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Abstract

Denna studie undersoker om Garbage Can theory, soptunnemodellen, kan
anvindas for att analysera beslutsprocesser som sker vid Migrationsverkets
asylhandldggning. Vi har anvint en hypotetisk-deduktiv metod for att undersoka
detta med hjédlp av observerbara implikationer som vi har tittat nirmare pa inom
myndigheten. Studien har lett oss till den slutsatsen att det finns tendenser till att
en soptunnesituation kan uppsta, men vi har inte fullstandigt lyckats beldgga detta.
Det kravs mer forskning pd omrddet, men detta kan ses som ett forsta forsok till
att applicera soptunnemodellen pd Migrationsverket, eller som en teoriprovande
studie dér soptunnemodellen provas i ett fall dar den enligt skaparna av teorin kan
finnas.

Nyckelord: Garbage can model, Migrationsverket, soptunnemodellen,
beslutsprocesser, asylprovning
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1 Inledning

F& myndighetsbeslut tycks vicka sd& stor debatt som de som fattas pa
Migrationsverket. Ett av de mest uppmarksammade fallen 2012 har varit tvadriga
Haddile som hotades att utvisas till Frankrike trots att det fortfarande var oklart
var hennes biologiska fordldrar fanns (Zachariasson, 2012). Haddile placerades
hos fosterfordldrar nar hon var fyra manader och har bott déar sedan dess. Knappt
ett ar efter detta kontaktar Haddiles biologiska mamma den svenska ambassaden i
Alger for att fa kontakt med sitt barn. (Bering, 2012) Foljden blev att
Migrationsverket fattade ett beslut om att Haddile skulle utvisas till Frankrike,
eftersom att hennes mamma é&r fransk medborgare trots att hon bor i1 Algeriet.
Domen beror pa att Sverige enligt barnkonventionen har skyldighet att verka for
att barn aterférenas med sina biologiska fordldrar, men Migrationsdomstolen
aterkallar beskedet eftersom; “En sddan dterforening maste emellertid ske pa ett
sdtt som dr forenligt med principen om barnets bésta.” (Backlund, 2012)

Debatten har stormat kring Haddile och det kan tdnkas vara s& att
Migrationsverket inte har fattat ett fullstdndigt rationellt beslut vid provningen av
fallet. Kritiken stricker sig dock inte bara till detta enskilda fall utan till
Asylprovningens allmidnna beslutsprocesser. Dar talas det om bristande
rittsdkerhet, varderings-ifrigasittning och ovirdiga asylprovningar (Lundberg et
al, 2012).

Vi kommer 1 denna studie undersoka Migrationsverket som organisation for
att se om dess uppbyggnad kan ge upphov till att beslut fattas pa forhastade eller
irrationella grunder. Vi har valt att anvdnda oss av Garbage Can Model,
soptunnemodellen, som teoretisk grund for att se om denna kan appliceras pa
Migrationsverkets beslutsprocesser. Vi dmnar alltsd prova om denna teori kan
anvandas som glasdgon for att undersoka myndighetens beslut. Var fragestillning
blir séledes:

Kan soptunnemodellen appliceras pd asylprovningen for att analysera
beslutsprocesser hos Migrationsverket?

Med andra ord dmnar vi gora en teoriprovande studie diar huvudtyngden ligger pa
soptunnemodellen och sedan hur den kan appliceras pé ett forskningsobjekt, 1 vért
fall Migrationsverket.
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1.1 Syfte och metod

Vart syfte med den hir uppsatsen dr att undersoka om det finns tendenser till en
Garbage can situation, soptunnesituation, vid handldggningen av asylfall pa
Migrationsverket. Detta innebdr kort att vi d@mnar undersdka organisationens
struktur som kan paverka att somliga beslut inte fattas pa fullstdndigt rationella
grunder. Vi har valt att géra en form av teoriprovande studie vilket innebér att vi;
“har en eller flera teorier som i1 form av konkreta hypoteser provas pé ett empiriskt
material” (Esaiasson et al, 2005:42). Vi har alltsd wvalt att analysera om
soptunnemodellen kan appliceras pa Migrationsverkets handlaggning av asylfall.
Teorin kommer darfor vara central 1 var uppsats, varpa vart val av studieobjekt bor
véljas ut och motiveras omsorgsfullt (ibid.).

Den metod som vi har valt att anvdnda liknar den hypotetiskt-deduktiva
metoden. Detta innebdr att vi har valt att utgd ifrdn en hypotes, eller teori; "Ur
denna teori eller hypotes hdrleds sedan en eller flera sda kallade empiriska
konsekvenser (ofta kallade observerbara implikationer), dvs. foljder som ska
kunna observeras om hypotesen dr sann”. (Teorell & Svensson, 2007:50) Sedan
utfors den empiriska undersékningen for att se om dessa empiriska konsekvenser
staimmer (ibid.).

Utmaningen med den hir studien ligger i att de observerbara implikationerna
miter fenomenet korrekt efter den teoretiska nivan, det vill siga att véar
undersokning har god validitet; “Validitetsproblemet 6kar med avstandet mellan
den teoretiska definitionen och den operationella indikatorn.” (Esaiasson et al,
2005:65) Detta problem blir extra patagligt nir forskaren intresserar sig for
komplicerade och omtvistade begrepp (ibid.). Soptunnemodellen dr problematisk
eftersom den 1 grunden gor en atskillnad av rationalitet och begrénsad rationalitet.
Samtidigt &r den inte helt enkel att Overfora till operationella indikatorer. Vi
kommer darfor dgna ett kapitel at teorin som sig, att diskutera dess for- och
nackdelar samt att forklara vért val av operationalisering.

Vart material kommer i1 huvudsak bestd av: 1) vetenskapliga artiklar for att
forsta och forklara soptunnemodellen, 2) statliga utredningar och
Migrationsverkets offentliga dokument for att forklara hur Migrationsverkets ser
ut som organisation, samt 3) en slutrapport av projektet "Forhojd kvalitet i svensk
asylprovning” som UNHCR, FN:s flyktingorgan, har gjort i samverkan med
Migrationsverket som hjélp till var analys. Anledningen till att vi har anvént oss
av den hir typen av material dr att stora delar av de dokument som ror enskilda
asylfall ar sekretessbelagt, vilket innebér att en fallstudie eller djupare analys av
enskilda fall inte har varit mojligt 1 vart fall.

Vi har anvént en hermeneutisk analysmetod, eller som Teorell och Svennson
(2007) valjer att kalla det pa ett ndgot mindre hogtidligt sétt — tolkningsldra, vilket
innebér; “[HJur man tolkar exempelvis en text eller en handling i syfte att
“forsta” den.” (Teorell & Svensson, 2007:99) I vart fall innebdr detta att vi
kommer anvinda den hypotetiskt-deduktiva metoden pa ett material som &ar
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meningsfullt for den studie vi gor, som kommer att likna denna ordning; “(1) en
hypotes, dvs. en prelimindr tolkning, av vad vi tror att texten (eller ett visst
textstille betyder), (2) vissa “textimplikationer” som borde folja om denna
hypotes stimmer, (3) en undersokning av texten for att se om implikationerna
daterfinns och (4) en slutsats om hypotesen/tolkningen far stod eller inte.” (ibid.)

1.2 Hypotes

Inom organisationsteori har det funnits en uppfattning om att det finns en skillnad
mellan offentliga och privata organisationer. Trots att offentliga organisationer blir
allt mer lika de privata finns det somliga som héivdar att det behdvs en egen
organisationsteori for denna typ av organisationer. I grunden kommer denna
uppfattning av att offentliga organisationer styrs av valda politiker medan privata
organisationer styrs av privata aktorer. Detta innebdr att de som styr
organisationen maste forhélla sig till demokratiskt valda grupper. Den offentliga
organisationen dr dessutom ofta méangfunktionell och agerar under flera
motstridiga mél. Dessutom skiljer sig denna typ av organisation eftersom den inte
befinner sig pad ndgon marknad och darfor inte kan regleras av denna. Empiriska
studier har visat att offentliga organisationer &r mer byrakratiska och har storre
malkomplexitet, men samtidigt 4r den offentliga organisationen sa pass lik den
privata att det snarare handlar om en gradskillnad 4n en friga om antingen eller.
(Jacobsen & Thorsvik, 2008:25-27) Det som utmirker den organiserade anarki
som dr en forutséttning for soptunnemodellen ir; 1) oklara mél, 2) oklar teknologi,
det vill sdga att varje deltagare vid beslutsfattning inte har koll pa helheten och 3)
flytande deltagande, det vill séga att beslut fattas av flera deltagare (Cohen et
al:1972:4-13). En mer utforlig forklaring av teorin kommer goéras under
teoriavsnittet, men det &r utifrdn detta vi har grundat vir hypotes for den har
uppsatsen:

Hypotes: Soptunnemodellen gér att anvénda for analys av beslutsfattande i
Migrationsverket.

Hur denna hypotes provas kommer vi redovisa under kapitlet operationalisering
av teorin. Diar kommer vi forklara vilka observerbara implikationer som vi
undersoker for att se om var hypotes gar att finna en logisk slutledning pa genom
deduktion.

Migrationsverket dr en offentlig organisation som har mott stora forandringar
under det senaste decenniet. I en utredning som Statskontoret gjorde 2004 for att
undersdka Migrationsverkets verksamhetsstyrning konstaterades att:

“Migrationsverket har ansvaret for en mycket komplex och omfattande verksamhet. Den dr ofta
utsatt for snabba och stora fordindringar, framforallt i form av att antalet asylsékande varierar
kraftigt 6ver tiden.” (Statskontoret, 2004:20:7)
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Det hér ér alltsd en myndighet som verkar under en dynamisk och heterogen
omvirld och maste darfor; ”/L]dra sig att bemdstra en hég grad av osdkerhet”.
(Jacobsen & Thorsvik, 2008:226-227) Detta brukar innebidra att organisationen
anvénder sig av strategier som syftar mer till innovation. For att uppnd detta ar det
vanligt att utveckla vertikala informationssystem, dér datasystem och analytiker
forenklar behandlingen av den stora médngd information som krdvs for beslut.
Dessutom dr projektgrupper och andra typer av samarbeten vanliga for att oka
decentraliseringen och fa organisationen mer “organisk”. (ibid.) Sedan rapporten
skrevs har Migrationsverkets organisationsstruktur genomgatt stora fordndringar
som har rort sig mer mot denna riktning. Var utgangspunkt for denna hypotes har
dock grundats i det faktum att det hir ar en myndighet som agerar under osdkerhet
och mélkomplexitet. Anvidndning av soptunnemodellen anses vara; “/S/peciellt
befogat vid beslutssituationer ddr det handlar om fordndringar och anpassningar
till nya villkor”. (Christensen et al, 2011:74) Vér ansats med denna rapport &r
dock enbart att se om soptunnemodellen gir att anvdnda som analysinstrument,
och sdledes dr vért ansprk inte att komma till ndgon slutsats om att, ett eller flera,
beslut har skett som en f6ljd av en sddan situation.
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2 Teori

Att forsoka forsta och forbéttra organisationer har ldnge varit en ambition inom
ménga olika vetenskapsomrdden. Statsvetenskap, beteendevetenskap, psykologi,
foretagsekonomi och flertalet andra vetenskaper har alla sokt efter egna
forskningsansatser till varfor vissa organisationsformer &r att foredra framfor
andra. Nagot som genomgaende ansetts vara vitalt for att forstd organisationer har
linge varit makt. Detta for att det &r de olika formerna av makt som en
organisation véljer att arbeta inom som bygger upp dess verksamhet. Denna syn
pa makt delas ofta upp i olika dimensioner beroende pd hur man véljer att
analysera begreppet makt inom organisationer (Christensen et al, 2011:12).

Majoriteten av de olika maktdimensionerna priglas av ett tink att
organisationer arbetar inom ett forvéntat och fOrutsatt rationellt handlande och
inom rationella miljoer. Dessa maktdimensioner forutsitter vidare rationella
aktorer, rationella system och didrigenom rationella beslutssystem som alla leder
fram till det rationella handlandet och de rationella miljoerna (Christensen et al,
2011:71-72). Dock arbetar inte samtliga organisationer under rationella
forutséttningar eller inom rationella miljoer. Flertalet organisationer préglas
istillet av komplexitet och oforutsedda handlingsforlopp. Dessa organisationer
innehaller en brist pd rationellt handlande mellan aktdrer. Vilket kan skapa en viss
avsaknad av rationalitet inom beslutsprocesser och istillet for att dessa
organisationer priglas av en starkt héllen toppstyrning dér beslutsprocesser ar
vildigt forutsdgbara och genomsyrade av rationalitet sa flodar organisationens
ménga nivder nidrmast autonomt. Autonomt i bemérkelsen att en irrationalitet
skapar svarstyrda organisationselement som leder fram till ndrmast kaotiska
beslutsprocesser. (ibid.)

For att darfor kunna analysera makt 1 organisationer som inte dr praglade av
rationalitet krdvs en annan typ av dimension. The Garbage Can Model,
soptunnemodellen, formulerades och grundades av Michael D. Cohen, James G.
March och Johan P. Olsen (bendmns CMO framdver) genom artikeln ”A Garbage
Can Model of Organizational Choice” (1972). Soptunnemodellen &r en
organisationsteori vars huvudmal &r att forsoka forklara hur beslutsprocesser i
organisationer med ovanstaende forhédllanden fungerar. (Cohen et al, 1972:1;
Christensen et al, 2011:75)

En forutsittning for soptunnemodellen dr den organisationsform som CMO
valt att kalla for organiserad anarki (Cohen et al, 1972:1). En organiserad anarki
skapas av tre olika karaktérer: oklara mal, oklar teknologi och flytande deltagande
(ibid). Vad dessa tre karaktérer innefattar kommer vi nu att forsoka gé in pa djupet
pa, samtidigt som vi forsoker jamfora karaktdren av en organiserad anarki med
karaktiren av en rationellt strukturerad organisation.
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Oklara mail: Inom organisationer priglade av rationalitet &r méalséttning
nagonting som ar véaldigt klart och lattforstieligt for samtliga aktorer inom och
utom organisationen. Aktdrer inom den rationella organisationen vet till fullo vad
som forvintas av dem och vad deras arbeta forvdntas ge for resultat. Aktorer
utanfOr organisationen, andra myndigheter, politiker med mera, vet till fullo vad
det ar for marknad organisationen jobbar inom och vad organisationen har for
overgripande maélséttning med sin verksamhet. Saledes arbetar samtliga berorda
av organisationen mot ett klart gemensamt och strukturerat mal; vilket inte bara
priglas av rationalitet utan dven ger ytterligare upphov till rationalitet (Cohen et
al, 1972:1,4; Christensen et al, 2011:71-73).

Viljer vi istéllet att titta pd en organisation som arbetar inom organiserade
anarkiska forhallanden ser vi, ndr vi pratar om malséttning, tendenser till raka
motsatsen. Inom en organiserad anarki dr organisationens malsittning inte bara
svar att greppa och svarforstaelig utan malséttningen kan dven vara véldigt
flytande och svérdefinierad. Sjdlvklart finns hir olika nivéer av 'svar definition'
for malséttning. Det kan dven vara mojligt att malsdttningen egentligen ar
lattforstaelig men att maélséttningen bygger pd motsdgelser, detta genom att
malséttningen kan komma fran olika instanser och darfér ndrmast dra resultatmal
at olika hall. Jamfor exempelvis ekonomiska mal med etiska mdl — kanske
kommer de ekonomiska malen frdn organisationens dgare medan etiska mal kan
komma som krav fran utomstdende aktorer. Detta kan sjdlvklart leda till
svarforstddda arbetsuppgifter vilket kan leda till ett irrationellt och motsédgelsefullt
arbetssitt. (Cohen et al, 1972:1-2,4; Christensen et al, 2011:71-73)

Oklar teknologi: Med teknologi avses inte nddvéndigtvis endast rent
teknologiska hjélpmedel funna inom organisationen utan CMO syftar till samtliga
organisatoriska processer inom organisationen (Cohen et al, 1972:1). Ser vi
aterigen till den rationella organisationen &r processer léttforstaeliga och 1 och
med att samtliga aktorer jobbar mot ett klart och tydligt mal blir &ven processen
latt att f6lja och klar redan pé forhand. De resultat som véxer fram ur processen ér
ofta givna pa forhand och de aktorer som &r bundna till processen har under
processen varit klara med vad deras anknytning till processen dr. Detta leder till
bade effektiva och rationella processer (Christensen et al, 2011:72).

Tittar vi istéllet pd den organiserade anarkin tenderar processer att vara oklara
bade innan, under och i vissa fall dven efter att processen ir 6ver. Aven om
processer leder fram till resultat och dven om dessa resultat &dr fullstdndigt
rationella sda har inte aktorer delaktiga 1 processerna varit inforstddda i1
processernas karaktdr. Detta kan leda till att manga processer har byggts upp av
misstag gjorda pa individniva. Detta skapar en ldrande organisation dir misstag
leder till ldrande och slutligen resultat, vilket sjdlvklart inte bara forsvarar utan
aven forsenar resultat. (Cohen et al, 1972:1; Christensen et al, 2011:72-74)

Flytande deltagande: Det flytande deltagandet syftar till aktdrers
medverkan/deltagande i1 arbetsprocesser. I rationellt uppbyggda organisationer har
var person sin plats. Ser vi till de processer som finns inom dessa organisationer dr
det tydligt vilken arbetsborda som tillfaller vem och hur mycket tid denne behdver
och bor ldgga pa sin enskilda uppgift. Detta skapar en konsekvens mellan olika
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processer dd var person inte bara dr inforstddd pé sin arbetsuppgift utan dven pa
hur denne ska utfora sin arbetsuppgift. (Christensen et al, 2011:72-74)

Vinder vi istéllet blicken mot de organiserade anarkierna ser vi aterigen ett
motsatsforhallande. Aktorer/deltagare ar sdllan oumbarliga inom processer utan en
enskild deltagares arbetsuppgift kan Overtas av en annan aktér inom
organisationen. I flertalet fall tas dérfor liknande processer olika tid och utfors pa
olika sdtt beroende pd vilka deltagare processerna innefattar. D4 malen och
processerna dr oklara skapas dven oklara arbetsuppgifter for deltagarna vilket
skapar inkonsekventa processer och bidrar till att den méngd tid och arbetskraft
som ldggs pa processer skiljer dven mellan identiska processer. (Cohen et al,
1972:1; Christensen et al, 2011:71-74) Enkelt sammanfattat kan man sédga att
deltagandet inom organiserade anarkiska processer skiljer sig, dven mellan
identiska processer.

Dessa tre, ovan listade, kriterier dr alltsd grundstenarna i en organiserad anarki
vilket i sin tur dr fOrutsdttningen for att soptunnemodellen ska kunna vara
applicerbar. Virt att ndmna &r att ifall en organisation har en véldigt rationellt
priaglad mélsittning behdver inte detta betyda att det inte finns tendenser till en
organiserad anarki. Man kan sédledes sdga att bara for att ett organisatoriskt
kriterium verkar vara utanfor ramarna for en organiserad anarki innebér det inte
att hela organisationen inte préaglas av en organiserad anarki. En annan sak som ar
vérd att podngtera dr att, vilket man forstér av de ovan listade kriterierna, samtliga
kriterier dr beroende av varandra. Oklara mal leder till oklar teknologi som byggs
upp av ett flytande deltagande. (Cohen et al, 1972:1)

2.1.1 De fyra strommarna

Den organiserade anarkin beskriver endast fOrutsdttningarna for huruvida en
organisation kan ge upphov till att vara i en soptunnesituation eller inte (Cohen et
al, 1972:3; Christensen et al, 2011:75-77). Sjilva kdrnan i soptunnemodellen, och
framfor allt kérnan 1 beslutsprocesserna for organisationer med en
organisationsstruktur som préaglas av organiserad anarki, dr de sa kallade fyra
strommarna. (Cohen et al, 1972:3). De fyra strémmarna ar som foljer:

En strom av beslutsanledningar: Med beslutsanledningar menar CMO
orsaker, situationer eller omstdndigheter som ger anledning till att ta stillning till
en fraga eller ett problem. (Cohen et al, 1972:3) Dessa beslutsanledningar behdver
inte vara kopplade till organisationens huvudsakliga verksamhetsomrade, &ven om
detta sjélvklart dr vanligast, utan beslutsanledningarna kan hérledas till alla
instanser som berdr och paverkar organisationen. Exempelvis kan lagdndringar,
rdntehdjningar och dndrade vaderforhallanden vara variabler som skulle kunna
skapa beslutsanledningar for en organisation. Med andra ord &r all fordndring
inom och utom organisationen som skapar en anledning for organisationen att ta
ett beslut vird att se som en beslutsanledning. Dessa beslutsanledningar kan vara
givna innan beslutsanledningen uppstar eller uppsta vid en icke forvéntad tidpunkt
vilket dr det som skapar den “strommande” karaktdren for beslutsanledningarna.
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Genom att beslutsanledningarna kan uppkomma oregelbundet och med vildigt
olika karaktérer ar det, ndstintill, omojligt for en organisation att vara fullstdndigt
forberedd med vilket beslut som ska tas for olika beslutsanledningar. (Cohen et al,
1972:3; Christensen et al, 2011:76)

En strom av problem: Problemen kan vara uppkomna inom organisationen
eller utanfor, variera i storlek och kan hérrora alla olika plan inom och utanfor
organisationen. Allt frdn problem avseende individer inom organisationen till
problem kopplade till politiska beslut tagna av utomstaende aktorer kan avses
inom strommen. Mer specifikt dr ett problem ndgonting som tvingar
organisationen att ta stiallning for att annars hade en negativ konsekvens skapats.

"Det kan vara vad som helst som engagerar, irriterar eller inspirerar en eller flera av

organisationens medlemmar.” (Christensen et al, 2011:76)

Problem inom organisationen &r ofta kopplade till beslutsanledningar men blir inte
nodvindigtvis permanent I6sta bara for att en beslutsanledning fér ett beslut utan
kan istdllet leva kvar inom organisationen och bidra till langvariga problem. CMO
delar dven upp problemstrommen genom vilken tid problemet uppkom, hur
tidskrdvande problemet &r eller kan komma att bli och vilka beslutsanledningar
som blir kopplade till problemet. (Cohen et al, 1972:3; Christensen et al, 2011:76)

En strom av losningar: Dessa 16sningar dr ofta uppkomna som svar pa de
problem som finns inom och utanfér organisationen. Losningar kan vara
langlivade, som att de genom den kompetens och det material som finns inom
organisationen lever kvar och sedan kan anvéndas till framtida problem, eller
kortlivade da de endast utformats for specifika problem och inte kan anpassas for
andra situationer. I stora drag anses dock strommen av l6sningar floda in i
organisationen och genom det material och den kompetens som finns inom
organisationen fortleva och ddrmed ligga till grund for framtida 16sningar.
Losningar anses dven vara olika tidseffektiva och tidskrdvande beroende av dels
problemet som Idsningen anpassats for, dels de aktérer som blir delaktiga 1 att
applicera losningen till problemet. Dirfor behdver inte en 16sning som tidigare
varit véldigt tidseffektiv ndr den applicerats pa ett problem vara lika tidseffektiv
dd den appliceras pd problem av en liknande karaktér av andra aktorer. Ser man
till organisationsmodeller av mer rationell karaktir anses problem soka efter
16sningar men sett till soptunnemodellen kan forhéllandet te sig helt tvért om (att
l6sningar soker efter problem). Detta dels av anledningen att aktdrer inom
organisationen ansdg losningen vara fordelaktig och soker dirfor att anvéinda
16sningen vid framtida problem och dels anledningen att organisationen jobbar
inom specifika ramar och regelverk vilka innehaller 16sningar som bor anvindas.
(Cohen et al, 1972:3; Christensen et al, 2011:76-77)

En strom av deltagare: Samtliga deltagare inom organisationen och dven
aktorer utanfor organisationen kan, vid nidgon tidpunkt, komma att bli deltagare
vid en beslutssituation. Det &r dérfor sdllan givet vilka aktorer som é&r
medverkande i framtida beslutsprocesser rorande oprecisa beslutsanledningar. Det
ar dock antaget att det finns ett nist intill precist antal deltagare som kan vara
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medverkande 1 de vanligt forekommande beslutssituationerna. Ser man
exempelvis till en rekryteringsprocess finns det ofta specifika deltagare inom
organisationen vars arbetsuppgifter berdr rekryteringsprocessen men vid andra
unika och speciella fall kan utomstdende aktorer (exempelvis experthjdlp vid
politiska beslut) behdva tas in 1 beslutsprocessen for att kunna ge upphov till att en
mer rationell 16sning anpassas till ett problem. Viktigt att ndmna &r att deltagare
har begriansad kunskap, tid och energi och dessa begridnsningar kan vara
anledningar till att deltagare som var delaktiga vid tidigare beslutsprocesser av
speciell karaktdr inte kan vara delaktiga vid framtida beslutsprocesser av liknande
karaktdr — dven detta kan leda till att utomstaende aktorer kan bli deltagare vid
beslutsprocesser. (Cohen et al, 1972:3-5; Christensen et al, 2011:77)

Det som sedan &r kidrnan i soptunnemodellen &r nir dessa fyra strommar, som
flodar in och ut ur organisationen, ger upphov till soptunnesituationen. Den
mingd av variabler som uppkommer ur strommarna virvlar runt inom
organisationen och kan skapa en soptunna av beslutsanledningar, problem,
16sningar och deltagare. Det som sedan skapar en situation nér ett beslut tas ar nir
dessa beslutsanledningar, problem, ldsningar och deltagare mots vid en och
samma tidpunkt i en och samma “’soptunna”. (Cohen et al, 1972:4-6; Christensen
etal, 2011:74-77)

“Soptunneprocessen kdnnetecknas sdledes av [ ...] att problem, lGsningar och deltagare rér
sig fran en beslutsanledning till en annan pa ett sadant sdtt att beslutet, den tid det tar att
fatta det och de problem det loser beror pd den relativt komplicerade sammanblandningen
av beslutstillfillen som dr tillgdngliga vid en viss tidpunkt, blandningen av losningar som
soker efter problem samt utifran kommande krav pad beslutsdeltagarna”. (Christensen et al,
2011:77, egna dverséttning av March och Olsen, 1976:36)

Med andra ord syftar sjdlva makten vid beslutstillféllet i den hér teorin snarare till
organisationens struktur &n en aktors medvetna handling. Ett problem rérande en
beslutsanledning kan dérfor ligga vilande inom organisationen under en lang tid
medan en eller flera deltagare arbetar fram den mest rationella 16sningen infor
beslut eller s4 kan samtliga strommar motas utan forvarning och skapa ett
effektivt men irrationellt beslut (Cohen et al, 1972:4-6).

2.2 Forskningsoversikt och diskussion om teorin

Da denna uppsats frimst riktar in sig pa att applicera soptunnemodellen pa
Migrationsverket, dr det intressant att se till hur den har anvénts tidigare och att se
hur den har utvecklats genom andra forskare och se vilken kritik teorin har fatt.
Grundarna av modellen &r, precis som ndmnts under teoriavsnittet, Michael D.
Cohen, James G. March och Johan P. Olsen genom deras artikel A garbage can
model of organizational choice” (1972). I den artikeln beskriver CMO inte bara
forutsdttningarna  for  en  soptunnesituation, hur  soptunnesituationers
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beslutsprocesser ter sig eller vilka konsekvenser soptunnesituationer kan leda till
utan CMO viljer dven att applicera sin modell péd ett nigot abstrakt
forskningsobjekt, ndmligen beslutsfattande pa generella universitet/ldrositen av
hogre utbildning (Cohen et al, 1972:11). Vad CMO kom fram till vid denna
anvindning av modellen &r inte relevant for denna uppsats. Utan det relevanta
deras applicering av soptunnemodellen pd forskningsobjektet dr istdllet hur de
valde att anvinda sig av modellen.

Virt att nimna ar att modellen, som den ar skriven av CMO, inte endast ar
uppbyggd av textbaserad teori utan en stor del av modellen bygger pa
matematiska formler. Dessa formler &r, vildigt sammanfattat, avsedda att forklara
olika variablers, framst i form av de olika strommarna, forhallanden till varandra
for att soka pavisa koppling till soptunnesituationer (Cohen et al, 1972:8).
Problemet med den matematiskt utformade delen av modellen ar att om den ska
appliceras péa ett specifikt och sndvt forskningsobjekt krdver den en enorm insyn
for att kunna vara applicerbar. CMO har dock inte valt ett direkt specifikt och
sndvt forskningsobjekt utan har, som redan nidmnts, valt att se generaliserande till
en stor instanssfiar, ndmligen beslutsfattande hos universitet/ldrosdten av hogre
utbildning (Rasch, 1989:249-250). Genom att se till ett stort generellt
forskningsobjekt skyddar sig CMO mot det stora kravet pa insyn och kan dérfor
istillet se Overgripande och med ménga antaganden pd sitt forskningsobjekt
(ibid.). Denna begriansning med den matematiskt analytiska delen har dérfor gjort
att manga andra forskare valt att inte goéra en likadan applicering eller
operationalisering av soptunnemodellen som CMO har gjort pa sitt
forskningsobjekt (Rasch, 1989:260). Istdllet har flertalet varianter av
soptunnemodellen véxt fram; modeller utformade att vara applicerbara inom
andra forskningsomrdden och modeller som &r mer ldtthanterliga och
lattapplicerade &n den ndgot svarforstaeliga originalmodellen.

Ett exempel péd en sadan utveckling finner vi i artikeln ”Beyond garbage cans:
an Al model of organizational choice” (Masuch & LaPotin, 1989) déir
soptunnemodellen utvecklats for att passa bittre till styrningsskick pa fler nivaer.
Denna utveckling presenteras som kritik mot att begreppet soptunnesituation
anvénts vid flera situationer dér beslutsprocesser har ansetts vara komplicerad och
svarforstddd och kanske inte alls uppbyggd av den organiserade anarki som
originalmodellen kréver. Denna nagot slarviga anvindning kommer, menar
Masuch och LaPotin, frén att teorin i sin originalform &r sd pass komplicerad att
flertalet statsvetenskapliga och beteendevetenskapliga forskare har svéart att forsta
teorin Over huvudtaget (Masuch & LaPotin, 1989:39-40).

Denna tes om att soptunnemodellen ar nigot for komplicerad for att forstds
byggs vidare av forfattarna Guido Fioretti och Alessandro Lomi (2010) i deras
artikel “Passing the buck in the garbage can model of organizational choice”. I
den artikeln for Fioretti och Lomi vidare tesen om att statsvetenskaplig och annan
samhéllsvetenskaplig forskning medvetet har valt att inte se till den matematiskt
utformade delen av soptunnemodellen och istéllet enbart se till den textbaserade
delen av teorin (Fioretti & Lomi, 2010:113). Denna svarforstaelse menar Fioretti
och Lomi har lett till att flertalet organisationsteoretiker inom olika vetenskaper
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har refererat till soptunnemodellen pd ett ndrmast Gvergripande sétt i fall dar
organisationers beslutsfattande endast verkat vara komplicerat (Fioretti & Lomi,
2010:114).

“At best the GCM has been presented as a prototype of what an actual organization should
try not to be.” (Fioretti & Lomi, 2010:113—-114)

Trots dessa hinder for anvindandet av teorin har den blivit vildigt vél anvidnd pa
grund av sitt sdtt att inte se till den dominerade synen pa organisationer —
ndmligen att organisationer méiste vara rationellt styrda for att fungera effektivt
och malinriktat. Den rationella strukturmodellen, som ldnge har varit dominant,
har gett grund for ett antagande om att organisationer ar styrbara och forutsigbara.
Men vid empiriska undersokningar har en hel del kritik lyfts fram mot den
rationella beslutsmodellen eftersom dess lamplighet att forstd hur beslut fattas inte
ar sjalvklar. (Cristensen et al, 2011:72-74) Teorin om makt i en soptunnesituation
bjuder i stéllet pa ett annat sétt att se pd makt och beslutsprocesser.

En viktig skillnad med soptunnemodellen gentemot andra dominerande
maktteorier bygger alltsd pd den distinktion mellan rationalitet och begrdnsad
rationalitet som omfattar teorin. Men det kan tinkas att en fullstdndigt rationell
beslutsprocess dr nist intill utopisk och séledes onébar. Herbert Simon, som har
varit med och utvecklat organisationsteori i den riktning dér begransad rationalitet
behandlas vid beslutsfattande, tar upp detta problem. (Peters, 2002:7) Med andra
ord kan anvidndandet av teorin om makt i en soptunnesituation leda till att
forskaren undersoker ett problem som egentligen inte finns — att beslut inom en
organisation tycks vara irrationella kanske egentligen beror pad misstag som skett
vid en rationell process. Samtidigt dr det viktigt att lyfta fram att CMO behandlar
just detta med otydliga mél som en f{Orutsittning for de anarkiska
organisationsstrukturer som ger upphov till soptunnesituationen. Med andra ord &r
det dven abstraktionsgraden av mélen som péverkar forskarens beddmning av
metodologin vid beslutsprocessen. Om det dessutom finns mél som strider mot
varandra blir denna bedomning av rationalitet i forhédllande till organisationens
malsdttning pa ett tydligare vis en beddmningsfraga dér det 4 ena sidan kan
uppfattas som att beslutet ar rationellt, 4 andra sidan irrationellt.

Soptunnemodellen har, som redan nimnts, blivit vida anvénd i olika former av
organisationsteoretiker inom flertalet olika forskningsomridden pa vildigt skilda
forskningsobjekt inom olika linder. Exempel pd detta finner vi inom offentlig
forvaltning, den politiska sektorn, utbildningssektorn, néringslivet runt om
vérlden, inom FN och EU och militéra organisationer. Soptunnemodellen har dven
blivit listad som en av de ledande maktteorierna i flertalet organisationsteoretiska
dmnen. (Fioretti & Lomi, 2010:114)(Rasch, 1989:250)(Christensen et al, 2011:80-
82).

Intressant for denna uppsats dr dock att soptunnemodellen inte blivit sérskilt
vida anvénd i Sverige; varken statsvetenskapligt inom offentlig forvaltning eller
andra forskningsomriden. Detta kanske kan forklaras av modellens komplexitet
eller att svenska forskningsobjekt inte dr lika ldmpade for en organisationsteori
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vars syn pé rationalitet skiljer sig frdn flertalet andra organisationsteorier. Det &r
just detta som denna uppsats genomgaende berdr — mojligheten till anvéindandet
av teorin inom svensk offentlig forvaltning. Vért att papeka &r att vi, precis som
manga organisationsteoretiker, har valt att inte se till den matematiskt utformade
delen av soptunnemodellen. Denna uppsats tar istdllet till vara pa den textbaserade
teori som soptunnemodellen innehdller dels for att vara litt att jamféra med
forskning gjord inom liknande forskningsomraden och dels for att den grad av
insyn som hade kréavts for en rent matematisk analys av Migrationsverket inte ar
mdjlig dd Migrationsverket dr en myndighet som préglas av enorm sekretess.

2.3 Operationalisering av teorin

Enligt den hypotetiskt-deduktiva metod som vi har valt att anvinda har vi alltsé
lagt fram en hypotes om att soptunnemodellen gir att anvinda for att analysera
beslutsfattande inom Migrationsverket. Nu ndr vi har forklarat teorin aterstar att
operationalisera denna genom att redovisa de observerbara implikationer som har
anvants for att méta fenomenet. Vi har framst valt att inrikta oss pa att undersoka
de fyra strommarna som skapar beslutsprocesser, men eftersom en
grundfOrutsittning for teorin dr att organisationen ar uppbyggd av en organiserad
anarki har vi valt att dven se, om &n nagot kort, till Migrationsverkets
organisationsform.

Da vart forskningsobjekt, Migrationsverket, aldrig blivit analyserat genom en
applicering av soptunnemodellen och den inte fatt ett riktigt fiste inom forskning
av offentliga myndigheter dr det svért att hitta en operationalisering passande for
vért forskningsobjekt. Vi har dérfor tvingats resonera oss fram till en lamplig
operationalisering.

Operationaliseringen beror fridmst hur vi viljer att analysera vart
forskningsobjekt utifran de fem analysvariabler funna inom soptunnemodellen.
Dessa fem ar: organiserad anarki, en strom av beslutsanledningar, en strém av
problem, en strom av 16sningar och en strom av deltagare.

Forst ser vi till den organiserade anarkin for att soka bevis for huruvida
Migrationsverkets organisationsform &dr priglad av tendenser till en organiserad
anarki. Detta gors genom att se till den organiserade anarkins tre undervariabler:
oklara maél, oklar teknologi och flytande deltagande. Ifall dessa undervariabler
passar in pa Migrationsverkets organisationsform har vi en stabil grund for att
vidare kunna analysera Migrationsverket utifrdn de fyra strdmmarna.

Den forsta strommen, en strom av beslutsanledningar, har vi valt att definiera
som de asylprovningsfall som inkommer till Migrationsverket. Detta just for att
det som 4r intressant vid en applicering av soptunnemodellen pad Migrationsverket
ar att se till huruvida det kan finnas tendenser till att de beslut som tas kring
asylprovningsfall kan innefatta irrationalitet eller en bristande rationalitet. Det
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som sdledes skapar en beslutsanledning hos migrationsverket dr, enligt vér
definition, ndr ett asylprévningsfall inkommer till Migrationsverket.

Nir vi tittar pd den andra strdmmen, en strom av problem, ser vi aterigen till
de asylsokningsfall som inkommer till Migrationsverket. Det som darfor
definieras som ett problem blir det unika 1 wvarje fall och den
bakgrundsinformation som ligger bakom det enskilda asylprovningsfallet.

Den tredje strommen, en strdom av losningar, definierar vi som de hjélpmedel
som finns att tillga for att ta beslut kring asylprovningsfall. Detta rér sig om de
lagar och styrningar som beslutstagare tvingas forhdlla sig till samt de
tolkningsmojligheter som finns inom dessa lagar och styrningar. Det ror sig ocksa
om de ovriga hjdlpmedel som beslutsfattare har att tillgd, i form av handbdcker
och praxis fran tidigare fall.

Den sista strommen, en strom av deltagare, syftar frimst de beslutstagare som
berdr varje asylprovningsfall men deltagare ses ocksd som de som hjdlper till
under beslutsprocessen, de asylsokande som inkommer med asylprovningsfall
samt de aktorer som kommer med pétryckningar om hur besluts ska tas. Har tas,
precis som forklarats i teoriavsnittet, 1 beaktning hur dessa deltagares engagemang
och tidsanviandning berdr varje asylprovningsfall samt hur deltagandet skiljer
mellan olika asylprovningsfall.

Ifall dessa fem olika variabler gér att applicera pd Migrationsverket har vi en
god grund for att kunna svara pd var huvudfraga; Kan soptunnemodellen
appliceras pa asylprévningen for att analysera beslutsprocessen hos
Migrationsverket?
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3 Migrationsverket som organisation

I det har kapitlet kommer vi forklara hur asylprovningen pd Migrationsverket gar
till. Vi kommer forklara vilka m&l myndigheten arbetar under och hur dessa
forandras. Sedan kommer vi gi igenom sjdlva beslutsprocessen och den
information som ligger till grund fo6r denna. Till sist kommer vi dven forklara hur
migrationen till Sverige har fordndrats den senaste tiden. Allt detta kommer vi
sedan i kommande kapitel analysera utifran soptunnemodellen.

3.1 Malkomplexitet och effektivisering

Manga forskare dr enade om att det har skett en fordndring i samhéllets styrning
och organisering som har lett oss frdn government till governance. Detta innebér
bland annat att forvaltningen fOrvintas leva wupp till flera olika
forvaltningspolitiska krav. Det gir att spira en utveckling dir flera
forvaltningspolitiska vérden som har dominerat under olika perioder har staplats
pa, 1 stéllet for att avldsa, varandra. Detta innebér att forvaltningen har utsatts for
en 0kad malkomplexitet. (Pierre & Sundstrom, 2009:7-10) Denna mélkomplexitet
genomsyrar det regleringsbrev som Riksdagen arligen ger till Migrationsverket
for att styra forvaltningen i den riktning som politikerna efterfragar. 1
Regleringsbrevet for budgetaret 2012 samlas flera savdl motstridiga som
komplexa mal. Ett av de uppsatta malen, som ligger under rubriken
Organisationsstyrning ar att; “Migrationsverket ska utveckla organisation och
arbetssdtt for att oka formdgan att anvinda personalen pa ett mer flexibelt sdtt
och dirmed oka kostnadseffektiviteten i verksamheten.” (Regleringsbrev, 2012:7)
Migrationsverkets verksamhet har genomgatt en rad fordndringar sedan 2006.
Dels skedde en stor fordndring 1 den lagstiftning som Migrationsverket styrs av
(Prop 2004/2005:170:1), dels ledde regeringsbytet da Alliansen fick majoritet i
Riksdagen till att ett ambitios reformagenda pd det migrationspolitiska omridet”
utvecklades (Eliasson, 2011:12). Huvudsyftet med dessa fordndringar har varit att
minska handldggningstiderna i asylprocessen av sévil kostnadseffektiva som
etiska skdl eftersom den sokande skulle f4 snabbare besked i en sddan
livsavgorande frdga (Prop 2004/2005:170; Eliasson, 2011:12-13).
Migrationsverket har precis som flera andra offentliga organisationer
genomgatt en reform dér foretagsinspirerade idéer har inspirerat den offentliga
forvaltningen. Denna sa kallade New Public Management-reform syftar till;
”overforingen av vissa typer av idéer fran den privata till den offentliga sektorn.”
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(Rovik, 2008:27) Reformerna préiglas av ekonomismens logik trots att den
offentliga organisationen har andra logiker, sdsom demokrati och réttssédkerhet.
(Rovik, 2008:28) Den malkomplexitet som finns inom Migrationsverkets styrning
marks framfor allt genom den motsittning av effektivitet och réttssédkerhet, vilket
gér 1 linje med den motsittning som uppméirksammas inom New Public
Management.

3.2 Den nya asylhandlaggningen

For att ge ytterligare fOrstdelse av asylprocessen och didrmed underlag for att
undersoka om det finns tendenser till en soptunnesituation i beslutsprocesserna
kommer vi under denna del forklara hur handldggningen av asylfall ser ut. Det &r
utifran den nya instans- och processordningen som inférdes 2006 som vi kommer
forklara detta.

En av huvuddelarna i den nya instans- och processordningen var att storre
delen av asylprocessen ska ske i forsta instans, det vill séga att alla dokument och
bevis redovisas redan vid fOrsta provningen av Migrationsverket (SOU
2009:56:179). En fordndring som skedde i samband med denna lagéindring var att
Utlanningsndmnden, som tidigare var Migrationsverkets Overinstans, ersattes av
tre migrationsdomstolar och en Migrationsdverdomstol. Denna reform syftade till
att starka rittssdkerheten for provning av migrationsdrenden. (Migrationsverket,
2010:3) Totalen av dessa reformer syftar alltsd till en effektivisering av
asylarendena dér rétt beslut ska ske tidigt 1 processen, det vill sdga redan vid
Migrationsverkets provning.

"Fér att tyngdpunkten i asylprovningen ska komma att ligga hos Migrationsverket krdvs
att verket arbetar med asylprovningarna pd ett sddant sdtt att det underldttar en sa
fullstindig utredning som mdjligt.” (SOU 2009:56:180)

Under 2008 initierades en stor fordndring pd Migrationsverket, som tidigare har
ndmnts, vars syfte var att effektivisera arbetet. Myndigheten borjade arbeta med
en ny arbetsmetod, LEAN, som har sina rotter i industriforetag. Syftet med denna
metod hdvdar Dan Eliasson, fore detta generaldirektdr pd Migrationsverket, var
att; ”/S/dtta kunden i centrum, minimera alla former av sloseri och att stindigt
forbdttra verksamheten” (Eliasson, 2011:16). Ett annat syfte var att forsoka skapa
jdmnare arbetsfloden till formén for savdl kunden som medarbetarna.
Arbetsmiljon forvintas pad sa vis bli mindre stressig, samtidigt som detta ger
utrymme fOr att utveckla organisationens arbetsrutiner. (Eliasson, 2011:17) Pa ett
overgripande plan kan det dven sdgas att syftet med fordndringen var att korta ner
handldggningstiden och att detta skulle leda till mer rittssdkra beslut. Malet r att
inget fall ska ha en handldggningstid som é&r lingre &n tre ménader. Enligt
Migrationsverket innebdr denna fordndring att kvalificerade tjanstemidn numera
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introduceras till fallen i bdrjan av processen. Vid ansokningstillfdllet ska en
individuell plan goras for den asylsokande som tar upp vilka utredningsmoment
som ska underldtta for handldggning och uppfoljning av fallet. Migrationsverket
har foljande nyckelord for denna nya arbetsmetod: “fidiga och kvalificerade
insatser, arbete i team, problemlosning, regelbunden coaching, uppfoljning for
standiga forbdttringar i vardagsarbetet”. (Migrationsverket, 2011:3) Denna
fordndring av asylprocessen svarar mot vad som efterfrigades i den statliga
offentliga utredning som regeringen ldt inleda 2007 for att undersdka hur
processen for mottagande av asylsokande fungerar. Savil réttssdkerheten som
effektiviteten 1 asylprocessen ér centrala:

“Korta handliggningstider bidrar till ett mer humant mottagande genom att den tid som
individen tvingas leva i osdkerhet forkortas och innebdr ocksd besparingar for det
allménna. Att nad resultat i detta hinseende framstar déirfor som den kanske viktigaste
utmaningen ocksd i ett mottagandeperspektiv.” (SOU 2009:19:75)

Utifrdn den Migrationsverkets information har handldggningen av asylfall alltsa
blivit mer effektiv och rittssdker. Ddaremot kan denna fordandring ha lett till att fler
aktorer involveras i1 processen samt att tiden som laggs pa respektive fall varierar
mer 1 forhallande till vad som dr nddvindigt 1 varje enskilt fall. Vart syfte med att
undersdoka denna myndighet dr att se om det finns tendenser till att delar av
besluten som sker pa denna myndighet inte sker fullstindigt rationellt. Aven om
Migrationsverket strivar efter att beslut ska ske rationellt kan det tinkas ge en
ytterligare infallsvinkel for att se hur beslutsprocessen kan utvecklas for att bli
mer rittssdker. Denna aspekt av effektivisering 1 handlidggningstiderna
problematiseras 1 den statliga offentliga utredning som har refererats till tidigare:

“Konsekvensen har emellertid blivit att sjilva systemet for mottagande, sett i
forhdllande till behoven och de faktiska problemen, har givits alltfor lag prioritet.”
(SOU 2009:19:76)

Detta kommer vi diskutera ytterligare under var resultatdel.

3.3 Asylsokning i fordndring

For att forstd hur Migrationsverkets arbetsborda varierar 6ver tid kommer vi i
detta kapitel forklara hur migrationen till Sverige ser ut och har fordandrats under
senare tid. Detta kommer senare analyseras i1 forhdllande till var operationalisering
av soptunnemodellen.

“Antalet asylsékande som beviljas uppehdllstillstand varierar kraftigt 6ver tid /.../. Det
gdller ocksa andelen asylsékande.” (SOU 2009:19:62)
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Sverige dr en populédr destination for asylsdkande som soker sig till Europa.
Under de senaste tio aren har Sverige varit ett av de fem storsta mottagarldnderna
i Europa. De strommar av asylsokande som soker sig till Migrationsverket
aterspeglar till stor del de konflikter som pagar ute i vérlden; majoriteten av
flyktingarna kommer frdn Somalia, Irak, Balkan och Afghanistan dven om det
finns en relativt stor spridning av hiarkomst for de som soker asyl i Sverige.
(Migrationsverket, 2010:5-7) Att flyktingstrdmmarna speglar situationen pa andra
sidan jorden innebér att; ”/E/nskilda linder eller regioner under en begrdnsad tid
sdtter tydlig prdgel pd inflodet av asylsokande.” (SOU 2009:19:59) Dérfor har
antalet flyktingar som soker asyl i Sverige varierat vildigt mycket Gver tid
beroende av pdgdende vérldskonflikter (SOU 2009:19:57-59).

3.4 Hantering av information

Sedan 1998 har Migrationsverket haft ett IT-system som har anvints internt for att
stddja medarbetare 1 sin bedomning av asylfall. Detta IT-system heter Lifos och
innefattar ritts- och landsinformation. Verktyget bestir av en databas déar
medarbetare bland annat kan sOka efter information om ldnder, dmnen eller
praktiskt stod i atervindandearbetet, det vill sdga nir den asylsokande far avslag
pa sin ansdkan. De rapporter som finns pa Lifos har skrivits av en rad olika
organisationer samt Migrationsverket och andra myndigheter. (Migrationsverket,
2012:1-2) Majoriteten av den information som Lifos tillhandahaller &r offentlig
och kan sokas av vem som helst genom deras databas som finns pa
Migrationsverkets hemsida. De dokument som omfattas av sekretess kan dock
sOkas upp och begiras ut genom en sekretessprovning av Migrationsverket. Lifos
blev offentligt 2006 som en f6ljd av att mer dppenhet efterfragades av regeringen
for att; ”[OJka forstielsen och dppenheten for Migrationsverkets beslut.” (SOU
2009:56:46—47)

Informationen som finns i Lifos sammanstills av ett antal
informationsspecialister ~ och  landanalytiker, som tillsammans bildar
landinformationsenheten. Enheten far in en stor mingd information, men
publicerar bara den information som anses vara relevant for asylprocessen. Vid
detta urval gors dven en kvalitetssdkring och en beddomning om informationen &r
aktuell. (SOU 2009:56:47-48)

Landinformationsenheten gor relativt far analyser av det material som
publiceras pa Lifos vilket innebédr att handldggare och beslutsfattare forvéntas
gora en analys av den information som finns att tillgd. Detta kan paverka
rittssidkerheten eftersom den beror av beslutsfattarens analys. (SOU 2009:56:79)
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4 Analys

Nedan kommer vi presentera var analys av huruvida beslutsprocesser pa
Migrationsverket kan analyseras med hjidlp av soptunnemodellen. Vi kommer
forst forklara hur myndigheten kan antas vara en organiserad anarki. Dérefter
kommer var tyngdpunkt i analysen att ligga pd de fyra strdmmar som leder till
sjdlva soptunnesituationen vid beslutsfattandet. I och med att vi valt den
hypotetiskt-deduktiva metoden kommer vi hér att framstélla de tendenser som
pavisar var hypotes. Var ambition dr sdledes inte att ge en heltickande bild av
beslutsprocesserna i Migrationsverket.

4.1 Migrationsverket som organiserad anarki

Den organiserade anarkin forutsitter oklara mal, oklar teknologi samt flytande
deltagande. Oklara mél innebér, som tidigare har nimnts, att organisationen drivs
under en variation av inkonsekventa och oklart definierade mal (Cohen et al,
1972:1). Eftersom Migrationsverket 4r en myndighet styrs denna organisation av
de mél som regeringen utfardar. Under kapitel tre har vi forklarat hur dessa mél
strider mot varandra frimst igenom konflikten mellan effektivitet och
rittssdkerhet. Detta dr ingenting som ar unikt for Migrationsverket, utan en trend
for myndighetsstyrning. For beslutsfattarna innebdr detta en konflikt mellan
ekonomivérden och demokrativirden — det vill sdga en konflikt mellan virden
som kostnadseffektivitet och rattssikerhet (Lundquist, 1998:63). Detta vittnar
flertalet handldggare om i den granskning av Migrationsverket som Aftonbladet
har gjort under hosten 2012 (Aftonbladet, 2012). Att de oklart definierade mélen
stralar ner hela végen till handlédggarna tyder pa att det finns en anledning att anta
att den fOrsta av de tre kriterierna uppfylls.

Den oklara teknologin innebir att beslutsprocesserna inte forstds fullt ut av de
som fattar besluten. Trots detta lyckas organisationen Overleva, vilket fungerar
genom att organisationen lér sig av sina tidigare misstag eller erfarenheter (Cohen
et al, 1972:1). Migrationsverket har sedan 2006 genomgatt flera reformer vilket
kan tinkas paverka tjanstemédnnens kunskap om hur organisationen fungerar i sin
helhet. De tendenser som vi har markt dér tjinsteménnens kunskap om hur
beslutsprocesserna fungerar kan tdnkas brista dr framfor allt nir det kommer till
landinformation. Denna information som tjdnstemannen finner i IT-systemet Lifos
grundas beslut 1 asyldrenden pd (SOU 2009:56:16). Migrationsverket har gjort
relativt fa egna analyser av informationen i Lifos dér en praxis for hur landet ska
beddmas har kunnat sittas. I de fall dir det inte har funnits en fardig analys har
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varje tjdnsteman tvingats std for avgorandet av landinformationen. Dock har
kortfattade analyser, sd kallade styrsignaler, tilldelats tjanstemdnnen. (SOU
2009:56:49) Arbetet med asylutredningar ar, enligt UNHCR; “/L]dngt ifrdn ett
mekaniskt eller rutinmdssigt forfarande. Istillet kréivs specialkunskaper,
utbildning och trdining samt framférallt en forstdelse for den situation som den
sokande befinner sig i.” (Feijen & Frennmark, 2011:31) Med andra ord stills
hoga krav pa att den tjinsteman som arbetar inom Migrationsverket har en bred
kunskapsbas. UNHCR har dock under projektet “Kvalitet 1 svensk asylprévning”
observerat att det finns; "/E]tt behov av mer utbildning for utredarna i svensk och
internationell asylrdtt, praxis fran EU-domstolen och den europeiska domstolen
for mdnskliga rdttigheter, men ocksa landinformation, intervjuteknik,
utredningsteknik och bemotandefragor.” (Feijen & Frennmark, 2011:33) Férutom
att det finns ett behov av introducerande utbildning finns det dven anledning till
att efterfraga fortbildning eftersom regional och internationell flyktingrétt
utvecklas. (ibid.)

Det flytande deltagandet handlar om att de som é&r involverade 1
beslutsfattandet lagger ner varierande tid och anstringning for olika beslut (Cohen
et al, 1972:1). Detta forutsitter att det finns flera olika deltagare som kan ta del av
samma arbetsuppgifter inom beslutsprocesser. Med andra ord och enkelt sett
forutsétts det att det finns flera olika deltagare med liknande kompetens och
arbetsuppgifter som sdledes kan arbeta inom liknande beslutsprocesser
(Christensen et al, 2011:72-73). Inom Migrationsverkets asylprévning ar
asylprovningsenheterna uppdelade enligt olika distriktsorter (Malmd, Goteborg,
Stockholm, Gévle, Boden, Mérsta, Arlanda, Uppsala och Flen) vilka varierar 1
storlek beroende pé hur stor arbetsborda som tillfaller de olika enheterna men de
har sa gott som samma arbetssétt. Uppdelningen for vilka asylprovningsfall som
inkommer till vilken enhet &r uppdelat efter vart ansdkan inkom. Soker du alltsd
asyl hos asylprovningsheten i Malmd kommer ditt fall behandlas i Malmo.
(Migrationsverket 2, 2012).

" Arendet prévas frimst i den geografiska néirhet dir den asylsokande befinner sig. Ibland
kan det ju vara sa att ansékan gérs i Malmo, sedan flyttar personen (eller blir placerad) i
ndgon annan del av landet — och da flyttar vi drendet dit. Ibland kan det ocksa vara sa att
det finns "luft i systemet” dvs ndgon enhet har kapacitet att ta fler drenden — och dd kan vi
fIytta 6ver drenden dit (dven om personen bor kvar).” (Lagerstrom 2012, intervju)

Det finns saledes flertalet olika deltagare i Sverige som kan ta del av
asylprovningsfall av liknande karaktér. Detta behover sjédlvklart inte leda till att
asylprovningsfall behandlas olika av olika handldggare men det mojliggdr, pa
grund av de tolkningsmdjligheter som finns inom de tillgingliga styrningar som
handléggare har att forhélla sig till, att olika beslut kan tas beroende pa vem som
ar delaktig 1 beslutet. I vissa frdgor blir dven de enskilda handliaggarnas
kompetenser avgorande for forstaelsen av enskilda asylprévningsfall. (Feijen &
Frennmark, 2011:63—66) Med detta menas dérfor att olika handldaggare, som har
olika erfarenheter och &r beldgna pa olika orter, kan behandla asylprovningsfall pa
olika sitt beroende pa deras egna kompetens och erfarenheter. Mer om hur
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deltagare aktiveras inom beslutsprocessen kommer att tas upp under avsnittet
nedan om strommen av deltagande inom Migrationsverket.

4.2 Migrationsverket 1 en soptunnesituation?

4.2.1 Strom av beslutsanledning

Vi har wvalt att definiera beslutsanledningarna inom Migrationsverkets
asylprovning som de asylprovningsfall som inkommer till
asylprovningsenheterna. Som vi redan ndmnt varierar antalet inkommande
asylsokningar kraftigt; detta fran ar till ar och dven fran manad till manad. Ser vi
till den kraftigt fluktuerande strémmen av asylsdkande som sokt sig till Sverige
under de senaste aren inkom 43.887 asylsokningar under ar 2012, 29.648
asylsokningar under &r 2011, 31.819 asylsokningar under ar 2010 och 24.194
asylsokningar under ar 2009 (Statistik 1, 2012; Statistik 2, 2012; Statistik 3, 2011,
Statistik 4, 2010). En logisk slutsats kan darfor vara att arbetsbordan inom
Migrationsverkets asylprovning har fluktuerat i1 takt med den fluktuerande
strtommen av inkommande asylsdkningar, for oavsett hur besluten kring dessa
asylsokningar ser ut sd krdvs det att en beslutsprocess sker. Da den oOkade
strtommen av inkommande asylsokningar dr framst beroende av utomstaende och
icke-paverkbara faktorer dr det ofta vildigt svart for Migrationsverket att pa
forhand veta hur antalet asylsokningar kommer se ut for framtida perioder.
Exempelvis har konflikterna 1 Syrien varit en stor del av det som skapat den
markanta okningen av inkommande asylsokningar under 2012 (Hallberg, 2012).
Anders Danielsson, generaldirektor pa Migrationsverket, sdger att; ”/S]annolikt
kommer handldggningstiderna att 6ka och eftersom vi far en kraftfull 6kning, vi
talar om i vissa kategorier upp till 40-50 procent, sdger Anders Danielsson pd
Migrationsverket.” (ibid.). Anders Danielsson menar vidare att for att kunna moéta
sd pass plotslig 6kning av inkommande asyls6kningar behdvs mer personal men
att det samtidigt behovs ytterligare resurser for att kunna anstélla denna personal
(ibid.). I och med att sékerhetssituationen 1 vérlden stidndigt fordndras kan antalet
inkommande asylsokningar till Migrationsverket asylprovning fluktuera enormt
utan nagon direkt forvarning.

4.2.2 Strom av problem
I och med att det dr den asylsokande som aberopar en omstandighet, det vill sdga

att beviljas asyl, dr det hos denna som bevisbordan ligger. Enligt UNHCR:s
rekommendationer dr den sokande frimst skyldig att ldgga fram skil for att fa
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stanna. Dock skiljer sig detta nigot inom svensk ritt eftersom dir; “/A]r
huvudregeln att asylsokanden skall avge en trovirdig och rimligt berdttelse om
behovet av internationellt skydd, medan myndigheten har ansvar for att drendet
blir tillrdckligt utrett.” (Feijen & Frennmark, 2011:20-21) Detta innebér att
Migrationsverket skall ansvara for att utredningen blir sd pass fullstindig att
arendet blir vél utrett (ibid.). Det finns dock ett antal hinder som kan paverka hur
den asylsokandes historia, problemet, framstills i utredningen som i slutdndan
paverkar bedomningen av den asylsdkandes provning.

Nér en ansokan om asyl ska registreras fir den sokande inkomma till
Migrationsverkets ansokningsenhet for att fylla 1 en standardiserad
registreringsblankett som fylls i med hjélp av tjinstemin i receptionen och sedan
gors en kortare intervju. Vid denna intervju fir oftast en landsman eller
familjemedlem agera tolk, istéllet for att ha en utbildad sadan, vilket kan paverka
utredningen kraftigt — dels genom att personen véljer att lagga fram sitt eget svar
pa fragan, dels genom bristande insyn i asylprocessen. (Feijen & Frennmark,
2011:25) Tillgangen till tolkar inom Migrationsverket belystes som ett problem 1
en statlig utredning som gjordes 2009. Utredningarna dr manga ganger beroende
av tolkar och det pipekas att det finns en brist pa tolkar samtidigt som tillgdngen
till tolkar varierar mellan olika enheter i landet. Dessutom varierar tolkarnas
kvalité¢ vilket ar ytterligare ett problem. (SOU 2009:56:131) Foretradare for
Sveriges Tolkforbund har berdttat att det hénder att tolkar fir &ndra tidigare
lamnade uppgifter, pa grund av dalig tolkning, samt att det hdnder att tolkar
lamnar déliga Oversdttningar. (SOU 2009:56:134) Med andra ord finns det
anledning att reflektera over hur denna sprakbarridr paverkar hur, och vilka,
uppgifter som ldmnas till Migrationsverket. Problemet med bristande tolkning
paverkar inte bara den inledande registreringen av asylsokan utan &dven 1
resterande skeende i asylprocessen. UNHCR beddmer dock i sin utredning att
majoriteten av tolkarna har en goda tolkningskompetenser och agerar vil under
utredningar (Feijen & Frennmark, 2011:121). Men i de fall dir tolkningen brister
kan enstaka individer péverkas.

Som nidmndes ovan bdr Migrationsverket pa utredningsansvaret, medan den
sOkande bdr pa bevisbordan. Den sokande fOrvéntas alltsa tala sant och bista
utredaren med fakta och uppgifter som underbygger skilen for att fa stanna i
Sverige — detta genom att; "/L]/dmna all relevant information om sig sjilv samt
redogora for tidigare upplevelser sa detaljerat att utredaren har en mojlighet att
faststilla alla vdsentliga fakta.” (Feijen & Frennmark, 2011:59) Utredarens
ansvar ir att bedoma om denna information &r tillforlitlig och beddoms ge
anledning till bifall for asylsokan. Men samtidigt har denna 1 uppgift att;
“[F]orsdkra sig om att den sokande ldgger fram sitt fall sa fullstindigt som
mojligt och att all tillganglig bevisning ldmnas.” (ibid.) Vid till exempel en
muntlig utfragning kan alltsd handldggarens tidigare erfarenheter och kunskaper
ha en stor padverkan pa hur problemet formuleras. Utredaren forvédntas dérfor ha
tillrackliga kunskaper om; “/L]agstiftning, landférhallanden, religion och om
tortyrens och det konsrelaterade valdets mekanismer, orsaker och konsekvenser”
(Feijen & Frennmark, 2011:60). Dessa kunskaper krdvs for att utredaren ska
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kunna stélla relevanta uppfoljningsfragor baserat pa information om hemlandet
(ibid.). En notering som UNHCR gjorde under sin undersokning var att
Migrationsverket inte beaktar sin roll med utredningsboérdan tillrdckligt mycket,
vilket bland annat mérks i och med att den asylsdkande fér bristfillig information
om asylprocessen vid registreringstillfillet, vid de muntliga utredningar som sker
darefter och 1 de skriftliga beslut som delges den sékande. Detta anser UNHCR att
Migrationsverket bor arbeta med att forbéttra. (Feijen & Frennmark, 2011:62)

4.2.3 Strom av 16sningar

Vi har valt att tolka ldsningar som de lagar, forordningar, tolkningar av
landinformation med mera som anvidnds for att l6sa problemen. Det dr dessa
16sningar som beslut om bifall eller avslag pd asylsokan sedan baseras pa. Inom
detta omrade kan det tdnkas att det finns ett utrymme for makt hos beslutsfattaren
eftersom dennes tolkning av vilken information som ska fa losa problemet
troligtvis kan variera, savida det inte finns en véldigt strukturerad metod for hur
denna 16sning ska finnas. Med andra ord kan handlidggarens tidigare kunskap och
erfarenheter paverka utfallet, precis som inom strémmen av problem. Som
ndmndes under diskussionen av oklar teknologi inom den organiserade anarkin
finns det ett behov av sdvil introducerande utbildning som fortbildning for
Migrationsverkets handldggare for att de ska kunna utfora sina arbetsuppgifter pa
ett mer rittssdkert sdtt (Feijen & Frennmark, 2011:33). UNHCR:s undersokning
visade att; ”/D]et dr betydligt hogre kvalitet pd bedéomningen ndr utredaren har
god kinnedom om landet.” (Feijen & Frennmark, 2011:34)

I en statlig utredning har behovet av korrekt tolkning av landinformation
understrukits; “Referensgruppen har understrukit behovet av en korrekt tolkning
av landinformation.” (SOU 2009:56:76) Detta kraver goda kunskaper inom savil
asylritt som allmén landkunskap, dir uppgifter maste kunna bedoémas i sin helhet.
Men for att ha en réttvisande handldggning dar det dven viktigt att metoder
standardiseras. Trots att kéllan for information sedan ldnge har standardiserats
bor; “[A]ll den information som dberopas i ett mdl virderas och tolkas med
samma metoder.” (SOU 2009:56:78) Ett sitt att sdkerstilla rittssdkerheten 1 och
med tolkningen av landinformation &r att vara transparent i sin bedomning. I delar
av Migrationsverkets refererade beslut har det redovisats vilken landinformation
som ligger till grund for beslutet, ddremot har det inte funnits ndgon information
for hur beslutsfattaren har valt att tolka eller vérdera kédllor 1 forhallande till
varandra (SOU 2009:56:84). En transparent redovisning av tolkningen underléttar
for den asylsokande att avgéra om den vill géra en prévning av fallet 1 domstol,
likval som det leder till en mer réttssdker process. UNHCR har dessutom lagt fram
riktlinjer for att en réttssdker och transperent provning dir vikten av att ett beslut
ar tillrackligt detaljerat for att den sdkande ska forstd det podngteras (Feijen &
Frennmark, 2011:127).

Angdende lagtolkning och rdttspraxis har UNHCR funnit att;
“Migrationsverket har vidtagit atgdrder for att harmonisera sin tillimpning med
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europeisk och internationell rdtt och sprida kunskap om nya rdttsfall frdan
europeiska domstolar.” (Feijen & Frennmark, 2011:130) Det finns dven gott om
information i intrandtet som beskriver hur svensk och internationell lagstiftning
utvecklas och vilken réttspraxis som har varit védgledande 1 tidigare beslut.
Generellt refereras det till vilken lag som har legat till grund for beslutet. Daremot
har UNHCR funnit ett antal drenden dels dér fel lag har anvénds som végledande
for beslut, dels dér det har varit oklart vilket lagrum som d&r tillimpligt 1 det
aktuella fallet. Detta f6ljs av att knappt en tiondel av de studerade fallen helt och
héllet saknar motivering till avslag pd ansokan. (ibid.) Med andra ord sker den
rattsliga tolkningen Over lag pa ett réttssékert vis, men undantagen leder oss till
antagandet att det finns anledning att anta att savél en tydligare systematisering
som mer utbildning inom myndigheten.

4.2.4 Strom av deltagare

I och med att det 4r manskliga handlingar som ligger till grund for beslutsfattandet
kan det tinkas att det finns en ménsklig faktor som paverkar beslutsprocesserna.
Detta kan motverkas genom systematiserat och mallat arbete som har diskuterats
ovan, men det finns &ndd en ram av tolkning i besluten som sker. Darfor kan
tidigare erfarenheter, kompetens och individuellt engagemang hos enskilda
handldggare ha en paverkan pé utfallet av en ans6kan. UNHCR:s
asylprocedurdirektiv anger att utredarens kompetens; “/A]r en forutsiittning for
att en adekvat asylutredning ddr asylskdlen kan ldggas fram pad ett "heltdckande
sdtt” skall kunna garanteras” (Feijen & Frennmark, 2011:32). I och med att det
finns vissa brister i utbildning och fortbildning p4 myndigheten, som tidigare har
ndmnts, riskerar utredningen att paverkas av utredarens kompetens.

I den nya LEAN-modellen som Migrationsverket har borjat arbeta efter, som
innefattar en malsittning om att handldggningen inte ska ta mer dn tre manader
per fall, kan obalans i tidsatgdng for hanteringen av drenden pédverkas av antalet
fall som inkommer till myndigheten. UNHCR uppfattade det under sin granskning
som att effektivitetsmalen riskerar att sdnka kvaliteten pa utredningen eftersom
det effektivitet prioriteras. (Feijen & Frennmark, 2011:35)

Den asylsokanden har ritt till ett offentligt bitrdde, det vill sdga en person som
agerar radgivare 1 utredningen. UNHCR har dock markt att dessa i flera fall tréffar
den sokande forst vid samma tillfille som den muntliga utredningen ska ske,
vilket paverkar den asylsokandes forberedelser samt vilket fortroende som byggs
upp mellan de tvd parterna. Samtidigt finns det ingen kvalitetssékring for den
juridiska radgivningen vilket ytterligare paverkar hur den asylsokande kan ligga
fram sitt fall. Dessutom ges den asylsokande ingen rétt att byta offentligt bitriade.
(Feijen & Frennmark, 2011:203-204) Tidigare har dven tolkarnas kompetens
diskuterats samt den tjdnsteman som inledningsvis registrerar asylsokan och hur
dessa paverkar utredningen. Totalt sett finns det alltsé flera olika deltagare inom
ramen foOr ett beslut som kan paverka utfallet.
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5 Slutsats

Vér ambition med denna uppsats var att genom en hypotetiskt-deduktiv
teoriprovning av soptunnemodellen undersdka om det gar att applicera
soptunnemodellen hos Migrationsverkets beslutsprocesser. Fragan for denna
uppsats var siledes:

Kan soptunnemodellen appliceras pa asylprovningen for att analysera
beslutsprocessen hos Migrationsverket?

Och dven om vi, genom var operationalisering av teorin, har lyckats applicera
teorin pad Migrationsverket méaste man dock vara kritisk till vért resultat. Detta
frims for att, precis som vi tagit upp under forskningsoversikten,
soptunnemodellen kridver en enorm insyn i ett forskningsobjekt for att kunna ge
fullstandigt validitet till analysen av ett forskningsobjekt. Migrationsverkets
beslutsprocesser priaglas av en enorm sekretess for att skydda asylsokande, vilket
minimerar insynen for utomstdende aktorer. Detta skapar stora problem for en
applicering av soptunnemodellen da en analys utifrdn soptunnemodellen tvingas
goras valdigt overgripande med vildigt generaliserande slutsatser. I realiteten
kanske de tendenser vi funnit hos Migrationsverket egentligen ser helt annorlunda
ut och darfor kan vi sjélvklart inte sdga att Migrationsverkets beslutsprocesser ar
préaglad av en irrationalitet.

Det vi dock kan sdga efter denna studie dr att de tendenser vi funnit till en
organiserad anarki skapat en god grund for analys av de fyra strommarna. Vid
analys av de fyra strommarna har vi dven funnit att man genom var
operationalisering kan finna tendenser till varje strom, i varierad utstrackning.
Dérfor anser vi att vi har funnit tendenser till att soptunnemodellen gar att
applicera pa Migrationsverket som svar pa var fragestdllning. Samtidigt finns det
anledning att ifrdgasétta om de tendenser som vi har hittat egentligen ar soptunne-
indikationer, framfor allt med tanke pd den kritik som teorin har fatt for att allt for
enkelt kunna appliceras pa situationer ddr en soptunnesituation inte finns. Ett
problem som vi har stott pd &r att vi inte har kunnat hitta ndgon form av etablerad
operationalisering som har passat in i virat sammanhang, vilket har fGrsvarat
métningarna ytterligare. Dock anser vi att den teoretiska abstraktionsnivan av den
organiserade anarkin och de fyra strémarna inte dr sérskilt hog i1 vilket har gjort att
vi har kint att de obersverbara implikationerna frdn teorin har varit relativt
sjalvklara.

Bortser vi fran vart forskningsobjekt och enbart ser till hur vi provat teorin,
soptunnemodellen, har vi sett att soptunnemodellen kan anvindas for att
undersdka svensk offentlig forvaltning. Soptunnemodellen dr en modell som
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genom dess tdnk kring icke-rationalitet och dess forklaring till varfor beslut kan
tas och varfor organisationer kan fortleva trots en bristande rationalitet inte bor
underskattas.

Vi kan dock inte, pad grund av det bristande empiriska materialet, dra nagra
vidare paralleller till irrationalitet. Men kanske har vi dppnat upp en vig till ett
nytt sétt att se pa forskning om beslutsprocesser vid asylprovning inom
Migrationsverket. Genom att se till Migrationsverket som en myndighet som inte
nodvindigtvis dr uppbyggd av rationalitet kan man kanske hitta forklaringar till
varfor flertalet beslut, liknande det i fallet Haddile, fattas pd oklara grunder dér
det finns anledning att ifragasitta utfallet. Med andra ord anser vi att det finns
anledning till vidare forskning ddr Migrationsverket analyseras med hjdlp av
soptunnemodellen, men 1 sa fall krdvs en stor insyn 1 myndigheten. En fallstudie,
med ett eller flera fall, dér sjdlva beslutsprocessen kan kartlaggas hade troligtvis
gett ett mer generaliserbart resultat. Tillgang till sekretessbelagda handlingar och
intervjuer mer berdrda deltagare hade varit till stor hjdlp for att analysera de fyra
strommarna som har lett till beslutet. Med andra ord finner vi var studie som en
forsta ansats till en forskning om Migrationsverket ur ett perspektiv som tidigare
inte har genomforts. Och det dr utifran denna utgadngspunkt vi hoppas att 1dsaren
finner ett intresse i1 den studie vi har gjort av beslutsprocesserna utifrdn
soptunnemodellen, d&ven om resultatet kan uppfattas som nagot svagt.
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