade jdittemycket pengar pa den. och nu tyvdrr vi var tvungen

att placera dom for vi hade inte utredda familjehem - alla HVB-hemmen var fulla. och det
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liksom, vi har varit med sdhdr privata HVB-hem dgare sd dom kunde starta under en dygn, ett

HVB-hem” (Ndrbyrakrat 4).

Att under en natt starta upp ett HVB-hem och att ta hjdlp av konsultstodda privata

familjehems firmor blev avgorande for att 16sa de akuta behoven.

“Man gor sa gott man kan, och ja man far placera sd gott man kan man fa forsoka overtala
dom HVB hem som dr att overbeldgga bara for natten, for att férséka l6sa det dagen dirpd.
Man far ringa runt vi har placerat i olika kommuner, att vissa barn fick ju sitta och vinta sen
fick man gd se pa en annan kommun den man hade fdtt en plats for natten. Det som vi
prioriterade var ju tak 6ver huvudet. Men det var en utmaning, det var en utmaning att hinna

med det hdr ocksd for vi ju redan hdrt belastade” (Narbyrakrat 5).

Detta kan tolkas ocksé i ljuset av Lipskys rationaliseringsstrategi. Flera av narbyrakraterna
vittnar om att man varit tvungen att anpassa méalen till vad som &r mojligt eller lampligt att
genomfora. I likhet med Claus Offes andra rationalitetsnivan har man forsokt dtgéarda det
vasentligaste, att arbeta pa ett annat sétt har inte varit ett alternativ. Flera av strategierna gér in
1 varandra nir de konkretiseras. Vad som dven gér in under denna strategi dr arbetet med
verktyget BBIC, eftersom det man varit tvungen att stryka flera punkter ur verktyget for att
anpassa detta till situationen och den nya malgruppen. Detta tolkar vi &r 1 enlighet med det
Lipsky menar dr en anpassning utav malen till situationen. Narbyrékrat 2 menade hur de
basala behoven i sig var en besvirlig utmaning att mota, barnens bésta var en omojlig uppgitt.
Som Lipsky menar blir de enkla drendena som prioriteras forst. Matchningen efter barnens
bista och behov blev sekundért och ger ytterligare exempel pa hur malen anpassats till

befintliga resurser.

5.3 Omorganisering
Strategi 3 innebér att narbyrakraten arbetar med metoder fOr att hantera stora grupper pa ett
standardiserat séitt under hog arbetsbelastning. Nedan beskrivs hur de vidtagit atgidrder med en

indelning av klienterna och hur nédrbyrakratens handlingsutrymme uttryckt sig.

5.3.1 Indelning av klienter
Lipsky menar att under hog arbetsbelastning blir ofta niarbyrakraten tvungen att gora

indelningar av malgrupper.
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Detta kan innebéra ett stereotypiskt sétt att se pa arbetet eftersom man maste under hog
arbetsbelastning forenkla metoder for att mota upp klienters behov (Hysing, Olsson, 2012:76).
P4 Socialforvaltningen i Orebro och Visterés har man dppnat en helt ny enhet for hanteringen
av ensamkommande barn. Tidigare har denna typ av grupp gétt under Socialforvaltningens
arbete for barn- och unga. I Visteras finns nu flyktingenheten och i Orebro finns enheten for
ensamkommande barn- och unga. Aven en uppdelning inom enheten har varit nddvindig for
dem som arbetar med denna mélgrupp. I Visterds kommun hann man uppritta den nya
enheten innan belastningen var som hogst under hosten 2015. Det fanns redan tva anstillda
som arbetade bara med dessa drenden, dven om det var langt ifrén tillrdckligt. Man hade
forsokt anstilla fler, ndgra av de vi intervjuade hade blivit anstillda i november och dven
december. De menar dock att de fortfarande behdver 7 utredare for att inte vara
underbemannade. Att det i Orebro och Visteras dppnat upp egen enhet for gruppen
ensamkommande barn- och unga stimmer 6verens med Lipskys teori om hur man anviander
strategier fOr att hantera en hog arbetsbelastning. Man forsoker dela upp klienterna, skapa nya
indelningar for att kunna arbeta standardiserat. Detta kan underldtta ndrbyrdkraternas arbete
och dven forstédrka legitimitet for forvaltningen. Eftersom man forsdker hantera den radande

situationen och mota upp nya behov.

5.3.2 Narbyrakratens handlingsutrymme

Att ndrbyrakraterna 1 den har situationen har ett handlingsutrymme kan vara nédvéndigt for
forvaltningens huvudfunktioner att fungera som de gor i normaltillstdnd. Det dr 1 manga fall
omdjligt att detaljstyra en forvaltning. Detta &r dock inte utan risker for demokratin och
rattssdkerheten, enligt Lipskys teori. I Visteras delade de upp arbetsbérdan dven inom
enheten. Tidigare hade eventuellt en och samma utredare skott samtliga samtal med barnet
och utrett drendet for personen i frdga. Under denna period hade utredarna 1 forsta hand

prioriterat det personliga motet med barnet, att mota det om det uppgavs behdva det.

Ekonomienheten fick g in och hjélpa till med utredningar, som en nddlésning.
“Ekonomienheten som oppnade en filial och hjdilpte oss att utreda barn. Fér att vi dr

underbemannade och kunde inte trdffa alla barn. Men andra enheter kunde hjdilpa oss”

(Nérbyrékrat 4).

Nérbyrakrat 2 berittar att kommunen under denna hektiska period inte hjdlp till med insatser
for att underlétta arbetet. Insatserna och omorganiseringen har kommit i efterhand. Eftersom

belastningen varit sa hog pé socialtjdnsten har flera omprioriteringar varit oundvikliga.
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Detta utgor ett till exempel pd hur ndrbyrakraterna utnyttjat sitt handlingsutrymme i
verksamheten. Pé individnivd dock har handlingsutrymmet varit begridnsad. Visentligt for
narbyrékraten dr handlingsutrymmet att utfora en situationsanpassad myndighetsutovning
vilket i det hér fallet har inneburit att inte ens ett standardiserade sitt att mota upp behov har
varit genomforbart. Det kan utmérkas for hur den situationsanpassade myndighetsutévningen
redan tidigare med BBIC verktyget varit olampligt och i samband med det stora inflodet
begrinsats ytterligare med borttagningen utav punkter i detta verktyg. Detta &ven som ett
centralt inslag 1 lagen, kapitel 1: “2 § Vid dtgdrder som ror barn ska barnets bdsta sdrskilt
beaktas. Vid beslut eller andra atgdrder som ror vard - eller behandlingsinsatser for barn ska
vad som dr bdst for barnet vara avgérande”. D& BBIC ar ett verktyg som ska hjilpa
socialtjdnstens arbete med barn- och unga har det i detta fall inte varit aktuellt eller mojligt att

anvanda redskapet pa ett fullkomligt sétt.
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6 Slutsatser

Syftet for studien var att undersoka vilka dilemman och utmaningar utredare upplevt under
hosten 2015 i samband med ett 6kat inflode av ensamkommande barn. Intentionen var att
analysera hanteringen av dessa utmaningar i ljuset av Lipskys 0verlevnadsstrategier.
Strategier som han menar nirbyrakraten utvecklar under hogarbetsbelastning. Detta ér
intressant da teoretikern syftar pa hur de strategier och rutiner nérbyrakraterna framstéller i
slutdndan blir ett politiskt beslutsfattande. Narbyrakratens nodvandiga uppgift att till viss del
begrénsa service for klienten framkommer av informanternas skildringar och hur de pé olika
vis begrédnsat servicen for att klara av arbetsuppgifterna under denna stora arbetsbelastning.
En grundldggande utmaning for ndrbyrakraterna har betréiffat olika prioriteringar och en
kraftig rationalisering av arbetet. Narbyrakraterna beskriver hur de skurit ner pa kvalitativa
och tidskrdvande uppgifter i man av att dtgéarda akuta och praktiska atgirder 1 forsta hand.
Nedan redovisas hur Micheal Lipkys overlevnadsstrategier blivit aktuella 1 ndrbyrdkraternas

arbetsatt.

Den begriansade servicen; Relationsskapandet och tidspress, samarbetet med privata aktéorer,
langa vintetider. Det framkommer tydligt ur informanternas utsagor att centrala dilemman
som de véljer att beskriva berdér sddant som har varit konsekvenser till f6ljd av den
begrinsade servicen. Vi kan konstatera att relationsskapandet till klienten har drabbats hart.
Informanterna beskriver situationer dar moten slagits ihop eller forskjutits. Tidspressen och
den bristande kapacitet att mota upp barnens behov i verksamheten ledde till samarbeten med
privata firmor som istdllet fick utreda och placera barnen. Langa vdintetider blev ockséa en
konsekvens av en begriansad service. Flera nirbyrakrater menar hur flera barn varit utan

handléggare eller fortfarande véntar pa sin tur.

Rationalisering, Férkortad utredning, akuta dtgdrder - boende, anpassning av mal. En viktig
del av nirbyrékraternas arbete har handlat om en rejil rationalisering av arbetet med
ensamkommande barnen. En forenkling av arbetet har bl.a. skett genom att férkorta
utredningar. En nirbyrakrat 1 Visterds beskriv hur kommunen @ndrat riktlinjer kring
utredningarna. Rationaliseringen har ocksa inneburit att reducera flertalet punkter 1 BBIC

verktyget som anvénds for att kartldgga och tillgodose barnens behov.
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En till form av rationalisering i bade Orebro och Visterds Socialforvaltning har varit att
anpassa mdlen till radande situationen. Kvalitativa uppgifter som dokumentation och
uppfoljning av barnen fick bli sekundidra mal.

Akuta l6sningar som boendeplaceringar skulle dtgéardas forst. BBIC kan igen vara ett exempel
pa detta. Flera punkter i redskapet fick forbises eftersom de inte ansags relevanta for

malgruppen.

Omorganisering; Indelning av klienter, ndrbyrakratens handlingsutrymme. En
omorganisering ur olika aspekter har varit nodvéindigt for verksamheterna for att klara av
arbetsbelastningen. Narbyrakratens handlingsutrymme mojliggor en situationsanpassad
myndighetsutdvning som ur informanternas utsagor kan utlisas. I bdde Orebro och Visteras
hade man bildat nya enheter endast for malgruppen ensamkommande barn. Man har pa en
individniva utarbetat en indelning av gruppen och sirskiljt de fran resten av
Socialforvaltningens klienter. Handlingsutrymmet ska ge mdjlighet att mota barnens
individuella behov men i utsagorna framkommer det att det standardiserade verktyget BBIC
begrénsat detta. Pa verksamhetsniva har handlingsutrymmet inneburit att man utnyttjat annan

kompetens, forvaltningens ekonomiavdelning fick uppgiften att hantera en del utredningar.

Sammanfattningsvis kan det konstateras att nddsituationen har kravt en omfattande reducering
av det kvalitativa arbetet. Framfor allt har praktiska och akuta 16sningar atgérdats. Det som
narbyrakraterna har upplevt som en betydande utmaning har varit prioriteringen att
tillfredsstdlla gruppen 1 helhet pa bekostad av individen. Informanternas utsagor bekréftar hur
ett handlingsutrymme for ndrbyrakraten varit nddvandigt 1 den hér situationen for att klara av
sina arbetsuppgifter. P4 samma sétt har det varit nddvandigt att gd utanfor lagar och riktlinjer
vad géller till exempelvis utredningstiden. Det har dock inte inneburit att ndrbyrdkraterna

arbetat som de velat eller 6nskat, utan snarare arbetat utifran det situationen kravt.
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7 Avslutande Diskussion

For socialforvaltningen i Orebro och Visterés har det inneburit stora praktiska forindringar av
verksamhetens arbete och utformning. Socialsekreterarna som arbetade under denna tid har
beskrivit manga dilemman och utmaningar i forvaltningens arbete for ensamkommande barn.
Mairkbart for samtliga socialsekreterarna var den tydliga distanseringen ifran ett arbete i linje
med bade egna och forvaltningens ideal. Arbetet har utforts med tydliga rationella metoder
men framforallt med en pragmatisk syn pa sitt arbete. Lipskys strategier for huruvida
forvaltningen arbetar for att dverleva genom stressfulla forhallanden blev genom
informanternas utsagor #nnu synligare i beskrivningarna. Socialforvaltningen i bdde Orebro
och Visteras kunde med de resurser och kompetens som fanns tillgéngliga knappast utfora ett
kvalitativt arbete samtidigt kunde det utmérkas hur detta néstan inte langre var en mélsittning.
I Visteras hade exempelvis kommunen dndrat reglerna géllande for utredningarna. Det &r
givetvis ett allvarligt problem nér politiker méste anpassa regelverket efter forvaltningens
krav vilket kan medfora en otydlig grans mellan politik och forvaltning. Férvaltningens
legitimitet kan i sddana fall ifrdgasittas. A andra sidan ur en annan aspekt kan denna
anpassning fran politikernas hall d&ven forstds som en forstirkning av legitimiteten da
forvaltningen i en nddsituation behover gora allt 1 sin makt for att uppréatthalla verksamhetens
grundldggande funktion. Aven ansvarsutkrivandet blir problematiskt d& egentligen i detta fall
har ingen verkat som beslutsfattare. Situationen har haft en omvilvande effekt dér hela
verksamheten anpassat sig till situationen. Varken politiker eller ndrbyrakraten kan héllas
ansvariga for denna socialt komplicerade situation. Ett arbete efter riktlinjer hade inte bara
varit omojligt men ett olampligt handlande fran nérbyrékratens sida. Detta kan relateras till
Lipskys péastaende om att nirbyrékraten varken kan gora vad de vill eller blir uppmanad att

gora, utan vad denne helt enkelt kan gora.

Denna undersokning kan kasta nytt ljus dver problem som behdver mer genomgéende
forskning. I synnerhet verktyg for hur ensamkommande barns behov beméts ar vad vi ser som
en allvarlig problematik. For att narbyrakraterna ska undvika dilemman i sitt arbete behdver
de givetvis ha en god kunskap om sin malgrupp. Ensamkommande barn fran olika ldnder &r
en specifik milgrupp med sérskilda behov som generella verktyg inte ir tillrdckligt effektiva i
bemdtandet av deras behov pd ett individuellt sdtt. Annan vidare forskning inom detta félt kan
undersoka hur den svenska forvaltningen i storre utstrackning skulle kunna upprétthilla en
god rittssdkerhet och i samband med péfrestande situationer och i synnerhet kunna utveckla

metoder 1 effektiva arbetssitt 1 nGdsituationer.

33



8 Sammanfattning:

Denna undersoknings grundlidggande syfte var att formedla kunskap om de utmaningar
socialarbetare fick handskas med hosten 2015 med hanteringen av ensamkommande
flyktingbarn. Under de senaste dren pa grund av krig och konflikter runt om i vérlden har
Sverige har varit ett av de lander som tar emot tusentals flyktingbarn. Studien har genomforts
med ett underlag av sex kvalitativa intervjuer med socialarbetare vid Socialforvaltningen 1
Orebro och Visteras kommun. Resultatet av undersdkningen har tolkats med hjilp av Micheal
Lipskys teori om dverlevnadsstrategier som forvaltningen utvecklar under tidspress och hog
arbetsbelastning. Studien har utforligt presenterat utmaningar och dilemman vara
socialarbetare upplevt under perioden hosten 2015. Av informanternas utsagor har vi kunnat
redogdra for hur socialarbetarna bl.a. varit tvungna att forbise lagar och riktlinjer. De har tagit
sig an metoder 1 syfte att forenkla och rationalisera sitt arbete. Forvaltningen har med
hanteringen av arbetsbelastningen genomgétt dven olika typer av omorganiseringar bade 1
verksamhetens utformning samt i arbetsséttet. En generell slutsats kan sédga vara hur

socialarbetarna i sin arbetssituation erhallit en tydlig pragmatisk instdllning infor sitt arbete.
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Bilaga

Intervjuguide

Inledande fragor:

Vilja:

Personen far information om vilka vi dr, vart vi kommer ifran och vad intervjuans

syfte dr. Samt att de har rétt att vara anonyma.
Kan du beritta lite om din arbetsroll?

Hur ldange har du jobbat?

Vad har du studerat tidigare?

Kan du berétta om processen vid mottagandet med en ungdom?

Vilka utmaningar har ni stott pa under den speciella situationen, under hosten 2015?
Vilka mal och riktlinjer finns for socialtjdnstens arbete med ensamkommande?
Kénner du dig vilinforstddd med dessa?

Med de bestimmelser och mal som fanns under denna tiden upplevde du att det var

genomforbart for Er?
Om inte, kan du utveckla?

Kénner Du att under den hér perioden Du haft de resurser som behdvts for att na

malen?

Kinner du att Orebro Kommuns socialtjinst bidragit med kunskapsstdd for dig som

tjdnsteman under denna period tillriackligt for att klara av situationen och hanteringen.

Pé vilket sitt &r det intressant for dig att nd malen for verksamheten?
Kénner du att du fatt vara med och paverka verksamhetens utformning, mal osv.

Skulle du ha velat arbeta annorlunda pé socialtjdnsten med hanteringen under denna

period?

Som en avslutande fraga fir du girna delge oss personliga reflektioner, om det finns

ndgot mer som Du vill tilligga som vi inte tdckt med tidigare frdgor?
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