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Abstract

This case study explores the question of implementation and steering in a society of
governance. As an empirical example, a reform concerning the reception of separated
refugee children in Sweden is used. As of the 1* of July 2006 the responsibility for
providing housing for separated children lies with the local governments rather than
with the Swedish Board of Migration, aiming to improve the children’s situation.
However, implementing this amendment has turned out to be a harder task than
expected. Traditionally, the relationship between state and local actors is seen in
terms of state steering or local self-government. However, by focusing on the
interdependence between the actors, new insights can be found. In the concluding
chapter it is argued that a hierarchical state-centric view of the process is obsolete and
that the state no longer can rely on traditional steering instruments to achieve its
goals. The analysis of the theoretical and empirical material, combined with
interviews with central actors, points to the importance of new tools like interaction,
cooperation, dialogue and negotiations. The study concludes that this alternative
approach may be a way of bridging the divide between theory and practice, and
avoiding implementation gaps in the future.

Nyckelord:  implementering, styrning, ansvarsfordelning, interdependens,
ensamkommande flyktingbarn.
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1. Inledning

Demokrati krdver ansvarighet (Ahlbiack 1999 s. 179).

Detta arbete behandlar relationen mellan olika aktorer vid implementeringen av ett
beslut, diar huvudfokus ligger pa att undersoka hur ansvarsfordelningen mellan stat
och kommun ser ut i teori och praktik. Varje ar fattar den svenska regeringen en
mingd beslut som véljarna sedan forvéntar att forverkligas. Sjédlva verkstéllandet av
beslut influeras dock av olika faktorer, och visar sig i manga fall vara svérare an
forvantat. Ansvar delegeras, forutsittningar fordndras och oforutsedda héndelser
uppstér, vilket gor att vigen kan bestd av flera stenar och kurvor dn vad som forst
kunde utldsas av kartan (Pressman & Wildavsky 1984 s. xx-xxi). I denna uppsats
exemplifieras detta med att undersoka situationen for barn som kommer till Sverige
utan vardnadshavare, sa kallade ensamkommande flyktingbarn. Utgangspunkt tas i en
lagéndring som trddde i kraft den 1 juli 2006, enligt vilken kommuner som tecknar
overenskommelser med Migrationsverket har ansvaret for de ensamkommande
barnen. Tidigare var det Migrationsverkets ansvar att tillhandahélla bostdder for
barnen, nagot det fick vixande kritik f6r. Kédrnan 1 kritiken 1ag 1 att myndigheten satt
med dubbla roller gentemot barnen, eftersom den &ven har till uppgift att behandla
barnens asylansokningar. Syftet med lagéndringen var att forbéttra mottagandet av de
ensamkommande flyktingbarnen, nigot som skulle uppnds genom att renodla
ansvarsfordelningen mellan stat och kommun. Lagéndringen vilkomnades av
samtliga involverade aktorer, men resultatet blev inte som fOrvdntat. FA kommuner
tecknade dverenskommelser om att ta emot ensamkommande barn, med resultatet att
ménga barn har fatt vénta langa perioder 1i tillfdlliga ankomstboenden. Rédda Barnen
och Barnombudsmannen har varit ndgra av de aktorer som har Kkritiserat
verkstéllandet av lagen och papekat brister i ansvarsoverlimnandet (Rédda Barnen
2007-02-12, Barnombudsmannen 2006-11-10).

1.1 Problemformulering

Ett inneboende problem i lagdndringen ligger 1 det faktum att Migrationsverkets
tidigare ansvar for att anordna bostéder &t barnen har overgatt till kommunerna, men
att lagen samtidigt bygger pd ett frivilligt stillningstagande frdn kommunernas sida.
De kan sédga nej, och det har inte planerats for vad man ska gora om inte tillrackligt



ménga kommuner tecknar 6verenskommelser. Detta har skapat ett glapp mellan lag-
stiftning och implementering. Uppsatsen behandlar denna problematik utifran
foljande huvudsakliga problemformuleringar:

e Varfor har inte lagindringen frén den 1 juli 2006 fungerat som avsett?

e Vad kdnnetecknar en framgangsrik implementering av ett beslut?

e Hur sker politisk styrning pa ett omrdde priglat av delat ansvar mellan stat
och kommun?

1.2 Syfte

Arbetets syfte dr att forsoka identifiera problem och 16sningar i ansvarsfordelning
mellan stat och kommun, dir svaret 1 forsta hand soks i1 relationen mellan dessa
aktorer. P4 en empirisk nivd @mnar jag undersdka komplikationerna kring lag-
andringen fran den 1 juli 2006 samt analysera vilka faktorer som kan forklara
kommunernas skepsis till att ta emot ensamkommande flyktingbarn. Ambitionen med
probleminventeringen dr att utarbeta konstruktiva forslag till hur situationen for de
ensamkommande flyktingbarnen kan forbéttras idag och i framtiden.

P& en teoretisk nivd &r intentionen att karaktdrisera vad som kéannetecknar en
framgangsrik implementering i dagens samhille, samt vad som krdvs for att uppna
detta. Vilka mojligheter aktorer har att styra politiska processer kommer dven att
dgnas utrymme. Forhoppningen &r att kunna utveckla generella teoretiska slutsatser
om styrning och implementering som kan appliceras pa andra politikomrdden dér
ansvarsforhallandena mellan stat och kommun &r oklara.

1.3 Metod

Uppsatsen ér en litteraturstudie kompletterad med kvalitativa intervjuer. Den tar sig
form av en fallstudie med fokus pa relationen mellan stat och kommun. Formen
fallstudie har valts eftersom den 4gnar sig for att forklara fordndring (Patel &
Davidsson 1994 s. 44). En fordel dr mgjligheten att utveckla en teoretisk referensram
som passar det givna fallet. Formen mdjliggor ocksé generaliseringar pa ett teoretiskt
plan, sé kallad analytisk generalisering (Yin 2006 s. 28, 47-48). Studien ir av typen
enfallsdesign (ibid. s. 61), och &r en kombination av analys och konkret rddgivning.
Jag strivar efter intersubjektivitet i det metodologiska tillvigagangssittet. Inter-
subjektivitetens kérna ligger 1 att stegen som tas ska kunna f6ljas av andra, och stéller
alltsd krav till kunskapens tillgédnglighet. Processen ska priglas av Oppenhet, s& att
utomstadende har mdjlighet att rekonstruera och kritisera den (Badersten 2006 s. 75-
76). Det maste dock tas hansyn till personlighetsfaktorn, alltsé att tva forskare kan dra



olika slutsatser trots att samma teori, metod och material ha anvénts. Ledtraden ligger
1 mgjligheten till kontroll av forskningsprocessen (Lundquist 1993 s. 53, 154). Varje
forskare dr en ménniska och kan aldrig vara helt neutral och virderingsfri, ett faktum
som sarskilt dr att beakta inom samhéllsvetenskapen. Forskaren tolkar stindigt sitt
material, vilket gor det viktigare att redovisa den egna utgdngspunkten &n att tro att
det dr mojligt att vara helt objektiv (Holme & Solvang 1997 s. 30, 325-330).

Forskning &r ett vixelspel mellan kognitiv och normativ teori, och det dr svart att
fullstandigt skilja mellan dr och bor (ibid. s. 95-98, 324). Detta ér, enligt Lundquist,
heller inget mal da teorierna stér stirkare ndr de kompletterar varandra 4n nir de star
ensamma (Lundquist 1993 s. 159). Enligt min uppfattning leder stoérre kunskap om
hur ngot &r dven till dsikter om hur det bor vara och hur man kan uppna detta. I detta
arbete tar det sig uttryck 1 mitt sista kapitel, dér ett antal konstruktiva forbattrings-
forslag presenteras. For att kunna uttala sig konstruktivt &r det nddvéndigt att ta
hénsyn till sdvil empiriska som normativa fragor. Konstruktiv teori kan sdgas vara ett
steg vidare, dd den vilar pa en uppfattning om hur nigot dr samt hur det bor vara
(Badersten 2006 s. 37-38, 178). Bittre kommunikation mellan dessa inriktningar
starker forutsédttningarna for att kunna dra generella slutsatser om till exempel politisk
styrning (Rothstein 2006 s. 15). Enligt Lundquist bor den konstruktiva teorin “vara
den slutliga ambitionen for alla samhillsvetenskapliga studier” (1998 s. 29).

1.4 Material

Savdl svensk som utlindsk forskning om policyprocesser, styrning och
implementering ligger till grund for studien. Det &r ett medvetet val att inkludera en
kombination av dldre och nyare forskning, eftersom det kan ge véardefull kunskap om
utvecklingen pa omrddet. Nér det giller statliga och kommunala aspekter utgar jag
huvudsakligen fran en svensk kontext, eftersom relationen mellan statlig och
kommunal sektor i Sverige skiljer sig frdn minga andra ldnder (Strandberg 2003 s.
189-190). Vidare bestar materialet av rapporter, artiklar, utredningar, propositioner
och andra lagstiftningstexter, som huvudsakligen syftar till att illustrera teorin. Som
ett komplement har fem intervjuer med experter i frigan om ensamkommande
flyktingbarn genomforts. Dessa inkluderar representanter frdn Migrationsverket,
Sveriges Kommuner och Landsting och Rddda Barnen, den politiskt sakkunnige hos
migrationsminister Tobias Billstrom samt Barnombudsmannen. Intervjuernas syfte ér
att lata dessa centrala aktOrers asikter komma fram, undersGka var de anser att
problematiken ligger, samt att belysa nya perspektiv. Intervjuerna tog utgangspunkt i
en semistrukturerad intervjuguide, dir de intervjuade hade mojlighet att utveckla sina
resonemang utanfor de uppstéllda ramarna. Det arbetas med ett brett materialurval for
att reducera risken for att dra forhastade konklusioner samt for att f4 en s omfattande
bild av situationen som mojligt (Esaiasson et al. 2003 s. 244).



2. Teoretiskt ramverk

Det har forskats mycket pd forhallandet mellan statlig och kommunal sektor, dock
huvudsakligen i termer av styrning kontra sjdlvforvaltning. Styrning &r ett viktigt
begrepp 1 sammanhanget, bland annat eftersom kommunerna enligt ett traditionellt
synsitt forvantas genomfora det regeringen bestimmer (Pierre 2001 s. 109). Denna
hierarkiska syn pd styrning utmanas hér, vilket gor att fokus snarare ligger pd om och
hur styrning inom offentlig politik forekommer. Ambitionen med f6ljande teori-
kapitel ar att utveckla ett alternativt perspektiv till hur man kan betrakta relationen
mellan stat och kommun, som i forlingningen kan leda till 6kad forstdelse for
implementeringens komplexitet och till en mer realistisk syn pd utformningen av
policyprocesser.

2.1 Implementering

Vad innebér egentligen implementering av beslut? Ett forsta steg &r att precisera
sjdlva begreppsapparaten, dir implementering kan definieras som “what happens
between policy expectations and (perceived) policy results” (DeLeon i1 Hill & Hupe
2002 s. 2). Implementering avser vanligtvis de skeenden som intrédffar efter att ett
beslut har fattats fram till det inforlivats i praktiken (Premfors 1989 s. 120).

2.1.1 Implementering som process

Implementeringsanalyser influeras av vilken syn man har pa sjdlva processen.
Utgangspunkt i denna uppsats dr att en beslutsprocess endast &r att betrakta som ett
forsta steg pa vigen till ett resultat. Implementeringsprocessen, alltsa tillimpningen
av beslutet, dr en lika central del av kedjan och bor ses som del av samma helhet (Hill
& Hupe 2002 s. 8-9 ). Med detta perspektiv forefaller det naturligt att beakta politisk
genomforbarhet redan under utformningen och fattandet av ett beslut (Premfors 1989
s. 98-99). Fragan ar sedan hur man uppnér intentionen med beslutet. Den traditionella
synen &r att politikerna styr och att fOrvaltningen genomfor, enligt vilken
implementering inte dr ett problem, eftersom verkstéllarna antas gora som besluts-
fattarna vill. Frdgan &r dock om det &r mojligt att sa entydigt skilja mellan politik och



forvaltning (Sannerstedt 2001 s. 19, 26). Genom att redovisa for olika sitt att betrakta
relationen mellan aktérerna dr det mgjligt att komma nérmare ett svar. Det
traditionella perspektivet tar utgangspunkt i ett top-down-tdnkande, dar verkstéllarna
ses som ett styrinstrument for att uppna beslutsfattarnas avsikter (ibid. s. 21). Enligt
ett annat perspektiv, som utgar fran sakallade street-level bureaucrats, har nér-
byrékraterna stor handlingsfrihet och dr de som 1 realiteten utformar politiken (Lipsky
1980 s. 13). Det tredje perspektivet, som ligger till grund for den fortsatta analysen,
utgdr en korsning av de tvd foregdende och baseras pa tanken om ett ndtverk av
aktorer, dir representanter fran bade stat och forvaltning ingér (Lundquist 1987 s.
69). Alternativa styrningsstrategier som exempelvis dialog och forhandlingar ges en
framtradande roll, eftersom aktorerna inte antas ingd i en strikt hierarki (Pierre 2001
s. 119). Detta synsétt 6ppnar upp for nya analysmojligheter och kommer att utvecklas
ytterligare i ett senare avsnitt.

Verkstéllandet av ett beslut dr inte en statisk process, utan priglas av dem som
deltar (Hill & Hupe 2002 s. 8). Detta dr en av orsakerna till att uppsatsen inte tar
utgangspunkt 1 ett top-down/bottom-up-tankesitt, eftersom val av forskningsmetod da
riskerar bli en dominerande faktor (Rothstein 2006 s. 80). Som vi ska se senare kan
det dock vara fruktbart att ha denna uppdelning i atanke vid analysen, eftersom det
kan prégla aktorernas tankar och beteende. En essentiell punkt i diskussionen &r att
inte se implementering som ett mal 1 sig, utan snarare som utformningen av vigen att
géd till forverkligandet av uppstillda mél. Det handlar om processen att skapa
processen, dér processen dr det huvudsakliga forskningsobjektet.

2.1.2 Konsten att forverkliga ett politiskt beslut

Foregdende avsnitt visar att implementering dr ett komplext problemomrade. Det
finns, pa trots av en bred teoribildning, ingen facit pa hur man i praktiken uppnér det
man vill (Rothstein 2006 s. 81). Det tillhor inte séllsyntheterna att forvéntningar pa
genomforandet inte motsvaras i praktiken, nagot Hill och Hupe har gett namnet
“implementation gap”. Att utarbeta en definition av vad som kéannetecknar en
framgdngsrik implementering dr forknippat med svarigheter, eftersom det implicerar
en viss normativ beddmning (Hill & Hupe 2002 s. 10).

Sannerstedt har stillt upp fem kriterier som skapar gynnsamma forutsattningar for
att undvika det han kallar implementeringsproblem, ndmligen att beslut inte verkstélls
enligt beslutsfattarens forestéllningar (Sannerstedt 2001 s. 28). For det forsta ska
besluten vara klara och inte kunna misstolkas. Vidare bor ansvaret vara tydligt
fordelat, och tillimparen maéste ha tillrdckligt med tid och resurser till radighet. For
det tredje underldttar det om den som ska genomfora beslutet dr positivt instélld till
fordndringen. For det fjirde bor processen vara kontrollerbar, sé att beslutsfattaren
vet hur verkstéllandet fortskrider. Sist men inte minst &r det en fordel att ha dversikt
over externa aktorers inflytande pé& processen, eftersom det kan &ndra forut-



sattningarna. Dessa villkor riktar sig huvudsakligen till beslutsfattaren (Sannerstedt
2001 s. 28-29). Enligt min inkluderande syn péd processen ricker dock inte besluts-
fattarens belatenhet for att implementeringen ska kunna karaktéiriseras som fram-
gangsrik. Lundquist ndmner tre forutsdttningar som &r viktiga frén tillimparens sida,
ndmligen att han ska férstd, kunna och vilja genomfora beslutet (Lundquist 1987 s.
43).

Observera att implementering sdllan sker pd exakt det sitt beslutsfattaren har
forutspatt. Det dr en stdndigt pagdende process och de involverade aktdrerna maste
kunna anpassa sig till fordndrade forhdllanden. ”Det blir, kort sagt, inte alltid som
man tdnkt, men det kan bli bra &nda” (Rothstein 2006 s. 79). Exempelvis spelar
oforutsedda hindelser en central roll i genomforandefasen, och dr en omstidndighet
som inte fir hamna i1 skymundan (Premfors 1989 s. 120). Det &r svért att forutse hur
implementeringsprocesser utvecklas, men mycket dr gjort genom att skapa goda
forutséttningar for att handskas med fordndring (Rothstein 2006 s. 78-79). Virdet av
att sétta upp for konkreta och detaljerade &tgirdsplaner kan dock ifrdgasittas.
Implementeringsprocesser bor situationsanpassas och det kan vara kontraproduktivt
att lasa sig vid ett konkret tillvigagingssitt. Det finns exempel pd implementering
som har lyckats péd trots av déliga forutsittningar och vice versa, vilket gor det
viktigare att problematisera pd en generell niva. Detta kan tyda p4 att lsningen ligger
1 strukturella snarare dn konkreta atgarder (ibid. s. 81-84). Den O6vergripande synen pa
aktorernas mdjlighet att styra processen i den riktning de vill 4r av storre betydelse dn
detaljerade instruktioner fran fel utgdngspunkt. En framgéngsrik implementering
kénnetecknas alltsé inte bara av att det angivna syftet uppfylls, utan snarare av att
processen dr valfungerande pa alla nivaer och ur alla medverkande aktorers synpunkt.

2.2 Styrning

2.2.1 Hierarkisk styrning

Styrning dr beroende av att den som styrs ldter sig styras (Svensson 2005a s. 232).

Implementering gér hand i1 hand med det stindigt forekommande begreppet styrning,
som enligt det traditionella synsdttet 4r det naturliga medlet for att uppnd onskade
resultat inom offentlig politik (Lundquist 1987 s. 16). En bred definition av styrning
ar att forsoka paverka andra att bete sig pa ett visst sétt” med ambitionen att uppna
en fordndring (Hall & Lofgren 2006 s. 10). Styrning dr dock ett komplicerat begrepp,
eftersom det kan framsta som oklart ~ur man far nigon till att bete sig pa ett visst sitt.
Denna styrningsproblematik tar sig till uttryck i den dynamiska relationen mellan stat



och kommun, dér det dr svart att tala i termer av styrning pa samma sitt som tidigare
(Stoker 2000 s. 98). Under 1960-talet fanns 1 Sverige en stark tilltro till att offentliga
programinsatser kunde forbéttra samhéllet. Denna tilltro har sjunkit med &ren, och
idag ar tanken att staten kan styra samhéllsutvecklingen inte lidngre sjdlvklar
(Rothstein 2006 s. 72-75). En entydig definition av begreppet dr svar att formulera,
eftersom det kan ha olika innebord beroende pa vilken kontext det ingar 1. Med statlig
styrning menas ofta “en medveten strdvan [...] fran statliga organs sida att paverka
kommunerna”. Westerstdhl papekar att det inte ska betraktas som styrning om denna
strivan far andra konsekvenser @n avsett (Westerstdhl 1987 s. 49). Bengtsson
poédngterar det faktum att begreppet styrning kan vara vilseledande, eftersom det som
vanligtvis menas dr styrningsforsok (Bengtsson 2002 s. 45). Westerstahls definition
speglar uppfattningen om att staten dr hdgst upp 1 hierarkin, och att det ar staten som
styr kommunerna. Lofgren och Hall har invdndningar mot denna hierarkiska syn pé
styrning och anmérker att &ven beslutsfattare och politiker utsétts for styrningsforsok.
Genom att se styrning som en del av en process snarare dn ett linjart handelseforlopp
erbjuds nya perspektiv. Dynamiken och samspelet mellan aktorerna &dr viktigare dn
enskilda aktorers handlande (Hall & Lofgren 2006 s. 18-19, 29). Implementerings-
styrning bestér enligt Lundquist av en kedja av relationer mellan olika aktorer. Dessa
relationer star dock forvdnande nog sillan i1 fokus for analyser av implementerings-
processer, dven 1 de fall déar beslutsfattaren delegerar en viss grad av makt och
kontroll till andra aktérer. Med detta uppstdr nya konstellationer och risken for
missforstand och stérningar okar (Lundquist 1987 s. 70).

Statlig styrning av den kommunala sektorn dr inte oproblematiskt, ndgot Ansvars-
kommittén diskuterar 1 sitt slutbetdnkande fran 2007. Mer kunskap om styrnings-
forsokens effekter och konsekvenser efterfragas, samt inblick 1 kontextens betydelse
for vilka styrningsinstrument som bor anvéndas. Storre fokus pd uppfoljning och
utvirdering kan, enligt kommittén, vara ett sdtt att uppna storre tydlighet och Gver-
blick (SOU 2007:10 s. 90-94).

Ett problem i implementeringsforloppet kan enligt min &sikt ligga 1 uppfattningen
om att relationen mellan stat och kommun &r toppstyrd, nar den 1 realiteten inte ar det.
Om staten anldgger ett top-down perspektiv dr forvéntningen att den kommunala
sektorn later sig styras och att besluten verkstills enligt beslutsfattarens avsikt.
Kommunerna har dock relativt stor handlingsfrihet, vilket innebér att staten inte
enbart kan se kommunerna som ett instrument for att genomfora sin politik. Denna
polemik kan forsvéra implementeringen av beslut, och Sppnar upp for tankar om ett
beroendeforhédllande mellan aktdrerna (Bengtsson 2002 s. 51, 90-91). En utveckling
dér man mer och mer gar bort frdn en mekanisk syn pa styrning och snarare lyfter
fram aktorerna och relationerna mellan dem kan tyckas framtrdda (Svensson 2005a s.
230).
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2.2.2 Natverksstyrning

Statens mojligheter att utdva politisk makt har reducerats de senaste decennierna,
delvis foranlett av framvéxten av olika policynétverk. Staten kan inte langre ses som
det indisputabla centrum kring vilket det politiska livet cirklar, utan méste utarbeta
alternativa strategier for att behalla ett visst métt av kontroll och stdd. En stats-
centrerad verklighetsuppfattning har fatt ge vika till fordel for en som &ar mer
fokuserad pa samspel och informella strukturer, och bendmns 1 litteraturen som en
overgang frdn government till governance (Pierre 2000 s. 1-5). Detta ledar tankarna
vidare till fragan om vilken roll staten intar vid implementering av beslut 1 dagens
samhélle (Peters 2000 s. 36). Enligt det traditionella hierarkiska systemet &r en
implementering framgangsrik om staten uppndr sitt avsedda mal, vilket stéller hoga
krav till statens formaga att styra (Hall och Lofgren 2006 s. 21, 32-33). I en era
priglad av governance, som Hall och Lofgren har gett den svenska beteckningen
nétverksstyrning, kan detta dock inte anvdndas som mattstock, eftersom staten endast
ar att betrakta som en utav minga aktorer (ibid. s. 85). Foresprakare for detta
perspektiv betonar att staten inte kan paldgga andra aktorer uppgifter och forvinta att
de gors, utan att bade policyformulering och implementering méste &stadkommas
genom forhandlingar mellan centrala aktorer. Enligt denna syn &r det viktigare att
staten tillrattaldgger forutsattningar och uppmuntrar till samverkan, an att den litar pa
sin auktoritet till att fatta beslut (Stoker 2000 s. 98). Om staten lyckas med styrnings-
forsok beror inte pa om staten ar stark eller har h6ga ambitioner, utan pa relationerna
till aktorerna i dess omgivning (Svensson 2005a s. 232).

De tre huvudsakliga styrningsverktygen som star till statens forfogande ar
regleringar, ekonomiska styrmedel och information, som kan anvindas var for sig
eller 1 en kombination (Vedung 1998 s. 113). En utveckling bort fran den traditionella
regelstyrningen kan observeras i svenskt samhaéllsliv och malstyrning, dér politiker pa
ett mer diffust satt forsoker styra genom att sdtta upp mal, har blivit ett vanligare
begrepp (Hall & Lofgren 2006 s. 10). Tendensen mot mer malstyrning ger morot och
predikan storre betydelse dn kdppen (Vedung 1998 s. 113). Lundquist gor en
distinktion mellan direkt och indirekt styrning, ddr malstyrning kan ses som en
oprecis version av direktstyrning. Detta stiller hdgre krav pa tillimpning av indirekta
styrmedel som anslag och information, samt till konkretisering av kriterier att utgé
fran (Lundquist 1998 s. 175-177). En uppstéllning av mal medfor vanligtvis inte
samma skyldigheter som utformningen av regler, utan utgér snarare fran en tro pé att
de involverade aktorerna arbetar tillsammans for att uppna ett gemensamt méal. Malet
definieras av beslutsfattare och verkstéllare genom att sitta upp mitbara delmél, som
verkstéllaren med hjélp av valfria medel har till uppgift att uppfylla. En central punkt
inom malstyrning &r att den foljs av kontroll och utvdrdering (Vedung 1998 s. 45).
Detta medfor ett nytt sitt att tinka pa for staten, som blir mer beroende av externa
aktorer och mer sarbar for andra inspel. A andra sidan har staten mycket att vinna,
eftersom sannolikheten for att ett vil forankrat beslut lyckas dr storre 4n om staten
agerar utan att inkludera sina medspelare (Rothstein 2006 s. 125-126).
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2.3 Ansvar

Alternativa styrningsprocesser stiller andra krav till ansvarstagande &n tidigare,
eftersom mélstyrning ger forvaltningen mer makt och storre spelrum én regelstyrning
(Ahlback 2001 s. 294). Det forsta steget for att kunna uttala sig om
ansvarsforhdllanden &r att operationalisera sjdlva begreppet. Ansvar definieras enligt
Nationalencyklopedin som en ”skyldighet att se till att viss verksamhet fungerar och
att ta konsekvenserna om sé inte sker” (NE 2008-02-14). Tre centrala element &r fast-
stillandet av vem som &r ansvarig, kunskap om arbetet som gors, samt forekomsten
av mekanismer for ansvarsutkravande (Ahlbéack 2001 s. 292).

Ansvarskommittén understrok 1 sitt slutbetdnkande ”Héllbar samhéllsorganisation
med utvecklingskraft” som presenterades den 27 februari 2007 att “[g]emensamt
ansvar forutsdtter bra samspel” (SOU 2007:11 s. 112), vilket dven &r en av grund-
pelarna i1 detta teoretiska resonemang. En av demokratins viktigaste byggstenar &r
mojligheten att utkrdva ansvar, vilket gor tydliga ansvarsforhéllanden betydelsefulla
(Ahlback 2001 s. 288). Ett delat ansvar mellan stat och kommun kan ha en oklar
ansvarsfordelning som resultat (Broadway & Mork 2003 s. 42), och kan alltsé leda
till svarigheter vid ansvarsutkravande.

Ansvarskommittén ldmnade 1 sitt slutbetinkande ett flertal synpunkter pa
forhédllandet mellan staten och den kommunala sektorn. Kommittén poédngterar bland
annat svarigheterna med styrning och efterfragar mer kunskap om hur olika
styrningsinstrument fungerar. Otydlighet kring ansvarsfordelning kan leda till
implementeringsproblem, di aktdrerna kan ha olika uppfattningar om vem som ska
gora vad och varfor (SOU 2007:10 s. 89-94). Detta kommer bland annat till uttryck i
foljande uttalande:

Staten och den kommunala sektorn har i vidsentliga delar ett gemensamt ansvar for
viktiga samhillsfunktioner. Dérfor behdvs det ett bra samspel mellan dessa béada
samhillssektorer. Men det dr ocksa betydelsefullt att respektive nivas del av ansvaret
tydliggors (SOU 2007:10 s. 89).

Detta ligger 1 linje med Broadway och Morks dsikt att ”strikta regler om vem som
ansvarar for vad ar viktigare dn vilket ansvar som liaggs pa respektive niva” (2003 s.
53). En pataglig risk vid en oklar ansvarsfordelning dr tillkomsten av vad Rothstein
kallar demokratins svarta hdl. Inneborden &r att divergensen mellan makten dver ett
beslut och den administrativa organiseringen av det kan bli s& substantiell att den
lamnar medborgarna i ett “ansvarsmassigt tomrum” (Rothstein 2006 s. 111).
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2.4 Forhallandet mellan stat och kommun

2.4.1 Kommunal sjélvstyrelse

Den kommunala sjdlvstyrelsens stdllning i Sverige ér stark, och stélls ofta upp som
motsatsen till begreppet statlig styrning. Den kommunala sjdlvstyrelsen star fast-
skriven 1 Regeringsformens kapitel 1 (SFS 1974:152) och 1 kommunallagens forsta
paragraf (SFS 1991:900).

Som teoretisk konstruktion dr det f4 som har invdndningar mot kommunal sjalv-
styrelse, men 1 verkligheten kan den vara problematisk. Detta kommer till uttryck 1
Westerstéhls asikt att “[a]lla tycker att kommunal sjélvstyrelse dr nagot fortraftligt,
bara den inte far praktiska konsekvenser” (Westerstahl 1987 s. 19). En flerniva-
demokrati dar makten &dr fordelad pa olika plan kan ha manga positiva implikationer
for medborgarnas deltagande 1 politiken, men kan dven ge upphov till konflikter
mellan nivderna (Petersson 2003 s. 150-151.) Sjélvstyrelse och decentralisering
innebdr att staten kan delegera uppgifter till kommunerna, dock maste den vara
medveten om att den samtidigt ger frén sig en viss grad av makt och kontroll (Pierre
2001 s. 119). Utmaningen &r att hitta en balans mellan statlig styrning och kommunal
sjdlvstyrelse (Svensson 2005b s. 42). En avvigning mellan handlingsutrymme och
nationell likhet maste goras. Kommunernas mdgjlighet att definiera sin egen
verksamhet stélls upp mot krav pa att alla medborgare, oavsett kommuntillhérighet,
har rétt till en viss grad av trygghet och jidmlikhet (Broadway & Mork 2003 s. 28-32).

2.4.2 Aktorers interdependens

I implementeringsforskningen fokuseras det ofta pa beslutsfattaren och verkstéllaren
som separata aktorer. Som redogjorts for i foregdende avsnitt har relationen
traditionellt betraktats frin tva ytterpunkter. A ena sidan kan den ses som toppstyrd,
dir kommunen enbart uppfattas som ett instrument for staten. A andra sidan
fokuseras det mycket pd den kommunala sjdlvstyrelsen och de mdjligheterna
kommunerna sjdlva har att paverka sin verksamhet. En alternativ utgdngspunkt r att
betrakta relationen mellan dessa som avgdrande for genomfOrandet av ett beslut.
Aktorerna kan inte ses som fristdende enheter, utan helheten de ingar i méste beaktas.
Samspelet mellan aktdrerna sitter ramarna for hela policyprocessen (Bengtsson 2002
s. 31, 77-78). Aven om staten dr hogre placerad i hierarkin existerar det ett tydligt
beroende mellan aktdrerna. Staten kan inte utfora sitt arbete utan kommunernas hjélp
och vice versa, och utmaningen ar att hitta en samarbetsform som fungerar for bada
parter (Rhodes 2000 s. 60-61). Enligt Bengtsson &r medvetenhet om inter-
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dependensen mellan stat och kommun viktigare for ett resultat &n till exempel graden
av kontroll (2002 s. 14). Beroendeforhéllandet har implikationer for vilka ramar
aktOrerna har att agera inom, hur de anvinder sina resurser samt vilka styrmedel som
stér till deras forfogande (Pierre 1994 s. 49). Med en syn pé aktorerna som dmsesidigt
beroende av varandra star ett nytt verktyg for att analysera och vidareutveckla
implementeringsprocesser till vart forfogande.
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3. Mottagandet av ensamkommande barn

Som empiriskt fall anvéinds mottagandet av ensamkommande flyktingbarn i Sverige.
Som ensamkommande flyktingbarn definieras ”barn under 18 &r som vid ankomsten
till Sverige dr skilda frdn bada sina fordldrar eller frdn ndgon annan vuxen person som
far anses ha tritt 1 fordldrarnas stille, eller som efter ankomsten star utan sadan
stallforetradare” (LMA 1994:137). Startpunkt for analysen &r den redan ndmnda
lagéndringen som trddde i1 kraft den 1 juli 2006, dér ett delat ansvar mellan stat och
kommun stipuleras. Som teoridelen har visat forutsdtter ett delat ansvar ett gott
samspel mellan aktorerna. Genom att applicera det teoretiska ramverket pa
forhallandet mellan kommunal och statlig sektor undersdks om forutséttningarna for
en, frdn alla aktorers synpunkt, framgangsrik implementering har varit for handen 1
detta fall.

3.1 Det formella regelverket

Genom lagdindringen renodlas ansvarsfordelningen mellan stat och kommun
(Socialstyrelsen 2007).

Staten har det Overgripande ansvaret for flyktingmottagandet i Sverige medan
kommunerna ansvarar for placering och introduktion. Forhéllandet aktérerna emellan
priglas av sdvil ansvarsfordelning som omsesidigt beroende (Bengtsson 2002 s. 16-
17). Innan lagindringen var det Migrationsverkets &aliggande att tillhandahalla
bostider for de ensamkommande flyktingbarnen. Detta betraktades av ménga aktorer
som komplicerat eftersom myndigheten satt med dubbla roller gentemot barnen. I
juni 2002 presenterade dirfor Socialstyrelsen och Migrationsverket en utredning med
forslag till forbattringar 1 mottagandet (Skrivelse 2002-107-7) och 2004 lades en
departementsutredning om mottagandet av dessa barn fram (Ds 2004:54). I
forlangningen ledde det till krav om f{Ordndring och den 8 mars 2006 beslot
regeringen att dndra lagen (1994:137) om mottagande av asylsokande m.fl. Lagen
slar fast att Migrationsverket har det dvergripande ansvaret, medan kommuner som
tecknar dverenskommelser med Migrationsverket har ansvar for barnens boenden.
Syftet med lagdndringen, som gjordes pa initiativ av Migrationsverket, Sveriges
Kommuner och Landsting, Socialstyrelsen och organisationer som bland annat Radda
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Barnen och som alltsd var vil forankrad bland en bred grupp av aktdrer, var “att
forbattra mottagandet av ensamkommande barn” (Migrationsverket et al. 2008).

Den praktiska tillimpningen av lagen har dock tydliggjort dess inneboende
dilemma. Rent generellt kan det sdgas att den inte stipulerar ndgra konsekvenser for
vare sig stat eller kommun om de inte lever upp till sina respektive skyldigheter
gentemot de ensamkommande flyktingbarnen. Flyktingmottagandet framstir som ett
frivilligt val for kommunerna, ddr endast kommuner som ingédr §verenskommelser
med Migrationsverket har ett formellt ansvar. Staten stir utan direkta medel att
ingripa om inte tillrdckligt manga kommuner sédger sig villiga att ta emot barn.
Resultatet &r att barnen far ta konsekvenserna, tvirtemot lagéndringens syfte (Barn-
ombudsmannen 2008-02-21).

Enligt Gigi Isacsson, handldggare pad Sveriges Kommuner och Landsting, fanns
tre aktuella alternativ 1 diskussionen om en lagidndring. Det ena var att behélla det
befintliga systemet dir Migrationsverket ansvarade for boenden, med argumentet att
det dr staten som &r ytterst ansvarig for Sveriges flyktingpolitik. Ett andra forslag var
att alla kommuner skulle goéras ansvariga och att det skulle vara en skyldighet att ta
emot ensamkommande barn (Isacsson 2008-02-19). Dock dr den kommunala
sjalvstyrelsen 1 Sverige stark, och det vore svért att gora det till en forpliktelse for
varje kommun eftersom det skulle krinka ritten till sjdlvbestimmande (Magnusson
2008-03-11). Det existerade bred enighet om att den genomforda lagdndringen, dir
stat och kommun har ett gemensamt ansvar, var den bista 10sningen (Isacsson 2008-
02-19).

3.2 Centrala aktorer

3.2.1 Staten

En av analysens mest centrala aktdrer ar staten, som utovar makt pé flera nivaer. Med
staten avses hir de sdkallade statsmakterna, alltsa riksdag, regering och ledande
myndigheter, 1 detta fall Migrationsverket (Rothstein 2006 s. 113). Sveriges
migrationspolitiska riktlinjer bestdims av regering och riksdag, medan Migrations-
verket ansvarar for fragor som ror invandring, medborgarskap, flyktingar och
atervandring (Migrations- och asylpolitik 2008-02-07). Migrationsverket har det
overordnade ansvaret for att de ensamkommande barnen placeras i en kommun och
har dven det finansiella ansvaret (Socialstyrelsen 2007 s. 7).

Johanna Sjo, politiskt sakkunnig hos migrationsminister Tobias Billstrom, anser
att tanken bakom lagédndringen var god, men kritiserar den fOrra regeringens bristande
forberedelse for reformen. Den sdkerstillde inte att det fanns nddvandigt stod, utan
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tog for givet att kommuner kom att stilla upp. Fragan diskuterades med det
davarande Kommunforbundet som gav sitt stod till idén, men regeringen undersokte
inte hur det sdg ut i praktiken, om kommuner rent faktiskt var beredda att ta emot
ensamkommande barn. Till socialdemokraternas forsvar sdger Sjo att det var svart att
forbereda sig pd den dkningen av barn som skedde vid lagéndringens ikrafttridande.
Den plotsligt accelererande tillstromningen stillde till bekymmer och “’kullkastade
allas planer och utsikter” (Sj6 2008-02-20).

Aven Migrationsverket sdg fordelar i ett fortydligande av ansvarsforhallandena.
Enligt Ronnie Magnusson, Migrationsverkets expert i frdgan om ensamkommande
flyktingbarn, framstar det tydligt att kommunerna med lagéndringen maéste vara
beredda att inta en mer aktiv roll i frdgan. Staten har det 6vergripande ansvaret, men
“flyktingarna kan inte ju bo pd Rosenbad” (Magnusson 2008-03-11). Uttalandet tyder
pa en hierarkisk syn pa forhallandet mellan stat och kommun, och strider mot det
teoretiska ramverkets slutsats om att medvetenhet om det 6msesidiga beroendet &dr en
viktig faktor for en framgangsrik implementering.

3.2.2 Sveriges Kommuner och Landsting

En annan central aktdr i analysen dr organisationen Sveriges Kommuner och
Landsting, som foretrdder kommunernas, landstingens och regionernas intressen och
som arbetar for att stirka den lokala och regionala demokratin. Ett prioriterat omrade
for SKL under verksamhetsaret 2008 ar att tydliggora relationen mellan stat och
kommun (Verksamhetsplan och budget 2008 s. 31). SKL fungerar som en ldnk
mellan stat och kommun, en roll som inte alltid &r friktionsfri. Uppgiften innebér &
ena sidan att representera kommunernas asikter 1 statliga drenden, & andra sidan att
vidarebefordra information fran stat till kommun (Bengtsson 2002 s. 35-36).
Kommunerna kan inte betraktas som en monolitisk enhet, och foretradaren kan darfor
inte forvintas att alltid framféra kommunernas enade asikter (Pierre 1994 s. 91). SKL
kan ses som ett kollektiv som stoder, stirker och underhaller sina medlemmars
intressen. Samtidig ska det beaktas att organisationen till en viss grad dr autonom,
vilket innebir att den 1 tilldgg till att formedla medlemmarnas behov dven kan bidra
till att skapa dem (Lundquist 1987 s. 66).

Lagandringen tydliggér SKL:s dubbla roll. SKL var en aktiv padrivare for att
astadkomma en lagidndring pa det aktuella omradet, och dr som ménga andra aktdrer
av dsikten att kommunernas socialtjdnst dr bist kvalificerad att ta hand om utsatta
barn och ungdomar. Samtidigt 4r det inte SKL som stir for det praktiska
verkstéllandet av lagdndringen. SKL har dock en sjdlvkritisk instéllning till resultatet
av reformen. Organisationen sade ja till grundkonstruktionen, men medger att
fundamentet den byggde pa kunde ha varit mer stabil. Forarbetet genomfordes inte
tillfredsstdllande och forankringen hos medlemmarna undersoktes endast ytligt, med
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resultatet att kommunerna hade bristfallig kunskap om vad som forvéintades av dem.
Isacsson, som dr SKL:s expert i frigan om ensamkommande flyktingbarn, papekar
vidare att det &r pé sin plats att fundera mer over fluktuationer i tillstrdmningen av
flyktingar och om det dverhuvudtaget dr forsvarbart att fatta lagar som bygger pa
frivilligt stdllningstagande i situationen priglade av en sa hog grad av osédkerhet
(Isacsson 2008-02-19).

3.2.3 Ankomstkommuner

Malmo, MélIndal, Sigtuna och Solna dr Sveriges fyra ankomstkommuner, till vilka de
ensamkommande barnen kommer nidr de anldnder till Sverige for att soka asyl.
Lagandringen medfor en skyldighet for dessa kommuner att tillfélligt ta emot barnen
(Magnusson et al. 2006). Tanken ar att barnen ska ldmna in sina asylansokningar och
skickas vidare till en anvisningskommun inom ett par dagar. Realiteten tillsvarar dock
inte detta mal. Viéntetiderna dr langa och manga barn stannar kvar i1 ankomst-
kommunen 1 flera manader (Migrationsverket 2007-10-17). Detta dr problematiskt i
flera avseenden. For det forsta har inte alltid ankomstkommunerna tillrdckligt med
resurser for att erbjuda barnen goda boendeforhédllanden och se till att deras rétt till
bland annat utbildning tillgodoses. For det andra har alla barn rétt till en god man,
som agerar 1 stillet for vardnadshavare och formyndare. Ett sdrskilt hart tryck laggs
pa dessa fyra ankomstkommuner att rekrytera goda mén till alla barnen. For det tredje
kan det vara svért for barnen att flytta vidare om de efter flera ménader erbjuds
boende 1 en annan del av landet, eftersom de dd har hunnit rota sig (Barn-
ombudsmannen 2008-02-21). Vidare fungerar regelverket sa att den kommun barnet
befinner sig i om det fir uppehallstillstind blir dess vistelsekommun. De fyra
ankomstkommunerna fér alltsd ta emot en mycket stor del av de ensamkommande
flyktingbarnen. Ankomstkommunerna har inget val och har 1 realiteten blivit de som
har tagit majoriteten av ansvaret sd ldngt, ndgot som har gett upphov till missnoje.
Bland annat anmilde Solna kommun i oktober 2006 Migrationsverket till justitie-
ombudsmannen och justitiekanslern for oférméga att teckna tillrickligt méanga
overenskommelser med landets kommuner (JO 2007-11-06). I en skrivelse till
migrationsminister Billstrom 1 februari 2007 krivde ordférande for kommun-
fullméktige 1 de fyra ankomstkommunerna 1 samarbete med SKL att staten ska dverta
ansvaret for det omedelbara mottagandet av dessa ungdomar (Begéran om &dndring 1
LMA 2007-02-20). Lagen kommer dock inte att &ndras, da regeringen ser den
nuvarande ordningen som den bésta langsiktiga 16sningen (Sj6 2008-02-20).
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3.2.4 Den enskilda kommunen

Sveriges 290 kommuner har genom lagéndringen fatt behorighet att anordna boende-
platser till de ensamkommande barnen, men det dr ett frivilligt stéllningstagande for
varje kommun att tréffa Gverenskommelse om mottagande med Migrationsverket. |
denna situation dr det svart att tala om ansvarsutkridvande, eftersom kommuner som
inte tecknar en 6verenskommelse inte har ett formellt ansvar gentemot staten.

Tanken &r att kommunernas socialtjanst med sin kompetens och sina erfarenheter
har bittre forutsdttningar for att kunna erbjuda dessa barn det stod de behover dn en
statlig myndighet. Avsaknad av tydliga incitament till varfér kommunerna ska teckna
overenskommelser har dock forsvarat processen (Brendler 2008-03-03). Ett ar efter
lagindringens ikrafttrdidande hade endast 10 procent av kommunerna tecknat
overenskommelser med Migrationsverket (Magnusson 2008-03-11), vilket kan tyda
pa att problemet ligger 1 hur lagen har utformats snarare dn hos den enskilda
kommunen. Den kommunala sjdlvstyrelsen kan inte dsidosdttas vid analyser av
kommuners agerande, eftersom en kommun a priori bedémer den férmodliga effekten
av varje uppgift den tar pd sig. Detta uppvisar ett tydligt beroendeforhéllande mellan
stat och kommun, déir staten maste inkludera den kommunala sektorn for att fa stod
for sitt agerande (Pierre 1994 s. 49-50).

Enligt Ronnie Magnusson har en stor del av Migrationsverkets arbete pa senare
tid gatt ut pd att informera kommunerna om vad det innebédr att vara anvisnings-
kommun. Detta arbete har gett resultat, och kommunerna ar 1 dagsldget positivare
instéllda till lagéndringen &n tidigare (Magnusson 2008-03-11). En viktig ledstjdrna i
detta arbete dr kunskapsoverforing, d& kommunerna har mycket att vinna pa att
utvixla erfarenheter och ldra av varandra. Barnombudsman Lena Nyberg poédngterar
att det bor fokuseras pa att stimulera kommunerna till att kdnna ansvar (Barn-
ombudsmannen 2008-02-21).

3.2.5 Aktorernas Omsesidiga interdependens

Man kan ju fundera pa ansvarsfordelningen mellan kommunerna och Migrationsverket i
de hér fragorna. Det har ju uppenbarligen inte fungerat riktigt. Det dr ju Migrationsverket
som har ansvar, men de har samtidigt inte ndgon befélsritt dver kommunerna (J.O Nils-
Olof Berggren till SVT 2007-11-06).

I en gemensam skrivelse frdn Migrationsverket, Socialstyrelsen, SKL med flera
hdvdas det att ansvarsfordelningen har renodlats genom lagdndringen
(Migrationsverket et al. 2008). Men har den verkligen det? Sa lidngt i analysen
framgar det tydligt att forhallandet mellan de centrala aktorerna brister pd vissa
omrdden. Staten forvdntade att kommunerna kom att agera enligt dess Onskemal,
medan kommunerna & sin sida har uttryckt missndje Over att inte haft mojlighet att
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gora sin rost hord i debatten (Brendler 2008-03-03). Ansvaret har fordelats pa
pappret, men det har inte tagits hdnsyn till hur det ska fungera nér planen sitts ut 1
livet. Bristande kommunikation mellan stat och kommun har skapat grogrund for
missforstand.

SKL var med i utformningen av lagen, men medger att den inte undersokte det
reella intresset frdn kommunerna péd forhand, med foljden att den enskilda kommunen
inte var delaktig i processen. Vi hoppades pé det basta” sdger Isacsson pad SKL, som
anser att en forklaringsfaktor till den skepsis reformen blev bemétt med ér att beslutet
sa att séga fattades over huvudet pd kommunerna (Isacsson 2008-02-19). Ett sadant
forfarande verkar inte tillhdra undantagen i relationen mellan stat och kommun.
Ansvarskommittén konstaterade 1 sitt slutbetdnkande att “’relationen mellan staten och
den kommunala sektorn praglas av en viss avsaknad av tillit och konstruktiv dialog”
(SOU 2007:10 s. 108).

Diskussionen s langt stoder tanken pa att aktorerna ingér i ett forhallande praglat
av Omsesidig interdependens. En lag som bygger pa kommuners frivilliga insats
forutsitter att kommunerna kénner en stark ansvarskénsla och dr beredda att ta detta
ansvar. Lagen &r inte tvingande, och staten maste déarfor anvénda alternativa tillvaga-
gingssitt for att fA kommunerna med sig. Overtalning och férhandling ir bland
strategierna som kan anlitas (Bengtsson 2002 s. 122). Staten dr beroende av andra
aktorers medverkan for att kunna verkstélla lagen (Lundquist 1987 s. 69), ndgot som
utgor ett kraftfullt argument for att involvera kommunerna i processen.

Okat samspel betyder inte ett forhallande fritt fran konflikt, tvirtemot ska konflikt
betraktas som en naturlig bestandsdel i politiska forhandlingsprocesser. Nyckeln &r
att hitta en balans mellan konflikt och konsensus (Stenelo 1993 s. 13-15). Kritiker,
som exempelvis Scharpf, har hivdat att samspel kan leda till problem, eftersom det
forsvarar mojligheterna for parterna att komma till enighet (i Molander 2003 s. 206).
Detta argument forefaller vara baserat pa en hierarkiskt formaliserad syn pa
demokrati, dir ett fatal aktor bor fatta beslut av effektivitetsskél. Ur ett governance-
perspektiv framstar samspel dock inte som ett val, utan som ett maste for en
framgangsrik implementering.

3.3 Centrala forklaringsfaktorer

Det empiriska materialet och de genomforda intervjuerna pekar pa en rad faktorer
som har forsvarat implementeringen av reformen. I ett forsok péd att forklara
utvecklingen redovisas dessa hr.
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3.3.1 Tidsbrist for implementeringen

Gigi Isacsson, handldggare pd SKL och expert i frdgan om ensamkommande
flyktingbarn, framhaller tidsbrist som ett av de frimsta skélen till implementerings-
problemen. Lagindringen borjade gélla mindre &n fyra manader efter att beslutet
fattades, vilket inte harmoniserade med kommunernas startstricka for att forbereda
sig, utbilda personal, skaffa lokaler och bygga upp kompetens. Enligt Isacsson hade
SKL kort tid innan beslutet fattades gjort en informell 6verenskommelse med staten
om att kommunerna skulle ges mer tid for att verkstélla beslut, och forviningen var
darfor stor ndr detta inte foljdes. Det blev plotsligt viktigt for staten att genomfora
beslutet snabbt, trots kunskap om svérigheterna med ett sédant tillvigagangssatt
(Isacsson 2008-02-19). En forklaring till detta kan ha varit det stundande valet, och
att socialdemokraterna ville undvika att géra de ensamkommande flyktingbarnen till
en valfrdga (Magnusson 2008-03-11). Samtidigt kan det ligga ett virde 1 att beslut
som fattas snabbt sitts ut i livet, eftersom det i forvig dr svart att exakt forutspd hur
det kommer att fungera i praktiken (Barnombudsmannen 2008-02-21).

Flera remissinstanser argumenterade for att Migrationsverket skulle ha mojlighet
att anordna boendeplatser at barnen 1 en dvergingsperiod, till exempel vid en kraftig
okande tillstromning eller vid ovilja frdn kommunernas sida att trdffa Overens-
kommelser. Detta ansigs dock inte nodviandigt, vilket foljande citat formedlar:

Enligt vad regeringen erfarit finns det ett flertal kommuner som forklarat sig intresserade
av att triffa avtal med Migrationsverket om mottagande av asylsokande ensam-
kommande barn och det saknas dérfor anledning att anta att en brist pA kommuner som
traffat avtal med Migrationsverket kommer att uppsté (Prop. 2005/06:46 s. 43).

Uttalandet visar pa bristande verklighetsanknytning fran regeringen sida. Det é&r
néstintill omdjligt att gora sdkra prognoser over framtida flyktingstrémmar, eftersom
situationen 1 vdrlden kan dndras mycket snabbt. Likaledes var det forknippat med en
uppenbar risk att anta att kommunerna kom att teckna Overenskommelser direkt
(Brendler 2008-03-03).

Implementeringsforskare understryker att det kan ta 5-10 ar att inforliva ett beslut
1 praktiken (Sannerstedt 2001 s. 41), och det &r anmérkningsvért att det inte har tagits
storre hinsyn till detta faktum vid utformning av processen. Det ligger en risk 1 att
betrakta implementering som en teknisk fas som gar av sig sjdlv, opaverkbar av yttre
faktorer. Hénsyn till eventuella implementeringsproblem bor tas redan i borjan av
policyprocessen och betraktas som en integrerad del av denna (Pressman &
Wildavsky 1984 s. 143). Trots att det har kritiserats att implementeringsstudier ofta
gors pé ett for tidigt stadium, eftersom det da inte tas hansyn till 1&ngsiktiga effekter
samt aktdrernas mojligheter att ldra sig med tiden (Rothstein 2006 s. 79), anser jag att
en utvdrdering av processen kan vara fruktbar sjilv etter kort tid. Implementering ar
inte ett statiskt mal, utan en process som bor priglas av ett ldngsiktigt tdnkande.
Implementering tar tid, men det betyder inte att det inte finns utrymme for forbattring
av processen.
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3.3.2 Brist pa ekonomiska resurser

En visentlig faktor att beakta i sammanhanget &r kommunernas finansiella situation.
Vilka ekonomiska ramar de har att rora sig inom spelar roll for vilka atgirder de tar
pa sig (Pierre 2001 s. 110-111). Flera kommuner har uttryckt oro dver finansierings-
aspekten, och angett dilig ekonomi som ett skil att inte ta emot ensamkommande
flyktingbarn (jmf t.ex. Hammarstrom 2007). Enligt Isacsson pd SKL var de
ekonomiska aspekterna en av de fragor som diskuterades intensivast innan beslut om
lagéndringen fattades. De ursprungliga nivaerna tackte inte kommunernas kostnader,
nagot Isacsson ser som en medverkande faktor till kommunernas ovilja till att teckna
overenskommelser. Den 1 juli 2007 hojdes dock erséttningsnivderna for att motsvara
de reella kostnaderna. Ersdttningarna ar schablonmissiga, vilket betyder att
situationen kan skilja sig lite frdn kommun till kommun beroende pd befintlig
struktur, men ekonomiska skil ska inte lingre vara en ursdkt for att inte kunna ta
emot barn (Isacsson 2008-02-19).

Ekonomiska incitament &r ett av de mest centrala styrmedlen som star till statens
forfogande 1 dagens samhille (Rothstein 2005 s. 197). Om det inte finns ekonomiska
eller andra incitament kan det inte forvéntas att ndgon tar pa sig en uppgift. Detta
fortydligades med hojningen av ersittningsnivaerna, efter vilken flera kommuner
bestimde sig for att ingd Gverenskommelser. "Money talks”, som Magnusson slag-
fardigt uttrycker det. Enligt Migrationsverket dr ersittningarna i dag sd generdsa att
kommunerna kan gd med plus genom att teckna overenskommelser (Magnusson
2008-03-11). Att tilldela flera ekonomiska resurser ska dock inte ses som den
fullstindiga 16sningen pa alla samarbetsproblem. Resursbrist behdver inte vara den
forklarande orsaken till varfor beslut inte genomfGrs som avsett, utan kan i vissa
tillfallen anvindas som ursdkt (Sannerstedt 2001 s. 35-36).

3.3.3 Oklarhet om kommunernas roll

Erfarenheter fran det generella flyktingmottagandet har visat att det dr léttare att fa
kommunerna med pé vagnen om mottagandet mélas upp som ett gemensamt ansvars-
omréde, dir alla stéller upp pa en solidarisk grundtanke. I tilldgg till att kommunerna
kinner att arbetsbordan fordelas jimt, skapar det ocksd ett moraliskt tryck pa
kommunerna (Bengtsson 2002 s. 125). Denna vérdering gjordes dock inte i detta fall.
Lagindringen var baserad pa tanken att specialkompetens skulle byggas upp i 15-20
kommuner, snarare dn att alla kommuner skulle ta emot barn. Motiveringen var att
det skulle sdkra barnen ett professionellt mottagande och forslaget hade fatt stod av
det ddvarande Kommunforbundet, Migrationsverket och Socialstyrelsen i en tidigare
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utredning (Isacsson 2008-02-19). Dock har bdde Migrationsverket och migrations-
minister Billstrom gjort en podng av att den svara situationen skulle vara 16st om
varje kommun tog emot 2-3 barn (URL 1, Regeringen 2007-03-12). En forklaring till
dessa motstridiga signaler dr att fler flyktingbarn dn véntat anlénde till Sverige under
2006 och 2007, vilket &ndrade forutsittningarna for genomforandet av reformen.
Detta har medfort att Migrationsverket 1 dagsldget arbetar med en parallellplan, dér
man dven tecknar 6verenskommelser med ett flertal kommuner om mottagande av ett
visst antal barn (i motsdttning till ett visst antal platser). Detta dr tinkt som en
tillfallig 16sning for att handskas med det stora antal barn som skt asyl de senaste
aren. P4 ldng sikt rdknar Migrationsverket med att situationen vill stabilisera sig, och
tanken dr dé& att ett mindre antal kommuner ska std for majoriteten av boende-
platserna. Systemet forvintas fungera som ett dragspel, dir kommunerna med visst-
antal-barn-6verenskommelser kan avlasta de andra kommunerna vid toppar i
tillstromningen (Magnusson 2008-03-11). Kommunernas omedvetenhet om detta
tillvigagangssitt framstar dock som problematisk, eftersom det har skapat forvirring
om kommunernas roll. Som pdpekats 1 teorikapitlet krdver malstyrning en tydlig
specifikation av processens delmél. Detta behdvs & ena sidan for att det ska rada
klarhet om tillimparens uppgifter, & andra sidan for att det ska vara mojligt att
utvirdera resultaten i efterhand — och om nddvéndigt utkrdava ansvar (Vedung 1998 s.
45). Vagt formulerade delmél kan 1 detta fall betraktas som en bidragande orsak till
kommunerna osékerhet.

3.3.4 Konflikt mellan statlig och kommunal sektor

Det finns tydliga tecken pé brister i relationen mellan Migrationsverket och SKL.
Enligt sistnimnda var forvaningen stor dd Dan Eliasson, generaldirektor for
Migrationsverket, hosten 2007 offentligt gick ut med en svart lista 6ver de kommuner
som inte hade tecknat dverenskommelser med Migrationsverket (Isacsson 2008-02-
19). Exempelvis uttryckte Hakan S6érman, VD for SKL, missndje med Eliassons
uttalande och betraktade det som ett sdtt att markera sig sjdlv som nyutndmnd
generaldirektor (Sorman 2007-06-05). ”Att hota med att brannmérka kommuner
istéllet for att fortsdtta utveckla samarbetet for att 16sa situationen kénns bara kontra-
produktivt”, anser Anders Knape, ordférande for SKL (URL 2 2007-06-04). SKL
staller sig kritisk till ett tillvigagdngssitt som skambeldgger kommunerna for nigot
de inte har en skyldighet att ta pé sig. Isacsson kallar det en “trakig metod” och anser
att Eliasson borde ha valt en annan taktik i frigan (Isacsson 2008-02-19). Eliassons
asikt dr ddremot att ’[d]et finns granser for det kommunala sjilvbestimmandet” (DN
2007-08-05).

Johanna Sj0, politiskt sakkunnig hos migrationsminister Billstrom, viljer att inte
uttala sig om generaldirektor Eliassons publikation av listan, utan ndjer sig med att
papeka att han och Billstrom sitter pa tva olika poster med olika verktyg och metoder
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till sitt forfogande. Sjo fokuserar istdllet pd att migrationsministern valde en annan
vig for att paverka kommunerna till att teckna dverenskommelser, da han anser att
sannolikheten for att na resultat 6kar genom att lyssna, prata och diskutera (Sjo 2008-
02-20). Samtidig ska det sdgas att konflikten frimst ar synlig pa chefsniva. Intervju-
personerna fran SKL och Migrationsverket vittnar om gott samarbete och fruktbar
dialog pa tjinstemannaniva (Isacsson 2008-02-19, Magnusson 2008-03-11).

Oenighet mellan parterna dr inte speciellt for detta ena fall. SKL riktar skarp
kritik mot statens generella beteende, vilket tydligt illustreras av foljande citat:

[KJommunerna ser idag allt fler tecken pa att statliga organ [...] i en trdngd
budgetsituation gor allt tydligare anstrangningar for att skjuta dver lagstadgade statliga
arbetsuppgifter — och ddrmed kostnader — till kommunerna. Detta géller t.ex. [...] dar
samverkanslosningar skall efterstrdvas. Detaljerade statliga bestdmmelser ar
uppenbarligen inte tillrdckliga for att &ven staten skall géra de insatser som
lagstiftningen foreskriver (Svensson 2005b s. 42-43).

En allvarlig konsekvens av det gemensamma ansvaret dr att det kan skapa oklarhet
som kan forsvdra mojligheten for ansvarsutkrdvande. En viss grad av konflikt mellan
aktorerna dr oundviklig och kan enligt teorin ha positiva implikationer, dock maéste
det dven finnas inslag av dialog och vilja att enas. Om inte dr risken for vad Rothstein
kallar demokratins svarta hal uppenbar.

3.3.5 Osékerhet och dverbelastning

Ett argument som ofta framfors i debatten &r att kommunerna redan har en tillrackligt
stor arbetsborda, och att socialtjdnsten kénner sig Overbelastad. Att bygga upp en
grundldggande infrastruktur for att ta emot ensamkommande barn ses som en uppgift
man varken har finansiella eller kompetensmaéssiga resurser till (Rddda Barnen 2007-
02-12). En viktig punkt i sammanhanget dr att informera kommunerna om vilka
arbetsuppgifter de star ovanfor nér det giller de ensamkommande flyktingbarnen, en
punkt vi dterkommer till i ett senare avsnitt. Majoriteten ar killar i &ldern 15-17 ar,
vilket inte alla har kunskap om. De dr 1 behov av kompentent personal, men
utmaningen ser annorlunda ut &n nér det ror sig om smé barn. Information om reella
ersittningsnivaer ar ocksa av stor betydelse (Sjo 2008-02-20).

Isacsson understryker att kommunernas socialtjinst inte &dr frammande f{or
katastrofinsatser av olika slag, utan anser att oviljan att teckna dverenskommelser
snarare blev en principsak @n ndgonting annat. Isacsson uttrycker fOrstaelse for
kommunernas tvekan, eftersom de alltid virderar sina insatser utifran ett helhets-
perspektiv. De generella flyktingstrdommarna har varit stora de senaste dren, och
kommunerna har haft svarigheter med att administrera detta. Resultatet ar att de
ensamkommande flyktingbarnen har nedprioriterats (Isacsson 2008-02-19).
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Det ér inte ovanligt att kommuner hamnar i en situation didr de forvdntas 16sa
manga problem som uppstir i samhéllet 1 stort. Patryckningar utifran stills mot
besparingskrav fran regering och riksdag, vilket kan leda till svara prioriteringar. For
socialtjdnsten kan detta vara sérskilt patagligt, eftersom en stor del av verksamheten
riktar sig direkt till ménniskor for vilka rationaliseringar far omedelbara konsekvenser
(SKL 2005 s. 16, 18).

3.3.6 Of6rutsedda hiandelser och dndrade forutséttningar

I juli 2006 okade flyktingstrommarna avsevirt nér det géllde savdl barn som vuxna,
ndgot som lade hinder i vigen for kommunplaceringen. Under dren 2000-2005
anldnde 1 genomsnitt 400-500 barn per &r, och detta var det antal Migrationsverket
anviande som utgangspunkt for sin planering. Under aret 2006 registrerades dock 820
ensamkommande barn i Sverige, och &ret efter 1264 barn, nigot det inte fanns
beredskap for (Magnusson 2008-03-11).

Monica Brendler fran Réddda Barnen kategoriserar dock Migrationsverkets
prognoser som naiva och tycker att forfarandet i saken visar pa historieloshet fran
aktorernas sida. Tillstrémningen under 2006 och 2007 var hog, men inte den hogsta
Sverige har upplevt. Strommarna hinger tit samman med krigssituationerna i
vérlden, och dkade till exempel drastiskt med oroshirdarna pa Balkan och i Somalia.
1992 kom det runt 1500 ensamkommande flyktingbarn 1 forbindelse med kriget i
forna Jugoslavien. Med situationen i Irak och Afghanistan i atanke anser Brendler att
de tilltagande flyktingstrommarna inte borde ha kommit som en Overraskning
(Brendler 2008-03-03). Denna insikt har dven Isacsson, som medger att SKL "borde
ha sett flera komplikationer” (Isacsson 2008-02-19). Osdkerhet dr ett bestaende
pragel for flyktingmottagandet. Antalet ankommande flyktingar kan aldrig forutses,
vilket fordrar en hog grad av flexibilitet under processens gang (Bengtsson 2002 s.
134-135).

3.3.7 Bristfallig information om reformens innebord

Att inte tillrackligt médnga kommuner tecknade overenskommelser med Migrations-
verket var, enligt samliga intervjuade, ett scenario man inte hade foOrestillt sig.
Resultatet blev ett extra hart tryck pa de fyra ankomstkommunerna, som har fatt ta
mer ansvar dn frdn borjan tinkt. En av orsakerna som framhalls dr otillracklig
information om innebdrden av att vara anvisningskommun, och flera kommuner har
framfort kritik mot att staten inte explicit har formedlat sina planer och intentioner.
Kunskapsbrist har skapat ett glapp mellan verklighetsuppfattningen pa national och
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lokal nivd. En ldg kunskapsnivd om vem de ensamkommande barnen &r har dven
gjort sig framtrddande.

Samtliga intervjuade aktorer sdger att de i1 efterhand har insett vikten av
information och kommunikation, samt att den traditionella synen pa styrning inte kan
tillimpas 1 detta fall. For att rdda bot pa detta bjod exempelvis Migrationsverket och
SKL under varen 2007 in till informationskonferenser om vad det innebér att vara
anvisningskommun, och arrangerar en ny runda konferenser under varen 2008. Syftet
ar att informera kommunerna, skapa ett forum dér de kan utvixla erfarenheter med
varandra, samt peka pd positiva foljder av ett mottagande (Magnusson 2008-03-11).
Migrationsverket och SKL har hdr kommit till insikt om en central punkt, nimligen
att det handlar om att skapa positiva incitament framfor att ta till tvang. Detta ligger 1
Vedungs anda som framhéller betydelsen av morot och predikan framfor kédppen
(Vedung 1998 s. 113).
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4. Avslutande diskussion

4.1 Lagindringens konsekvenser

Lagen dr en udda fagel i ansvarsfordelning och implementering (Sjo 2008-02-20).

Analysen av de centrala forklaringsfaktorerna visar pa tydliga brister 1 savél Sanner-
stedts krav till beslutsfattaren som 1 Lundquists villkor for tilldmparen for att undvika
implementeringsproblem. Beslutsfattarens intentioner har inte varit tydliga, de
praktiska ansvarsforhallandena har varit oklara och de finansiella och tidsmissiga
resurserna for knappa. Vidare har inte beslutsfattaren lyckats vécka verkstillarens
intresse for forslaget, och har inte tagit hdnsyn till eventuellt forsvdrande externa
hinder for implementeringen. Detta har resulterat i att verkstéllaren varken haft vilja,
kunskap eller information till att genomfora beslutet. Utifrdn denna svaga utgéngs-
punkt &dr det foga forvdnande att implementeringsproblem har uppstétt. Staten har till
stor del utgdtt frdn en traditionell syn péd styrning, som harmoniserar déligt med
dagens fokus péd nitverk och samarbete. Jag anser att en av huvudorsakerna till att
lagen inte har implementerats som avsett ligger 1 en rigid syn pé relationen mellan
aktorerna.

Som Johanna Sj0 ocksd papekar dr lagen en svar och sdregen konstruktion,
eftersom kommuner gors ansvariga for icke-kommuninvanare. Enligt henne tog den
forra regeringen “for lattvindigt pa den kommunala verkligheten”. Sjos asikt &r att det
maste finnas reella incitament for att f& kommunerna med pa vagnen och poéngterar
vikten av att de inkluderas som en jimbordig partner (Sj0 2008-02-20). Sjo berdr en
essentiell punkt i det hon papekar att staten inte har manga direkta styrnings-
instrument till sitt forfogande. Alternativa metoder inkluderar att stimulera
kommunerna, informera om den reella situationen samt lyssna pd vad de har att séga.

V1 har sett att Dan Eliasson och Tobias Billstrom har anvént sig av olika taktiker
for att forsoka styra processen 1 Onskad riktning. Efter diskussionerna om
kommunernas starka sjélvstyrelse framstir Eliassons strategi som mycket riskabel.
Hans mojlighet att lyckas ligger i1 att vicka opinion och fA kommuner att kénna ett
moraliskt ansvar, medan risken dr att kommunerna vagrar att stilla upp om de héngs
ut pa ett negativt sitt. Billstroms taktik att fora en dialog med kommunerna forefaller
mer forhandlingsorienterad.

Det existerar enighet mellan stat och kommun om fordelningen av ansvaret, men
inte om betydelsen av denna fordelning. Ett av problemen med den nya lagstiftningen
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ar att ansvaret i praktiken har lagfdstats bort och att de ensamkommande barnen
ddrmed hamnar mellan tva stolar. En lirdom for framtiden dr att satsa mer pa att
inkludera kommunerna i1 processen, eftersom det dr de som é&r administrativt
ansvariga for verkstillandet.

En avslutande fraga som d&r viktig att diskutera &r hur framgingsrik
implementeringen av lagen kan betecknas vara. Enligt Pressman och Wildavskys
perception hivdar jag att vi snarare én ett misslyckande har upplevt en fordrojning av
processen, som har kunnat uppsté till foljd av brist pd resurser, arbetsintensitet och
intresse. Det bor arbetas for att undvika fordrdjningar, eftersom [d]elays are lost
opportunities” (Pressman & Wildavsky s. 113-116, 120-123). De intervjuade
aktorerna har alla varit positiva till sjdlva lagindringen, men har haft invdndningar
mot organiseringen av genomforandet. Att verkstélla beslut tar tid, ndgot manga av
medverkande parterna dr medvetna om. En central aspekt dr dock att de dven méste
ldra sig att ta hdnsyn till detta under processens gang. Det att en lagdndring tar tid
ingen ursdkt for bristande resultat.

4.2 Konstruktiva forslag

Naér det géller denna konkreta lagéndring vill jag foresla en atgérdsplan. Den tar sig
form av fyra rekommendationer for att minska risken for implementeringsproblem
samt for att sdkra de ensamkommande flyktingbarnen ett bra mottagande 1 framtiden.

o Sdtt barnen i fokus. Syftet med lagdndringen var att forbittra situationen for
de ensamkommande barnen, och de bor inte f& lida av implementeringens
oundvikliga fordrojningar. Att oférutsedda hédndelser kan uppstd maste tas
med 1 berdkningarna, vilket dr sérskilt viktigt pd ett omrade som flykting-
mottagandet dir sikra prognoser over framtidiga flyktingstommar ar svara att
gora. En mojlighet dr att uppritta en dvergéngsordning for barnen for att
forhindra att lagédndringen far motsatt effekt av dess syfte.

o Forbdttra samspelet mellan de olika instanserna. Arbetet har visat att
aktOrerna ofta agerar oberoende av varandra, pa separata plan, vilket leder till
oklarhet, missforstind och konflikter. Ett fungerande samarbete mellan
regering, riksdag, Migrationsverket, Socialstyrelsen, SKL samt de enskilda
kommunerna sékerstiller ett framgangssétt som passar for alla. Parterna ingar
1 ett komplext beroendeforhdllande, ddr dynamiken ligger 1 att aktorerna har
sammanfallande och motstridiga intressen. Medvetenhet om denna inter-
dependens &r ett forsta steg pd vdgen mot att enas om en gemensam metod,
samt skapar dven bra vixtmiljo for 6kad flexibilitet.
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o Se till att det existerar klarhet om ersdttningsnivder. For mdnga kommuner &r
ekonomi en avgorande frdga. For att skapa incitament for kommuner att
teckna Overenskommelser med Migrationsverket maste erséttningarna tdcka
de faktiska kostnaderna. Det maste beaktas att en del av barnen far permanent
uppehéllstillstind och ddrmed blir boende i kommunen, samt att barnen kan
vara 1 behov av sérskilda stodinsatser. Om systemet ska bygga pa frivilliga
stdllningstaganden dven i fortsdttningen &r det viktigt att de kommuner som
sdger sig villiga inte forlorar pa detta. Det dr dven av avgorande betydelse att
sprida information om de reella ersittningsnivderna, da savél intervjuerna som
empirin har pekat pd att det existerar felaktiga forestéllningar om dessa.

o Se mojligheterna i 6kad dialog och kunskapsformedling. 1 dagens ndtverks-
priaglade samhélle framstdr information och kunskap som tva vésentliga
bestandsdelar for att tydliggéra incitamenten for kommuner att ta emot
ensamkommande flyktingbarn. Utover det ekonomiska handlar det bland
annat om att betrakta barnen som en positiv resurs framfor en borda. For
kommuner hotad av utflyttning kan barnen vara en ingéngsport till nya
invénare, fler arbetstillfallen och en mojlighet att hyra ut lokaler. En 6kad
dialog kan dven vara med att oka medvetenheten om barnens ménskliga
rittigheter och appellera till det moraliska och etiska ansvaret alla har for att
se till att dessa efterlevs.

4.3 Generella reflektioner

Arbetets inledande delar vickte frdgor om hur ansvarsfordelning och styrning inom
offentlig politik kan se ut. Teorin har demonstrerat att det att genomfora beslut inte
langre kan ses som en hierarkisk toppstyrd process, utan snarare bor betraktas som ett
samspel mellan medverkande aktorer. Det traditionella synséttet som talar i termer av
att styra och bli styrd tar inte hojd for interdependensen och interaktionen aktorerna
sinsemellan. Relationen &r inte statisk, och alla parter dr beroende av varandra for att
uppné de uppstillda mélen. Genom att analysera situationen med ett par olikfargade
glasdgon framstdr en strukturell fordndring som en nddvindig forutsittning for en
framgangsrik implementering.

Probleminventeringen understryker virdet av kommunikation och tydlighet
mellan aktorerna, samt behovet av att de utvecklar storre forstaelse for varandras
situation. Tankar om governance och nétverksstyrning spelar en betydande roll 1
resonemanget, och vi ser att en storre tillimpning av malstyrning krdver andra styr-
medel &n tidigare. Malstyrning stéller d&ven hoga krav till mojligheten for tillsyn och
kontroll, eftersom det dr en fOrutsdttning for att kunna utkrdva ansvar. En av
utmaningarna nir det géller styrning dr att handskas med Sveriges decentraliserade
kommuner och deras stora grad av sjilvstyrelse. Staten har det overgripande ansvaret
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for bland annat migrationspolitiken och maéste se till att de uppsatta mélen nds. Om
staten véljer att delegera ut uppgifter till kommunerna maste den vara medveten om
att det kan medfora komplikationer. Den kommunala sjélvstyrelsens starka stédllning i
Sverige motiverar och, som denna analys har visat, stdller 4ven krav pa att inkludera
kommunerna 1 statliga beslutsprocesser.

Rent konkret visar det sig att tvd viktiga fOrutsidttningar for en framgangsrik
implementering ar att sdkerstdlla finansiering och kompetens. En annan betydelsefull
lardom frdn implementeringsforskningen &r att det tar tid att verkstilla beslut.
Medvetenhet om detta faktum &r av central betydelse, dd@ man har mojlighet att
uppritta GOvergangsordningar eller pd andra sitt inkludera tidsaspekten 1
berdkningarna. Att ta hinsyn till &ndrade forutséttningar r, pa trots av sin teoretiska
irrelevans, en viktig punkt 1 praktiken (Rothstein 2006 s. 88). Fordandring stiller krav
till flexibilitet och anpassningsforméga, eftersom det inte alltid &r mojligt att
genomfora pd exakt det sitt som ursprungligt menades. Centralt dr viljan att ldra av
sina misstag, en lirdom som ar vérd att ligga pd minnet till framtidiga policy-
processer. Med Pressman och Wildavskys ord kan man séga att ”’[t]he individual who
fails to learn from experience is forever lost in a chaotic world” (1984 s. 125).

Utover detta handlar det dven om ett nytt sdtt att utforma policyprocesser.
Implementering méste ses som en del av en storre helhet, dér en viktig lardom ér att
beakta sivél konstruktionen som genomforandet av ett program, di det inte gar att
skilja dessa at. Nyckelord dr samspel, interaktion, dialog och forhandling. Genom
uppsatsens analys och reflektioner har vi alltsd kommit ndrmare ett svar pa
uppsatsens inledande fragestillningar. Pressman och Wildavsky hdvdar i sin bok
“Implementation” att sannolikheten for implementeringsproblem ér stor, eftersom det
ar s& mycket som kan gé snett under processens gang (1984 passim). Snarare dn en
killa till nedstimdhet bor detta ses som en motivering for att stindigt arbeta med att
forbdttra forutsédttningarna for en vélfungerande policyprocess. Endast genom vidare
forskning kan vi Overbrygga avstandet mellan teori och praktik, och uppna battre
resultat 1 framtiden. I denna anda tar detta arbete ett steg vidare pd vdgen mot pa
utformningen av en, enligt alla medverkande aktorer, framgangsrik implementerings-
process.
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Bilaga 1 Intervjuguide

e Inledning

1) Hur ser dina arbetsuppgifter med ensamkommande flyktingbarn ut?

e Lagindringen

2) Hur ser staten/Migrationsverket/SKL/Rddda Barnen/Barnombudsmannen pa
lagéndringen fran den 1 juli 2006?

3) Vilka fordelar och nackdelar anser du att den har?

4) Vilka forklaringsfaktorer ser du till att det har varit sa svért att f& kommuner att
teckna Overenskommelser?

5) Diskuterades mojligheten for en 6vergangsordning?

e AKktorernas strategier

6) Hur ser du pé att Migrationsverkets generaldirektor Dan Eliasson gick ut i media
med en svart lista 6ver kommuner som inte tar emot ensamkommande flyktingbarn?

7) Migrationsminister Tobias Billstrom har valt en annan vidg dér han har fort dialog
med kommunerna och lyssnat pa deras asikter. Hur betraktar du hans strategi?

8) Vad tycker du om utvecklingen att manga kommuner tar emot nagra barn, 1 stéllet
for att ndgra kommuner tar emot manga barn?

9) Tror du lagar baserade pé ett frivilligt stéllningstagande frdn kommunernas sida

har en framtid?

e Forhallande till andra aktorer
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10) Hur &r forhéllandet mellan (intervjuad aktdr) och de andra aktdrerna?

11) Anser du att staten har levt upp till sitt ansvar?

12) Vilka mgjligheter anser du att staten har att styra kommunerna i ett sadant fall?
Tror du en annan syn pa forhdllandet mellan stat och kommun kunde ha gett ett annat

resultat?

13) Vad anser du krivs for att kommunerna ska ta ansvar?

e Ersittningar
14) Hur viktig &r ersittningsnivaerna?

15) Tacker ersdttningen fran Migrationsverket de faktiska kostnaderna?

e Ovrigt
16) Anser du att det fanns alternativa tillvigagdngssatt?

17) Har du forslag till forbattring av situationen?

e Individuella fragor:

Till Johanna Sjo:

1) Varfor gavs kommunerna sa kort tid till att implementera beslutet?

2) Var det inte naivt att tro att det skulle ga sa snabbt?

3) Sveriges Kommuner och Landsting krdvde 1 en skrivelse till migrationsministern
att statens skulle ta 6ver ansvaret for mottagandet. Hur stiller sig migrationsministern
till det?

4) Vilken roll spelar regeringens farg?

5) Vad ville den nuvarande regeringen ha gjort annorlunda?
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Till Migrationsverket:

1) Varfor lades Migrationsverkets boenden ner s& snabbt efter lagéndringens
ikrafttradande? Fanns det tilltro till att lagdndringen kom att fungera?

Till SKL:

1) Var kommunerna delaktiga 1 utformningen av beslutet? Hur stillde sig
kommunerna till lagéndringen?

Till Barnombudsmannen:

1) Hur har man tagit hinsyn till barnen 1 det hela? Enligt Barnkonventionen skall
barnets bésta séttas i1 framsta rummet. Har man levt upp till detta i mottagandet av de

ensamkommande flyktingbarnen?

2) Har Barnkonventionen efterlevts?
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