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Abstract

This bachelor thesis deals with the change in the Swedish government's stance on
migration politics during the refugee crisis in the autumn of 2015. In early September
Swedish Prime Minister Stefan Léfven held a speech calling on the rest of Europe to do
more in order to help refugees. Two months later the situation had changed and the
government changed it’s migration politics to the “EU minimum” standard, identity
checks would be imposed on all models of transport to the country and the right for
migrants to bring families to Sweden would be severely restricted.

In order to explain this change of governmental behaviour I’m using the three
revised theoretical models presented in Essence of Decision by Graham Allison and
Philip Zelikow. To explain the decisions made I’'m using the Rational Actor Model,
Organizational Behaviour and Governmental politics models on the Swedish case.
Together they create a variety of alternative reasons why the government, key
organisations and political players acted as they did. In itself the Organizational
Behaviour model shows most clearly why the government acted as it did. However,
more theories and facts might be needed in the future to create a better picture of the
chain of events.
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Organizational Behaviour, Governmental politics
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1 Inledning

Foljande uppsats kommer redogéra for hur den svenska regeringen fordndrade sin
migrationspolitik under hosten 2015. Texten kommer att ge forslag pd forklaringar
till de orsakssamband som ledde fram till att regeringen presenterade sitt
atgardspaket for flyktingkrisen den 24 november, med motiveringen att skapa “ett
andrum for svenskt flyktingmottagande”. Ett halvar har snart passerat, i sommar
ska det rostas om det tillfalliga lagforslaget, som om det rostas igenom ska gélla i
tre ar. En lag som innefattar tidsbegransade uppehéllstillstand, att farre ménniskor
med sérskilda behov ska fa stanna i1 Sverige, inférande av medicinska
aldersbedomningar och en minskad moéjlighet till familjeaterforening.

Ar 1971 publicerade Graham Allison sin bok Essence of Decision med syftet
att utifrdn tre teorier forklara den politiska krisen som varade under Kubakrisen ér
1962. Tanken var att han med hjélp av tre olika perspektiv skulle belysa olika
aspekter av beslutsfattande i1 kris. Under min fordjupning i fallstudien som metod
har jag blivit inspirerad av Allisons verk och jag &mnar utgd fran hans arbete i min
granskning av den svenska regeringens dndring i migrationspolitiken under hosten

2015.

1.1 Syfte och fragestéllning

Syftet med denna uppsats dr att gora en teorianvdndande fallstudie kring hur den
svenska regeringen agerat i migrationsfrigan under hdsten 2015 och vilka
héndelser som bidragit till att politiken fordndrats. Mitt syfte dr att med hjilp av
teoretiska begrepp utreda varfor forslagen utarbetats. Regeringens politik 1
migrationsfragan var tidigare inriktad pd en solidarisk flyktingpolitik, ndgot som
bade Socialdemokraterna och Miljopartiet gick till val pd 2014. Mitt mal &r att
bista med potentiella forklaringsfaktorer kring det intrdffade utifrdn en

teorianvindande ingdng med hjélp av de teorier som presenteras i Graham



Allisons Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis, en studie med

forklarande ambition kring hindelseforloppet under Kubakrisen i oktober 1962.
Min frégestillning lyder:

Hur kan den svenska regeringens agerande i migrationsfrdgan under hosten 2015
forstas utifran modellerna Rational Actor Model, Organizational Behaviour och

Governmental politics?

1.2 Operationalisering

Min uppsats undersdker den svenska regeringens agerande under flyktingkrisen
2015. Jag har valt att operationalisera politiskt beslutsfattande 1 kris med utgang i
forfattarna Sundelius, Stern och Bynanders definition om nationell kris (Se Bilaga
6.1). I relation till den svenska regeringens beslutsfattande stéller jag 6vriga EU-
medlemsstater som den andra utrikespolitiska aktdren som Rational Actor Model
vinder sig mot. Trots att migrationspolitik ofta tenderar att falla under
inrikespolitiska sakfrigor véljer jag i min text att operationalisera den svenska
migrationspolitiken till att ocksa handla om utrikespolitik (Se Bilaga 6.2). Genom
att inkludera den utrikespolitiska analysen blir det enklare att applicera Allisons

modeller pé mitt fall.

1.3 Metod

Jag tror inte att det pa ett enkelt sdtt gar att avgdra varfor den svenska regeringen
agerade som den gjorde under hostens forédndringar i migrationspolitiken. Tanken
ar att jag ska forsoka sétta mig in 1 de tankar och resonemang som kan ha rort sig i
huvudet pa véra politiker under hostens flyktingkris. Med utgiang i Graham
Allisons och Philip Zelikows reviderade upplaga av Essence of Decision kommer
jag med hjdlp av tre olika teorier analysera regeringens agerande i tre olika

forklaringsmodeller; Rational Actor Model, Organizational Behaviour och



Governmental politics. Efter att ha provat de tre teorierna pa fallet kommer jag
diskutera teoriernas forklaringskraft och reflektera kring vilken teori som bést kan
beskriva hiandelseutvecklingen.

Studien som kommer genomforas dr en forklarande fallstudie av
teorianviandande karaktir. Med hjilp av flera teorier som kan provas pa empiriskt
material kan man dra slutsatser kring om teorierna stdrks, forsvagas eller om en
teori kan komma att visa sig mer framgéngsrik dn de andra (Esaiasson et.al, 2004:
98).

Nér det kommer till de inramande faktorer som forskare kan anvénda sig av i
uppsatsskrivande kan man borja med att utga fran begreppen inomvetenskaplig
eller utomvetenskaplig relevans. 1 det bésta scenariot kan man som forskare bade
presentera revolutionerande upptickter inom forskningsomradet som helhet, ndgot
som bidrar till att vetenskapen breddas, men ocksé vicka intresse hos omvérlden.
(Teorell & Svensson, 2007: 18)

Jag tror forst och framst att mitt valda forskningsomrade kommer att kunna
kopplas till den utomvetenskapliga relevansen. Den svenska regeringens agerande
har kritiserats bdde fran oppositionen och de egna leden, NGO:s och
opinionsbildare. Genom sina beslut har man &ndrat sin politik 1 migrationsfrdgan
och det skulle vara intressant att fran en vetenskaplig ingéng ta reda pd hur man
argumenterade och vilka faktorer som bidragit. Varfor resonerade regeringen som
de gjorde och vilka influenser frdn omvirlden var det som paverkade situationen?
Formodligen finns det ett intresse att som utomstaende forsta sig pa regeringens
agerande.

Vidare tror jag att den inomvetenskapliga relevansen i teorianvdndandet
grundas 1 att Allisons teori kommer appliceras pa en annan krissituation néstan 50
ar senare och i en annan del av virlden. Det finns ménga faktorer i de bada fallen
som skiljer sig &t och den svenska dagsaktuella politiken dr pd méanga sétt olik den
amerikanska 1 sitt utforande. Trots att en humanitér flyktingkatastrof ligger till
grund for beslutsfattandet sa befinner vi oss idag inte heller i ett lika spént
vérldslige mellan tva stormakter i vdst och Ost. Frdgan dr om de teoretiska
forklaringsfaktorerna dr direkt applicerbara pa den svenska kontexten, eller om
ytterligare forklaringsfaktorer behdver ldggas till eller tas bort for att modellerna

ska kunna fungera.



Anledningen till valet att avgransa mitt omrade till det enskilda svenska fallet dr
for att tydligt sétta fingret pa de forklarande faktorer och den mekanism som drev
igenom beslutet att infora dtgirdspaketet. Den enskilda fallstudien kan studera ett
fall med syfte att beskriva en analysenhet eller ett hdandelseforlopp i detalj, att
illustrera en tilltdnkt kausal mekanism for att visa pé ett visst samband mellan
olika aktorer eller andra faktorer (Teorell & Svensson, 2007: 82).

Problem som kan uppsté under forskningens géng ar att jag kan fi svarigheter
med att utesluta faktorer som inte har med fallet att gora, alternativt att fokus
ligger pa fel aktorer eller organisationer. Forhoppningsvis kommer min breda
faktabas ge manga mojligheter till att analysera mitt material objektivt samt forsta

och tolka regeringens agerande utifrin ett mer djupgaende plan.

1.4 Material och tidigare forskning

Det material som anvénts i min forskning bestér till viss del av primédrmaterial, 1
form av tal, utskrivna presskonferenser fran inblandade nyckelpersoner och
organisationer. En annan del av materialet dr av sekundir karaktdr, frimst
tidningar och hemsidor som refererar till primdra kéllor. De kéllor och de
uttalanden som det refereras till &r i sd hog grad som mojligt utplockade fran
betydande presstriaffar och officiella uttalanden fran inblandande parter. Jag
forsoker 1 storsta mojliga utstrdckning vdrna om min objektiva och icke-
stallningstagande forskarroll.

Det skulle potentiellt vara mdjligt att anvinda sig av mer primdrmaterial i min
undersokning, men dé det inte var lange sedan som det hela intrdffade kan detaljer
kring forhandlingar och resonemang vara kinsligt for de inblandade personerna.
Detta skulle eventuellt komma att paverka deras uttalanden i en eventuell
intervjusituation. P4 grund av resursbrist har det ocksa funnits begriansat med tid
till detta. Utover en referenslista till teori och nyhetsinsamlingar gér det att i min
bilaga dterfinna ett personregister pa nyckelpersoner att analysera utifrdn modell
III (Se Bilaga 6.3).

Jag har under utformandet av och vid dispositionen av min uppsats valt att

inspireras av Whiskey on the rocks - En stund av njutning i sdllskap med Graham



Allison, en teoriprovande studie, skriven vid Statsvetenskapliga Institutionen i
Lund som med hjilp av Allisons modeller analyserat den svenska U 137-krisen ar
1981.

An s3 linge har inte mycket vetenskaplig forskning publicerats kring imnet
fordndringen av svensk migrationspolitik hosten 2015, mycket pa grund av att
héndelserna ligger forhédllandevis nédra i tiden, och jag hoppas att min uppsats kan
bidra till att bredda utbudet. Jag bedomer min materialtillgdng som forhallandevis

god och teorierna kommer i viss méan att styra den utvalda empirin.

1.5 Kritik av Essence of Decision

Den forsta upplagan av Essence of Decision sldpptes &r 1971 och boken fick ett
stort genomslag 1 détidens statsvetenskapliga forskarvérld. Néar det kommer till
kritik sa publicerade exempelvis Jonathan Bendor och Thomas Hammond sin
artikel Rethinking Allison's Models &r 1992. Den kritiserar bokens uppldgg och
refererar till tidigare kritik om att Allisons teorier inte var logiskt konsekventa, att
viktiga bestandsdelar i den andra teorin om Organizational Behaviour var
felaktiga, att Rational Actor Model &r en relativt forenklad teori som riskerar att
minska viktiga aspekter av det undersokta problemet och att den tredje teorin om
Governmental Politics ér alltfor avancerad och komplex. (Bendor & Hammond,
1992:301)

Den tredje modellen har dven kritiserats for att ha varit problematisk eftersom
den frikopplar beslutsfattare frin ansvar dé poltitiska ledare 1 viss mén kan skylla
sina politiska beslut pa andra aktorer och organisationer, teorin underminerar
grundlidggande demokratiska principer om s ér fallet (Krasner, 1972: 160).

Den reviderade upplagan av Essence of Decision utkom 1999 och i samarbete
med Philip Zelikow omarbetade Allison stora delar av bokens innehdll. Jag har
valt att anviinda denna upplaga i mitt uppsatsarbete. Aven hiir fick teorin om
Organizational Behaviour utstd kritik och Jerel Rosati menar att den andra
upplagans del om teorin faktiskt var sdmre &n originalet i den forsta upplagan.
Den tredje modellen kritiserades ocksa for att den inte ar lika klar eller

Overtygande som de forsta tva modellerna. (Rosati, 2001: 179-180)



Trots att boken fatt utstd mycket kritik tycker jag fortfarande att den pé ett tydligt
satt forklarar politiskt agerande utifran olika teorier. Jag kommer dock att ha
kritiken i1 beaktande bade under min sammanfattning av teorierna men ocksa

under den empiriska analysen.

1.6 Kallkritik

Medvetenhet om kallkritik &r ett centralt inslag for vetenskapliga undersdkningar.
Jag anvénder mig sa mycket som mdjligt av direkta citat frdn involverade aktdrer,
medierapportering fran public service och etablerade dagstidningar dér jag i
storsta man forsoker undvika att ta enskilda kommentarer, stycken eller citat fran
dess originalsammanhang. Materialet ar tillforlitligt och jag forsdker dessutom
undvika att vinkla uttalanden och resonemang for att det ska passa in i min
teoretiska mall. Formodligen kommer det i framtiden att finnas transkriberingar
fran moten eller biografiska forklaringar av handelseforlopp tillgdngliga for bade
allménheten och forskarvirlden som underldttar materialinsamling. Trots denna
brist pa ytterligare detaljerad empiri har jag valt att arbeta med det material som

finns tillgdngligt 1 dagsliget.

1.7 Avgransningar

Denna uppsats syftar inte till att vara en fullstdndig redogorelse for dndringarna i
migrationspolitiken under hdsten 2015. Tyngdpunkten ligger i1 att teoretiskt
forklara regeringens svingningar i den forda politiken och vad som kan ha
paverkat detta. Mitt bidrag till den statsvetenskapliga forskningen blir att applicera
teorier pad en aktuell politisk hdndelse som &nnu inte provats. Den priméra
tidslinjen for uppsatsen dr den mellan 6 september 2015 och 24 november 2015,
samt migrationspolitiska uttalanden som gjorts frdn december 2014, i1 syfte att
bidra med potentiella forklaringsfaktorer till beslutsfattandets bakgrund.

Fokuset kommer ligga péd de svenska beslutsfattarna. Anledningen till att

lagga samman o6vriga EU-ldnder som den andra utrikespolitiska aktdren i1 min



analys &r for att det svenska agerandet stéindigt sétts i relation till Gvriga lander 1
unionen. P4 samma sdtt paverkar de andra medlemslédndernas agerande den
svenska politiken i stor utstrackning. Det hela ger mig storre utrymme att fokusera
pa det svenska agerandet och fordjupa mig i hur manga enskilda hindelser och
beslut 1 6vriga Europa kommit att pdverka den svenska politiken.

Under den empiriska analysen av modell I kommer diskussionen att befinna
sig langt ner pa den metodologiska abstraktionsstegen da det finns en begransad
information kring aktorens faktiska preferenser. I modellen kommer aktdéren
refereras till som en Identified State (“Sverige ville”) eller en Personified State
(“Regeringen Lofven ansag”) (Allison & Zelikow, 1999: 21).

I modell II har jag valt att avgrdnsa mig till de svenska organisationerna, som
utifran tillgingligt material, anser hade storst paverkan under hdsten 2015. Det ror
sig om ett urval organisationer som pé olika sétt under hdsten uttalat sig om sitt
lage 1 migrationsfragan och pd sd sitt paverkat debatten och fordndringen i
politiken.

Det finns en viss problematik med modell III i den mén att det 1 dagsldget inte
publicerats ndgra offentliga dokument, exempelvis frdn Statens Offentliga
Utredningar (SOU), i1 fragan om vilka parter som var delaktiga under olika
forhandlingar om foridndringen 1 migrationspolitiken och vilka som bidrog med
vad. Jag har valt att utifrdn mitt insamlade material begrénsa analysen till ett antal
utvalda nyckelpersoner fran regering, opposition och inblandade organisationer av
vikt for resultatet.

Jag har vidare 1 mitt arbete valt att utesluta tva svenska riksdagspartier frén
min empiri. Anledningen till att utesluta Vénsterpartiet dr for att de tydligt under
hela den aktuella perioden foresprakat en generdsare migrationspolitik och att de
har tagit starkt avstdnd frdn hardare migrationspolitiska atgiarder som lagts fram av
bade regering och oppositionen. Den motsatta géller for Sverigedemokraterna
som under samma tidsperiod valt att kritisera bade regering och opposition for
deras agerande. Kritiken har bestatt av att de forslag som presenterats har varit for
mjuka 1 forhallande till partiets egna forslag samt att dvriga partier tidigare har

asidosatt migrationsfragan i hog grad.



1.8 Historisk bakgrund

Varen 2015 préglades av en diskussion inom EU och en aktiv roll for Sveriges del
1 att forsoka fraimja det gemensamma ansvarstagandet i migrationsfragan. I borjan
av april presenterade Europaportalen statistik over att antalet drunknade migranter
var tio gdnger sa manga som dret innan (Lindstedt, 2015) och i juni publicerade
FN:s flyktingorgan UNHCR en rapport dir det konstateras att “ndstan 60 miljoner
ménniskor dr pad flykt undan krig, konflikter och forfoljelse. Det &r den hogsta
siffran ndgonsin och antalet 6kar dramatiskt” (Sverige for UNHCR, 2015). Bade
Tysklands forbundskansler Angela Merkel och Stefan Lofven var padrivande i
diskussionen om ett generdsare flyktingsystem, men starkt motstdnd kom fran
bland annat Ungern, Storbritannien och ytterligare lander i bade 6stra och sddra
EU. I ett uttalande forklarade Europeiska Kommissionens ordférande Jean-Claude
Juncker att han var “trott pa allt tal om solidaritet utan handling” och krévde hogre
och effektivare kvoter for asylmottagningen i EU, vidarebosittning av FN-
flyktingar och legal migration for kvalificerade arbetskraftsinvandrare (Strom
Melin, 2015).

Efter ett toppmote 1 slutet av juni drog Europas ledare slutsatser att “Europa
behover en vélavvdgd och geografiskt omfattande migrationsstrategi som bygger
pa solidaritet och ansvar” men ocksa att det krdvdes “en fOrstirkt forvaltning av
unionens yttre grénser, for att bédttre bemdstra de oOkade olagliga
migrationsstrommarna” (Europeiska Rédet).

Den 24 november 2015 presenterade Statsminister Stefan Loéfven (S) och
divarande vice statsminister Asa Romson (MP) regeringens nya forslag pé
migrationsatgdrder som bland annat innebér att utlinningslagen éndras tillfalligt
for att anpassas till minimikrav enligt EU-rédtten och internationella konventioner.
Vidare infordes tidsbegransade regler i utlinningslagen som bland annat reglerar
uppehallstillstdind. Med undantaget kvotflyktingar ska alla skyddsbehdvande
asylsokande enbart beviljas tidsbegridnsade uppehéllstillstind och de ska bara
kunna aterforenas med sin kdrnfamilj, dvriga skyddsbehdvande har inte rétt till
uppehéllstillstand.

Vidare gick regeringen ut med forslag som géller skérpta forsorjningskrav vid

alla typer av anhdrighetsinvandring, med undantaget nér flyktingar anséker om



familjedterforening inom de tre fOrsta ménaderna efter att flyktingstatusen
beviljats, Regeringen vill dven inféra en medicinsk aldersbestdmning av
asylsokande och slutligen sdger man att ID-kontroller ska infoéras pa samtliga

kollektiva transportsétt till Sverige. (Svensson 2015, Regeringskansliet, 2015a)

1.9 Disposition

Efter detta kapitel kommer mina utvalda teorier att presenteras var for sig i ett
teorikapitel. Teorierna kommer att sammanfattas i bifogade paradigm som é&r
avsedda for att anvindas som beskrivande analysmodeller. I efterfoljande kapitel
kommer teorierna att appliceras pa det empiriska materialet. Efter det kommer ett
slutsatskapitel att diskutera och jamfora de olika teorierna och redogéra for hur de
kan forklara handelseforloppet. Efter foljer en sammanfattning och forslag till
vidare forskning kommer att ldggas fram. Slutligen dterfinns en referenslista med

litteratur och kéllhdnvisningar samt bilagor.



2 Teori

Foljande kapitel kommer presentera de tre modeller som utgor Allisons teoretiska
perspektiv. Utifrdn Allisons Essence of Decision ér tanken att jag med hjélp av tre
modellerna Rational Actor Model, Organizational Behaviour och Governmental
Politics analysera regeringens agerande i migrationsfrdgan under hosten 2015
utifran tre olika forklaringsmodeller. Anledningen till att jag valt att anvdnda mig
av samtliga teorier r for att testa Allisons teorier i en annorlunda kontext. Bide i
en annan del av vérlden men ocksa under en lingre tidsperiod och i en annan typ
av kris. Jag har valt att sammanfatta Allisons teorier for att ge utrymme at
analysen och min ambition har varit att inkludera de viktigaste delarna i Allisons
teorier.

For att kunna anvdnda modellerna och teorierna i praktiken utvecklar Allison
tre paradigm att anvédnda sig av de tre modellerna. Ett paradigm &r en allmént
erkind referensram inom ett vetenskapligt omrdde och enligt Robert K. Merton
ett: “systematiskt fastsldende av de grundldggande fOrutséttningarna, koncepten
och propositionerna inom ett vetenskapligt omrédde”. Komponenterna i Allisons
paradigm inkluderar olika analysenheter att ha 1 beaktande under
forskningsarbetet, men ocksd dominanta interferensmonster och belysande
exempel pa hur nagot kan analyseras. Trots att de dr svagare dn faktiska teoretiska
modeller s& utgdr paradigmen ett viktigt steg i en riktning frdn 16sa och
innefattande konceptuella modeller. For att kunna uttala ett i stort underforstatt
ramverk krdvs det att man forenklar - for att pd sa sitt vara upplysande. (Allison
& Zelikow, 1999: 23-24) Bifogat finns en sammanfattning av modeller och de
paradigm som Allison utvecklat (Se Bilaga 6.4 - 6.7.2).

n



2.1 Rational Actor Model

Den forsta modellen Rational Actor Model (RAM) anvédnder Allison for att
forklara Sovjets agerande under Kubakrisen 1962. En typisk analytiker eller
medborgare brukar vélja att utgd fran vilka mal som den sovjetiska
utrikespolitiken hade i sikte vid den tidpunkten. Forsok att forklara internationella
héndelser genom att rdkna upp méal och berdkningar for nationer eller regeringars
agerande &r kénnetecknande for RAM (Allison & Zelikow, 1999: 13).
Grundkonceptet i modellen bygger pa aktorens mal, intressen och vérden hos
aktoren Oversitts till olika former av nyttomaximering och de val som aktdren
stdlls infor végs 1 forhdllande till uppsatta mal och konsekvenser.

Vi talar om politiska hindelser utan att kalla dem “ostrukturerade hindelser”,
istéllet utgdr vi fran “Israels beslut att attackera”, “den kinesiska policyn gentemot
Taiwan” eller den “amerikanska aktionen 1 Persiska Viken. For att summera de
relevanta aspekterna av rationalitet dr det mdjligt att lyfta fram bade
beslutsfattande eller policys och aktionen leder malet mot handling (Allison &
Zelikow, 1999: 14).

Varje gang en aktor fattar ett beslut uppstdar nya alternativ som é&r
konsekvenser av tidigare val. Inom ekonomin talar man ofta om det klassiska
begreppet homo economicus, en fiktiv aktdr som alltid gor optimala val i noggrant
utformade situationer. 1 dessa situationer utgdr rationaliteten frdn en
nyttomaximerande teori om att alltid vélja det mest prisvédrda alternativet i alla
ekonomiska situationer (Gauthier, 1969: 9-11). I modern rationell beslutsteori
handlar rationaliteten framst om att vélja bland ett urval av givna alternativ dér
varje beslut dven innebédr konsekvenser, for att agenten sedermera ska vilja det
alternativ vars konsekvenser foredras (Allison & Zelikow, 1999: 14).
Kategorierna som mélas upp visar pd hur konceptet av rationellt agerande stodjer
ekonomi, spelteori och statsvetenskap, sdvdl som det mindre strukturerade
uppfattningen om vart vardagliga antagande om ménsklig mélmedvetenhet 1 bade
det individuella beslutsfattandet men ocksd inom politik (Allison & Zelikow,
1999: 18).

Teoretikern Herbert Simon beskriver omfattande rationalitet som att aktoren

har en nytto-funktion som kontinuerligt rankar alla alternativ som finns
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tillgingliga for aktdren och att aktdren viljer det som &r mest lampligt. (Simon,
1985: 294). I kontrast till detta finns Begrdnsad rationalitet som tar upp det
ofrankomliga faktum om ett begrinsat informationsflode och agentens mojligheter
till berdknande i1 det rationella valet. (Levy, 1983: 79-80). Simon forklarar
skillnaden mellan omfattande och begrinsad rationalitet for att utldsa det ritta
valet i en omfattande situation; “we need to know only the choosing organism’s
goals and the objective characteristics of the situation” (Simon, 1985: 294).
Sammanfattningsvis maste vi, for att forutspa ménskligt beteende, handskas med

att forstd den ménskliga begridnsade rationaliteten.

2.2 Organizational Behaviour

For att underlétta en stats styre finns det under sittande beslutsfattare en fusion av
16st allierade organisationer, alla med en egen agenda. Teorin Organizational
behaviour (OB) beskriver vad som hédnder inom den statliga byrakratin och hur
staters beteende och handlingar kan forstds som “mindre dverlagda utan snarare
som produkter av stora organisationers funktionssitt” enligt standardiserade
beteendemonster. Problem fordelas pa flera organisationer med olika uppgifter,
nagot som 1 sin tur leder till att resultatet kan komma att bli ett annat &n vad
presidenten eller regeringschefen tidnkt fran borjan. I hog grad styr ocksé
organisationerna implementeringen av beslut, ndgot som kan komma att paverka
resultatet och teorin kan anvédndas for att forstd bade implementeringarna och
utfallen. Statsforvaltningens tillvigagangssitt dterger darfor sjilvstindiga resultat
av flera statliga organisationer som bara till en viss grad har samarbetat och
samordnat sina mal och tillvigagangssitt (Allison & Zelikow, 1999: 143).

For att kunna utrdtta komplexa mél behover flera olika delar av
statsforvaltningen och ett stort antal individer samarbeta. Denna koordination
behover Standard operating procedures (SOP:s): ett reglemente som visar pa hur
man bor agera i en viss situation. Aktorerna i modellen dr aldrig namngivna
individer eller hela statsforvaltningar utan  statliga  organisationer.

Organisationernas beteende forklaras i termer av organisatoriska tendenser, syften
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och handlanden som dr sammanlidnkande for medlemmarna i organisationen,
ndgot som kan liknas med foretagskulturer (Allison & Zelikow, 1999: 144).

De komponenter som krivs for att forstd organisationsbegreppet enligt
Allison é&r: Varfor organisation? Varfor organisera? Spektrumet mellan tva
idealtyper av organisationer malas upp med en grizon emellan. Formella
organisationer dr samlingar av méanniskor som dr arrangerade systematiskt for
harmonisk eller enad aktion, dir etablerade tillvdgagangssitt och processer delar
upp och fordelar specialiserat arbete for att uppna ett gemensamt mal (Powell &
DiMaggio, 1991: 41). Den forsta definitionen inkluderar inte informella
organisationer, eller tempordrt sammansatta grupper for ett tillfalligt samarbete,
den andra idealtypen kdnnetecknas snarare av mer tillfilliga sammanslutningar av
minniskor som arbetar for ett kortvarigt syfte.

Organisationer skapar mojligheter for att uppnd mal och syften som annars
vore ogenomfOrbara och genom att specialisera sig inom sitt omrdde blir arbetet
effektivt. Genom existerande program och rutiner begrdnsar organisationer sitt
omride fOr att pa ett béttre sétt specialisera sig samt hélla sig inom ramen for det
syfte inom vilket de grundades. Vidare sa skapas, pdverkas och utvecklas
organisationskulturen av individers beteende nir det kommer till och normer och
arbetssitt. Slutligen dr organisationer 1 storre behov av den teknik och hardvara
som anvinds @n de individer som finns i organisationen tack vare utarbetade
SOP:s. (Allison & Zelikow, 1999: 145)

For att summera kan OB vara styrt av en ldmplighetslogik som innebér att
handlingar 1 olika situationer bedoms genom att stilla det pédgdende
héndelseforloppet med en familjir och frekvent bemétt typ av handlingar. Dessa
matchar den pdgdende situationen med ett reglemente som organisationen i fraga
ofta handskas med. Losningen hinger ihop med erfarenheter, tidigare roller,
expertkunskap och intuition som rédknas samman av individuella minnen eller att
man hdmtar erfarenhet som finns bevarad i1 organisationens arkivskdp (Allison &

Zelikow, 1999: 146).
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2.3 Governmental Politics

Den tredje modellen Governmental Politics (GP) baseras pa tanken att det inte
finns en enhetlig aktor utan snarare ses politiska aktdrer som spelare i det politiska
spelet. Dessa spelare fokuserar pa personliga mal. Utfallen av politik utformas av
interaktionen mellan olika, ofta konkurrerande, intressen hos de olika foretradarna
for statsforvaltningen och resultatet av ett internt kopsldende och maktkamper.
Den politiska kampen blir ett resultat av forhandlingar. Resultatet grundas i
konkurrerande intressen hos olika politiska ledare och hogt uppsatta tjinstemén
for att bilda en cirkel av centrala spelare, i relation till det beslut eller utfall som
analytikern vill titta ndrmare pa. Utanfor denna centrala politiska arena tillkommer
inbjudna aktorer, de som sjdlva valt att deltaga eller allmidnna opinionsbildare.
Varje stat kan ses som en avancerad hopsittning av olika byrakratier som
tillsammans utgdr en arena for det politiska spelet, dir politiska ledare och
foretrddare for olika delar av statsforvaltningen agerar nyckelspelare. Under varje
beslutsfattande finns ett antal sjdlvskrivna spelare och utdver dessa tillkommer
inbjudna eller de personer som sjdlva valt att deltaga. Utanfor denna innersta krets
finns fler aktorer som péverkar de centrala spelarna, dessa kan vara tjinstemén,
media, NGO:s eller personer i den allmédnna offentligheten. (Allison & Zelikow,
1999: 255)

Individer delar pa makt och ar ofta oense om vad som maste goras. Hér spelar
skillnaderna roll da varje foretradare ser ett problem utifran det egna och sin egen
organisations synvinkel. Varje problem far en uppsittning olika 16sningar som
speglar de centrala aktorerna som &r involverade. Ibland strdvar en grupp att vinna
Over en annan i beslutsfattandet och d4 de oftast har olika preferenser blir spelet
en dragkamp mellan spelare och olika alternativ. Ibland vinner en enskild spelare
och far sin vilja igenom, i1 andra fall blir resultatet en kompromiss som ingen av
spelarna fran borjan tinkt sig. (Allison & Zelikow, 1999: 256)

For att forstd och forklara varfor ett politiskt beslut fattas, eller varfor en viss
typ av beteende frin regeringen véxer fram dr det nddvindigt att identifiera de
politiska spelen och spelarna. Detta for att pa sa sétt kunna visa upp koalitioner,
kompromisser och kdpslaenden i den allménna forvirringen. Risken finns dock att

man med dessa antaganden riskerar att anklaga statens ledare for att spela spel 1
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viktiga fragor, nagot som kan pdverka synen hos de ménniskor som redan &r
negativt instillda till politiker. (Allison & Zelikow, 1999: 257)

Slutligen har politiska ledare konkurrerande, inte identiska, mal och
prioriteringar dir deras uppfattningar formas av olika positioner. Det &r svérare att
genomdriva ett politiskt beslut dn att fatta det och koalitioner kan utformas for att
producera den 6nskvérda handlingen. Dessa koalitioner kan utdver regeringen och
den innersta kretsen dven inkludera relevanta outsiders, lobbyister, lagstiftare eller

till och med politiker aktiva i utlandet. (Allison & Zelikow, 1999: 258)
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3 Empiri

Foljande kapitel kommer att anvdnda de tre teorierna genom att applicera dem pé
fordndringen av den svenska migrationspolitiken under hosten 2015. Jag har valt
ut de kéllor som pé bésta sitt kan stodja varje teori och malet dr att varje enskilt

avsnitt ska ge en sé bra forklaring till den politiska férdndringen som mojligt.

3.1 Den rationella migrationspolitiken

Jag kommer 1 detta avsnitt att utifrin RAM lyfta fram betydande aspekter av
fordndringen 1 den svenska migrationspolitiken under hosten 2015. Utifran tre
utvalda hidndelser kommer jag redogdra for huruvida parterna agerade rationellt

under flyktingkrisen.

Varfor talade Stefan Lofven om att vi skulle hjdlpas dt ndr noden dr stor och att

hans Europa inte bygger murar?

Den 2 september 2015 borjade bilderna av den unge Alan Kurdi spridas i media
vérlden 6ver (Kihlstrom, 2015) och ett plotsligt humanitért engagemang tar fart
over hela Sverige. Under nigra veckor var det manga européer och svenskar som
stillde upp och arbetade frivilligt pd landets tagperronger for att ta hand om
asylsokande (Fridolin, 2015). Debatten praglades mycket av att det var fantastisk
att manga mianniskor var villiga att engagera sig (Regeringskansliet, 2015b).
Insamlingar, stodgalor och andra typer av arrangemang skapades for att samla in
pengar till flyktingkatastrofen (Wierup, Carlsson & Skold, 2015). Pa
medborgarplatsen 1 Stockholm talade Stefan Léfven om att “[d]en sorg vi alla
delar ska vi omvandla till handlingskraft. Nu méste vi agera. Sverige ska fortsitta
ta sitt ansvar. Men det rdcker inte. Hela Europa maste gbéra mer”

(Regeringskansliet, 2015b, Wierup, Carlsson & Skold, 2015).
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Den svenska regeringen sammantridde med ovriga riksdagspartier (forutom
Sverigedemokraterna) med ambitionen om att nd en bred enighet i den svenska
flyktingfrdgan (DN, 2015a). Moétet handlade om hur Sverige skulle kunna fortsétta
vara ett land som dven fortsattningsvis tar stort ansvar 1 flyktingfrdgan, men ocksé
hur man pa bésta sitt ska se till att alla EU:s medlemslénder tar lika stort ansvar
(DN, 2015a).

Socialdemokraterna hade efter ett &r i regeringsstéllning lidit av sviktande
opinionssiffror, varit néra att riskera ett nyval efter en nedrostad varbudget och
den négot vacklande Decemberdverenskommelsen (DO) hade antagits med
oppositionen for att stabilisera det politiska ldget (Sjorén, 2015). Sakta men sékert
borjade stdmningen i flyktingfragan allt mer hardna under varen (Juhlin, 2015).
Regeringen Lofven forsokte genom talet och sina handlingar formodligen stérka
sitt mandat som humanitéra forebilder mot sina viljare och mot ett kallare Europa.
Sverige ville signalera mot omvérlden att det svenska samhaéllet bryr sig om de
stora flyktingstrommarna och samtidigt sitta press pa dvriga europeiska ledare
och regeringar. Att ocksa de skulle ta sitt ansvar och bidra till det
flyktingmottagande som sakta men sdkert steg i kostnad i takt med att antalet

flyktingar steg i antal.

Varfor blev EU:s svar pd det svenska agerandet okad tystnad och avskdrmning?

Samtidigt som Regeringen Lofven forsokte dra nytta av det folkliga stddet och
satta press pd ovriga EU-stater forvdrrades klimatet i manga europeiska lidnder.
Slovakien tog EU:s beslut om gemensam flyktingfoérdelning till Europadomstolen
(Bolling, 2015). Slovenien, Osterrike och Tyskland (som tidigare foresprikat en
generds flyktingpolitik) infor tillfdlliga granskontroller i slutet av september
(Lewenhagen, 2015). Angela Merkel far utstd mycket kritik nér hon véljer att
Oppna grinserna igen och déirigenom uppmanar sina landsvdnner att “anta
utmaningen” (Lewenhagen, 2015). Under de senaste &ren har den véxande
nationalismen i europeiska ldnder bidragit till ett allt hardare debattklimat och
framlingsfientliga partier vinner mark bdde inom medlemsldnderna, men ocksa i
EU-parlamentet (Europeiska Radet, 2015). Fa lander besvarar den svenska
regeringens utspel for att inte sjdlva riskera att tappa inhemsk opinion men ocksé

for att det inte finns nagot att tjana pa det. Efter finanskrisens efterspel i slutet av
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00-talet har méanga europeiska lidnder fortfarande sargade ekonomier och i
kombination med det politiska ldget finner man férmodligen ingen vinning 1 att ta
emot fler flyktingar.

Sveriges inrikesminister Anders Ygeman kommenterar vid samma tid det
hela med att regeringen “foljer utvecklingen noga, men idag anser inte polisen att
det finns behov av att uppritta granskontroller” och man beslutar sedermera att i
borjan pd oktober ge Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) i
uppdrag att samordna atgirder for det fortsatta flyktingmottagandet (Larsson,
2015c). Tystnaden frdn ovriga Europa, med undantaget Tyskland, &r ett faktum
men Regeringen Lofven viljer fortfarande att std fast vid sina uttalanden
(Silberstein, 2015). I enighet med principen for nyttomaximering valde ovriga
europeiska ldnder att stdlla sig utanfor det hela i1 stor utstrdckning och ménga
aktorer valde istillet att gdra det motsatta. Stingsel sattes upp vid landsgrénserna
pd Balkan och retoriken hardnade allt mer for att forsoka leda bort
flyktingstrommarna fran “Balkanrutten”, den vdg som flyktingar till fots gick frén

Grekland upp mot Europas norra delar (Hall, 2015).

Varfor presenterade regeringen dtgdrdspaketet for migrationen?

Den 23 oktober 2015 presenteras den stora blockdverskridande uppgorelsen
mellan Regeringen Lofven och allianspartierna (Wicklén & Holm, 2016).
Uppgorelsen innebar i korthet mycket Gvergripande forandringar i synen pé
migrationsrétten och den asylrdtt som funnits tidigare. Man kom 6verens om att
gora tva stora fordndringar som man presenterade tillsammans under en
gemensam presskonferens. Delvis ror det hela éndringar 1 uppehallstillstindens
utformning samt rétten till familjeaterforening (Wicklén & Holm, 2016). Nar det
géller det forstndmnda kom de dverens om att permanent uppehallstillstdnd ska
ges till kvotflyktingar, till ensamkommande barn och till barnfamiljer (Wicklén &
Holm, 2016). Tillfdlliga uppehdllstillstind ska ges till alternativt
skyddsbehdvande, skyddsbehdvande samt ovriga flyktingar (Wicklén & Holm,
2016). Den stora fordndringen var att permanent uppehallstillstdnd tidigare var
standard. Det hér tillfdlliga uppehéllstillstaindet kan bli permanent efter tre ars tid
om den asylsokande personen kan uppvisa en taxerad inkomst pd en niva av

sjalvforsorjning eller om skyddsskélen kvarstar (Wicklén & Holm, 2016).
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Den 24 november 2015 presenterar regeringen ett dtgirdspaket som syftade till att
skapa ett “andrum” for svenskt flyktingmottagande (Regeringskansliet, 2015a,
Holm & Svensson, 2016). Det ror sig om en tillfédllig lagédndring som skall gélla
under tre ar. Tillsammans med dévarande vice statsminister Asa Romsson (MP)
presenterar Stefan Lofven regeringens forslag pé en tillféllig lagstiftning for att fa
fler flyktingar att soka asyl i andra ldnder, bland annat foreslog man tillfdlliga
uppehallstillstdind {or alla skyddsbehdvande, med undantaget kvotflyktingar
(Regeringskansliet, 2015a). Savél flyktingar som alternativt skyddsbehdvande och
ovriga skyddsbehovande ska alla ha ett tillfilligt uppehdllstillstind, med
undantaget barn och familjer som registrerats innan de nya reglerna presenterades
(Regeringskansliet, 2015a).

Vid eventuella forlangningar ska det ocksd vara ett tidsbegrénsat tillstdnd och
som flykting riskerar att var tredje &r bli utvisad och nér det kommer till ritten for
familjedterforening skulle denna begrinsas ytterligare (Regeringskansliet, 2015a,
Holm & Svensson, 2016). Flyktingar med tidsbegrdnsade uppehallstillstdnd ska
bara kunna aterforenas med sina kdrnfamiljer och det ska ocksa krdvas att bada
parterna dr minst 21 ar fyllda for att ha rdtt till familjedterforening
(Regeringskansliet, 2015a). Alternativt skyddsbehovande ska inte ha rétt till
familjedterforening, forsorjningskraven skdrps ytterligare och medicinsk
aldersbedomning for unga skall inforas (Regeringskansliet, 2015a). Slutligen
annonserar man att ID-kontroller ska inforas pa samtliga kollektiva transportsatt
till Sverige (Regeringskansliet, 2015a, Holm & Svensson, 2016, Wierup, Carlsson
& Skold, 2015).

Anledningen till denna tydliga signalpolitik dr formodligen att det 1dg i den
svenska regeringens intresse att fa ett stopp péd flyktingmottagandet. Bemdtandet
fran ovriga Europa efter den tidigare héllningen och de tidigare utspelen hade inte
gitt som forvintat och fler ménniskor An nagonsin var pa vig mot Sverige. Aven
den inhemska debatten hardnade och medier rapporterade om hur flyktingar i
tusental dagligen tog sig in i landet (Jones, 2015, Larsson, 2015a, Lauffs, T). De
alternativa tillvigagéngssétten uteslots for att bemoéta den okade flyktingkritiska
opinionen, en opinion som formodligen spdddes pd av det fordndrade tonldget i

debatten (Axeldotter Olsson, 2015).
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3.2 Den organisatoriska migrationspolitiken

Utfallet av migrationskrisen hdsten 2015 kan forstds genom att undersoka de
inblandade organisationerna och hur de agerade och interagerade med varandra.
Enligt teorin om OB behandlar myndigheterna olika delar av samma problem och
de blir tvungna att samarbeta. En myndighets uttalanden och pastdenden i media
och till andra beslutsfattare pédverkar bdde andras agerande men ocksa
helhetsbilden kring vad som pagédr. Trots att svenska myndigheter och
organisationer har befintliga SOP:s giéllande flyktingmottagande s& uppstod
uppenbarligen problem nér flertalet organisationer upplevde resursbrist i form av
ekonomi och manskap (Jones, 2015).

Utifrdn  Allisons teoretiska paradigm sker beslutsfattandet genom
organisatoriska outputs, befintliga mojligheter och beredningen i en fraga. De
olika myndigheterna har uppsatta SOP gillande mottagandet av migranter, att
hitta platser kring boende, en distribution till mottagningskommuner och
asylprovningar. Regeringens utgdngslidge var att systemet fungerat under lang tid
och trots de dkande siffrorna borde organisationerna klara av det dkade trycket
(Svensson & Eklund, 2015, Wierup, Carlsson & Skold, 2015).

Efter andra vérldskrigets slut gick Sverige fran att i arhundradets borjan varit
ett utvandrarland till att bli ett invandrarland och efter krigsslutet kom
arbetskraftsinvandring frdn bland annat Italien, forna Jugoslavien, Turkiet och
Grekland (Migrationsverket, 2016a). En reglerad invandring infordes i slutet av
60-talet och arbetserbjudande och bostad kridvdes for att kunna arbeta, ndgot som
bidrog till att invandringen minskade med undantag for direkta kriser eller krig,
exempelvis militdirkuppen i Chile 1973 (Migrationsverket, 2016a). I mitten av 80-
talet borjade asylansokningar fran Iran, Irak, Libanon och Eritrea att 6ka i antal
over hela Visteuropa (Migrationsverket, 2016a). Vintetiderna blev forvisso
langre, men fler forliggningar byggdes (Migrationsverket, 2016a). Den etniska
resningen pa Balkan under 90-talet innebar stora provningar pd det svenska
migrationssystemet, manga roster hdjdes for att begrdnsa migrationen men det
drojde till 1997 innan restriktivare bestimmelser for anhoriginvandring rostades

igenom (Migrationsverket, 2016a).
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Den svenska migrationspolitiken har genomgatt ménga fordndringar under arens
lopp och minga myndigheter har skapats for att pd ett s bra sétt som mojligt
behandla méinniskor som kommer samt integrera dem i det svenska samhéllet.
Regeringens beredningsfragor under hosten var framarbetade under kort tid och
formodligen innebar detta att man inte hann radfrdga samtliga inblandade
organisationer och dess representanter. Sannolikt innebar detta att vissa delar av
systemet blev dverbelastade efter signaleringen om att ta emot fler, och att ménga
organisationer hade behdvt mer tid pa att 1igga om rutiner for att ta hand om den
akuta situationen.

I augusti 2015 lovar migrationsminister Morgan Johansson en rejil satsning
pad ensamkommande flyktingbarn, att flyktingmottagandet ska ses Over och att
kommunerna ska stottas mer effektivt (Lindquist, 2016). I slutet av september
2015 forklarar Migrationsverket att man under aret tagit emot 3500
ensamkommande flyktingbarn som sokt asyl i Sverige och att man nu beslutat att
undanta fyra kommuner frdn anvisningar av ensamkommande flyktingbarn, da de
“anses befinna sig i ett extra utsatt ldge” (Migrationsverket, 2016b, Wierup,
Carlsson & Skold, 2015). I samrdd med Sveriges Kommuner och Landsting
(SKL) beslutar man att undanta Mdélndal, Sigtuna, Solna och Malmo kommun fran
ytterligare anvisningar dd de bedoms ha den mest anstringda situationen
(Migrationsverket, 2016b).

Ett antal kommuner viéljer den 20 oktober att Lex Sarah-anmila sig sjdlva da
de inte anser sig kunna ta emot flyktingbarn (SVT, 2015). Man menar att trycket
har blivit alltfér hirt ndr minga ensamkommande flyktingbarn kommer och
exempelvis Norrtdlje kommun anser att man inte klarar av att ta emot dem,;
“Socialsekreterarna hinner inte med att utreda drendena, eftersom det saknas
personal” och Hissleholms kommun angav i sin anmélan att “det rder brist pa
bade gode min och boenden och att utredningar infér placeringar inte hinner
genomforas”. (SVT, 2015)

Den 15e oktober gér Migrationsverket ut med ett scenario att det kan komma
150 000 méanniskor till Sverige under 2015 och att trycket med storsta sannolikhet
kommer att 6ka under 2016, detta sker i samband med att ndgra kommuner larmar
om ohallbara situationer (Lauffs, 2015a).

I en rapport till Justitiedepartementet den 22 oktober 2015 presenterar

Migrationsverkets de senaste manadernas héndelseforlopp (Migrationsverket,
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2015b). Att situationen bildat en flyktingkris som saknar motstycke i modern tid,
bade ur ett Europeiskt och ur ett svenskt perspektiv. Man beskriver situationen
som en humanitdr kris vars omfattning dr storre dn under Balkankriget och
“Sverige star mitt i denna utmaning”. (Migrationsverket, 2015b)

I borjan av november gar Myndigheten for samhillsskydd och beredskap
(MSB) tillsammans med Fortifikationsverket (FORTV) ut med att de inte kommer
att klara av att ordna tillfalliga boenden och téltplatser till de flyktingar som
kommer till Sverige (Svensson, 2015). I en veckorapport den 18 november
presenterar MSB vidare att badde sjukvirden och socialtjansten dr hart pressade
samt att Migrationsverket inte kommer att kunna erbjuda tak 6ver huvudet for
asylsokande (Jones, 2015). Situationen forvéntas bli vdrre och man menar att
samtliga verksamheter dr “sd pass upptagna med att hantera det stora antalet
asylsokande att man inte hinner med sitt vanliga arbete”. Vid samma tidpunkt
arbetar lénsstyrelserna med att fordela resurserna inom lédnen for att sprida ut
arbetet pd kommunnivd och bostadsldget dr kritiskt menar Migrationsverket
(Jones, 2015).

Den 23 november, dagen innan regeringen presenterar atgdrdspaketet, gér
lansstyrelserna 1 Blekinge, Halland, Jonkoping, Kalmar, Kronoberg och
Stockholm ut med att man tillsammans anordnar regionala konferenser om barns
utsatthet i migrationspolitiken (Lénsstyrelsen, 2015). Tidigare har man gjort en
nationell kartliggning av misstinkt ménniskohandel med barn som visar stora
brister pd hur de utsatta barnens rittigheter sdkerstdlls (Lédnsstyrelsen, 2015).
Syftet med konferenserna dr att “sprida kunskap och metoder for att forbattra
mojligheten att ge stdéd och skydd till barn som é&r eller misstdnks vara utsatta for
ménniskohandel eller annan exploatering” och forhoppningen ar att belysa frdgan
och ge verktyg till att se och agera stdd till utsatta barn (Lansstyrelsen, 2015).

Négot som ocksd bor uppmérksammas &r det faktum att det under andra
halvan av 2015 brann péd 43 asylboenden och att Polisen berdknar att hogst en
tredjedel av fallen orsakats av olyckor (Lund, 2015). Den stora majoriteten av
brianderna berdknas vara anlagda, forundersdkningar inleds och poliser kréver mer
resurser (Lund, 2015). Migrationsverket beslutar i1 slutet av oktober att
hemlighalla alla adresser till tilltinkta och befintliga asylboenden och ytterligare
polis och vidktare anlitas for att bevaka fastigheterna (Lund, 2015). Uttalanden
fran Polisens nationella operativa avdelning (NOA) och Sikerhetspolisen (SAPO)
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gir ut med att man “tittar pd alla mdjliga orsaker” till brinderna och att “man
foljer utvecklingen noga” (Lund, 2015).

Organisationskonceptet nir det kommer till migrationsfragan &r uppdelat i de
delansvariga organisationerna som utfor sina respektive uppgifter och regeringen,
1 egenskap av den priméra statsledningen, bar det yttersta ansvaret nér det kom till
kritik frdn bade oppositionen och de egna leden. De organisatoriska mélen &r
viktiga och uppdragen tolkas pa olika sdtt. Néar vissa kommuner valde att
prioritera om 1 sina budgetar, for att 6ka chansen till att ta emot fler flyktingar, sa
var det andra som istéllet prioriterade den etablerade ordningen och etablerade
system (SVT, 2015) - déirigenom agera efter sina SOP:s. Hdr var den centrala
koordinationen fran regeringens sida sen med att reagera nir det kom till att
tydligt markera mot kommunerna; att ansvaret skulle vara delat for att inte
enskilda kommuner skulle bli lidande (Arbetsmarknadsdepartementet, 2015).

De befintliga organisatoriska formégorna och hur de influerar beslutsfattarnas
val kan tydligt kopplas till empirin. Det forenade budskapet frén inblandade
myndigheter var tydligt; de ekonomiska resurserna var begriansade och klagomal
fran bade personal- och ledningsgrupper innebar att regeringen pressades till att
andra sig 1 migrationsfrdgan for att bemdta klagomalen, ndgot som var langt fran

den ursprungliga malsittningen (Silberstein, 2015).

3.3 Den politiska migrationspolitiken

Grupprocesser paverkar resultatet 1 politiskt beslutsfattande enligt Allison och
Zelikow, det kénnetecknas av flera aktdrer som innebdr en mer ingdende analys av
situationen och under hostens hindelser dr det manga inblandade myndigheter och
enskilda aktorer. Genom att utoka antalet individer undviker man kanske
potentiella fallgropar, i det hér fallet att kanske man genom sina manga uttalanden
kom att lova for mycket till den vixande flyktingstrommen. Det hela innebér
ockséd problem 1 att det blir svarare att komma &verens om vad det dr som dr
efterstrdvansvirt, de inblandade aktdrerna paverkar processen i hog grad samtidigt

som beslutsfattandet om politiska beslut fortfarande framst ligger i regeringens
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hidnder. I det svenska exemplet har innefattandet av flera delar av
statsforvaltningen bidragit till att situationen blivit komplex och att regeringens
chanser att nd det utstakade mélet har minskat.

I samband med att delar av regeringen, oppositionen och media dndrade
stillning 1 migrationsfragan fordndrades dven debatten (Silberstein, 2015). Man
borjade 1 det poltitiska samtalet och i svensk media tala om volymer av migranter,
det fanns nédgot slags tak for flyktingmottagandet, ndgot som inte var en lika stor
del av debatten innan hosten (Silberstein, 2015, Larsson, 2015a). Under varen
2015 hade mycket av debatten kretsat kring hur etablering for migranter ska bli
béttre (Larsson, 2015c). Ju ldngre tiden gick desto mer hamnade det perspektivet i
skymundan, istdllet motiverades atgdrderna med argument som syftar till att
minska antalet asylsokande (Larsson, 2015¢).

Till en borjan var det (utdver Sverigedemokraterna) oppositionen som
presenterade forslag om restriktioner, samtidigt som regeringen var principiell och
ideologiskt mycket tydliga i att forsvara asylritten (Juhlin, 2015). Bade Stefan
Lofven och Morgan Johansson markerar tydligt vid flera tillfdllen att rétten att
sOka asyl och ritten att fly undan krig och forfoljelse dr ovillkorlig och att den
alltid ska forsvaras (Juhlin, 2015, Lindquist, 2015, Holmstrom, 2015). Efter ett
forlorat val och med rekordhdga opinionssiffror for SD (Sjorén, 2015) valde vissa
oppositionspartier att ldgga om delar av sin migrationspolitiska plattform, for att
pa sa vis vinna tillbaka forlorade roster. Innan sin avging som partiordférande for
Kristdemokraterna (KD) valde Goran Hiagglund den 18 december 2014 att i DN
Debatt presentera tre forslag till svensk migrationspolitik for att “lyssna till
ménniskors oro och ta oss an de utmaningar som en kraftigt 6kad invandring for
med sig” (Hégglund, 2014). Forslagen innefattade ldgre bidrag och ett nytt
etableringsbidrag, tillfdlliga uppehéllstillstind de forsta tre aren och att
Migrationsverket snabbare borde behandla &drenden fran “sdkra lédnder”
(Héagglund, 2014).

Minoritetsregeringen utformad av Socialdemokraterna och Miljopartiet hade
redan fran start haft stora problem att genomdriva sina valloften (Silberstein,
2015). Migrationspolitiken som &gt rum 2014 var ett rekordér for antal
asylsokande med cirka 81 000 ansdkningar, en 6kning med ungefdr 27 000 fran
2013 (Migrationsverket, 2016b). Den svenska riksdagen, som hade ett nytt

parlamentarisk ldge i och med DO, lyckades undvika det inplanerade nyvalet efter
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den fillda budgeten (Silberstein, 2015). Under de forsta ménaderna av 2015 sag
det ut som att antalet asylsokande under hela 2015 faktiskt skulle bli ldgre &n aret
innan; under de forsta ménaderna rorde det sig om ungefir 400 sokande i
madnaden, en siffra som senare kom att stiga till lite drygt 5000 i maj, 6000 1 juni,
8000 1 juli f6ljt av 11 000 samt 24 000 i1 augusti och september (Migrationsverket,
2016b).

Mojligtvis inspirerade av Kristdemokraternas utspel skrev Jan Bjorklund
tillsammans med tre medlemmar ur davarande Folkpartiet (FP) i januari 2015 om
nya villkor for migrationspolitiken for att “integrationen ska fungera och fler
komma 1 arbete” (Bjorklund et al., 2015). Forslag for hardare anhdriginvandring,
sprakkrav for medborgarskap och villkor for uppehallstillstind togs upp som
mojliga 16sningar (Bjorklund et al., 2015). Under sina partidagar i slutet av januari
2015 menade Centerpartiets partiledare Annie Loof att de borgerliga partierna ér
splittrade 1 integrationspolitiken och ett 20-punksprogram for f{orbattrad
integration presenterades (Larsson, 2015d). Till skillnad fran bdde KD och FP
saknade programmet de skérpta krav som bdde KD och FP presenterat kring
exempelvis uppehéllstillstind och Lo6f stod fast vid att partiet inte “vill stoppa
ménniskor vid grénsen, utan se till att processen forbéttras kraftigt” (Larsson,
2015d), for att genom sin signalering fanga upp viljare som var positiva till
flyktingmottagandet. Det drojde till borjan av maj innan Moderaterna ville
kommentera frdgan fullt ut. I samband med presentationen av sina vrmotioner
foreslog partiet tillfalliga uppehéllstillstand for asylsokande och en lista Gver sdkra
lander for att snabba pd asylprocessen (Juhlin, 2015). Bdde Moderata
ungdomsforbundet (MUF) och arbetsmarknadsminister Ylva Johansson (S) stéllde
sig starkt kritiska till forslagen och kallade dem kontraproduktiva (Juhlin, 2015).

Den grundldggande analysenheten utgér enligt GP frin att en aktors handling
paverkats av en politisk process och att resultaten bor ses som en kompromiss
eller konflikt dédr det rdder en ojimn maktférdelning och motstridiga intressen.
Stefan Lofven och regeringen far mindre politiskt utrymme 1 takt med att
stimningen hardnar och talespersoner frdn organisationer gar ut med att man inte
klarar trycket (Svensson, 2015). Samtidigt blir oppositionen allt hérdare i1 sin
riktade kritik och forslagen som presenteras blir allt mer skarpa i takt med att
ovriga Europeiska aktorer blir allt mer kontroversiella i bade stingselbyggande

och uttalanden om flyktingar (Axelsson Olsson, 2015).
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Spelarna som kan analyseras utifrdn modell III &r forst och frimst regeringens
nyckelpersoner; migrationsminister Morgan Johansson (S), inrikesminister Anders
Ygeman (S), utrikesminister Margot Wallstrom (S), Klimat- och miljominister
(och ceremoniell vice statsminister) Asa Romsson (MP) och utbildningsminister
Gustav Fridolin (MP).

Under ett mote med sina europeiska kollegor pladerar Margot Wallstrom for
att Sverige och Tyskland tar ett oproportionerligt stort ansvar i flyktingfrdgan och
att det “dessvirre finns det linder som gor vildigt lite” (SvD, 2016). Hon
poédngterar sin och Sveriges hallning och forsoker dvertala andra parter till att
dndra hallning 1 fragan (SvD, 2016). Den 10 september anordnas en
telefonkonferens pd& Migrationsverkets generaldirektér Anders Danielssons
initiativ med Forsvarsmakten, polisen och ldnsstyrelserna (Wierup, Carlsson &
Skold, 2015). En tjdnsteman pd MSB héller i motet och samtidigt visar
opinionsundersokningar ett kraftigt okat stod for asylsdkande (Wierup, Carlsson
& Skold, 2015). Men pé den bandade inspelningen visar det sig att deltagarna &r
bekymrade Over ldget och att flera av myndigheterna forsatt sig sjdlva i
krisledningsldge. Anders Danielsson stéller fragor som; “Vem gor vad? Vad gor
vi? Hur gor polisen? Vad gor vi pd migrationsverket?” (Wierup, Carlsson &
Skold, 2015). Efter en halvtimme fragar en tjdnsteman fran lansstyrelsen i Dalarna
vem som egentligen samordnar den hér situationen nationellt; “Det dr min
bedomning att som léget &r nu behdvs en gemensam lagesbild, att vi har samma
information, att vi har koll pd varandras matt och steg”, svarar Danielsson
(Wierup, Carlsson & Skold, 2015). Det drdjer dock tre veckor innan regeringen
ger MSB  uppdraget att samordna myndigheternas hantering av
flyktingsituationen. Samma dag kallar utrikesminister Margot Wallstrom till sig
Polisen, Sipo, Migrationsverket och Militdra underréttelse- och sdkerhetstjansten
(Must), kéllor pa regeringskansliet sdger till Dagens Nyheter att polisen dominerar
motet och Wallstrom uppmanas att kontakta sina kollegor i véra grannlédnder for
att undvika slitningar mellan linderna (Wierup, Carlsson & Skold, 2015). Den 14
september kallas rikspolischef Dan Eliasson till inrikesminister Anders Ygemans
kansli dir han tonar ner situationen, svensk polis har kontroll 6ver situationen och
dven en ménad senare (trots krav frdn oppositionen) star han fast vid att han inte

ser skdl for att infora svenska grianskontroller (Wierup, Carlsson & Skold, 2015).
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Det framstér tydligt att forhandlingarna ror manga inblandade personer och att
deras individuella agendor kan ha pdverkat andra beslutsfattare.

Trots sin regeringsstillning hamnar Miljopartiets politiska spelare ndgot i
skymundan under flyktingkrisen. Den 4 september publicerar Gustav Fridolin en
debattartikel 1 Aftonbladet ddr han talar om att vi tillsammans klarar
flyktingkrisen och att “Sverige har klarat av det forut och vi gor det igen”
(Fridolin, 2015). Kanske beror detta pé att partiets flyktingvénliga plattform kors
over av Ovriga beslutsfattare, och att man pd grund av detta vill uppta sé lite plats
som mdjligt 1 det offentliga rummet? De ginger man gor uttalanden &r det for det
mesta for att forsvara MP:s flyktingvinliga instillning alternativt att man betonar
att man &r ansvarsfulla 1 flyktingpolitiken (Fridolin, 2015, DN, 2015a).
Tillsammans med Stefan Lofven stir trots detta Asa Romson och presenterar
regeringens atgirdspaket den 24 november dér hon till slut sdger att “gransen ar
nddd for vad Miljopartiet kan gd& med pa nédr det giller skédrpningar av
flyktingpolitiken” (Larsson, 2015¢). Partiet ska ha haft en hard intern debatt i
fragan och att man under samtal med ledande miljopartistiska kommun- och
landstingspolitiker sett helomvéndningen i migrationspolitiken som nddvindig
(Larsson, 2015¢).

Den 15 september ldser Stefan Lofven upp regeringsforklaringen i riksdagen
och stdr upp for asylrétten; “Den som flyr fran krig och fortryck ska kunna fa
skydd 1 Sverige” (Regeringskansliet, 2015¢). Den 25 september utses Morgan
Johansson till ansvarig att samordna Migrationsverket, MSB och kommunerna for
att “skyndsamt se over vilka atgérder som behover vidtas” for att fler asylboenden
ska kunna tas fram (Wierup, Carlsson & Skdold, 2015). Den 3 oktober beskriver
migrationsminister Morgan Johansson lédget som “det svaraste i modern tid” och
han beskriver vidare att systemet dr under hird press men att staten, kommuner
och frivilliga krafter gor ett oerhort starkt arbete (DN, 2015b). En manad senare,
den 5 november, gir han ut med att “Sverige inte lingre kan garantera tak dver
huvudet for asylsdkande” och han hoppas att uttalandet fir en “ddmpande effekt”
pa antalet sokande och att flyktingar pd vdg norrut fattar beslutet om att stanna
kvar i Tyskland (Larsson, 2015a). Sverige soker pengar fran EU:s nédfonder och
befinner sig enligt Ylva Johansson i “ett mycket, mycket anstringt ldge” (Larsson,
2015a). Under ett regerings- sammantride beslutas det om é&tgirder till att

ensamkommande flyktingbarn 1 fortsdttningen ska kunna bo i s& kallade
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”stddboenden” och hon menar att regeringen planerar fler tgérder om situationen
blir mer akut den ndrmaste tiden (Larsson, 2015a). En forskjutning sker sakta i
retorik och utspel fran samtliga parter i takt med att fler flyktingar kommer till
Sverige och uttalanden i media blir mer och mer frekventa.

I bérjan av oktober 2015 ldmnar Kristdemokraterna DO (Larsson, 2015b).
Detta beslutas efter partiets riksting och kort dérefter konstaterade ovriga
Allianspartier att dverenskommelsen var upphédvd (Lauffs, 2015b). Detta satte
press pd regeringen som i forldngningen kénde sig manad att dndra sin politik,
delvis pé grund av detta nya parlamentariska lige.

Den pégaende flyktingkrisen diskuteras i en debatt i Sveriges Radio P1
mellan Stefan Lofven och Moderaternas partiledare Anna Kinberg Batra
(Holmstrom, 2016). Stefan Lofven tog under debatten upp flera fragor dir de
skulle kunna komma &verens 1 migrationspolitiken, bland annat en lista 6ver sdkra
lander, paskyndande av avvisningar for dem som fétt avslag pa sina ansékningar
samt utdkade inre grinskontroller (Holmstrdm, 2016). Han ville dock inte som
Anna Kinberg Batra att regeringen skulle fatta beslut om kontroller vid granserna,
han poidngterar fordelarna med permanenta uppehallstillstdnd och att “bland annat
Migrationsverket gor beddmningen att, det dr det bésta for etableringen av de
minniskor som kommer hit, dessutom skulle det innebdra mycket administration
med tillfélliga uppehallstillstind” (Holmstrom, 2016).

Infor regeringens nationella samling “Sverige Tillsammans” publicerar Lena
Micko, ordféranden for SKL, en text pa organisationens hemsida dér hon fastslar
att ekonomirapporten som organisationen publicerat lyfter fram demografiska
utmaningar, okade investeringskrav och att den stora befolkningsdkningen leder
till halverade overskott for kommuner och landsting (Micko, 2016). Man behover
okade resurser och utmaningarna “stdller krav pa oss alla pa kort och ldng sikt”
(Micko, 2016).

Den 16 oktober fordes samtal mellan Morgan Johansson, Ylva Johansson och
representanter frdn Ovriga riksdagspartier (med undantaget SD som inte var
inbjudna). Trots att man inte kunde nidmna ndagra konkreta forslag pd atgirder
hoppades man pa en bred uppgorelse om flyktingpolitiken och man enades om att
fortsdtta diskussionerna under ett nytt mote veckan efter (Svensson & Eklund,
2016). Trots att partierna stod langt ifrdn varandra i frdgor som rdrde

migrationspolitiken sa verkade kompromissviljan god, enligt flera av deltagarna
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(Svensson & Eklund, 2016) och veckan efter presenterades uppgorelsen mellan
regering och opposition (Wierup, Carlsson & Skold, 2015).

Den 29 oktober presenteras en lagradsremiss frdn Arbetsmarknads-
departementet som innebdr ett gemensamt ansvar for mottagande av nyanldnda
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2015). Att en kommun é&r skyldig att efter
anvisning ta emot en nyanlidnd for boséttning i kommunen, lagen ska gélla vissa
nyanlédnda invandrare som beviljats uppehallstillstdnd och syftet med forslaget r
att “alla kommuner bor vara med och ta ansvar for mottagandet av nyanldnda for
att forbdttra de nyanléndas etablering pa arbetsmarknaden och i samhéllslivet”
(Arbetsmarknadsdepartementet, 2015).

Men regeringen fattar beslut om att gé lidngre. I en intervju med DN den 30
oktober siger Margot Wallstrom att det finns en punkt da flyktingmottagandet blir
en sddan pafrestning pé det svenska samhdllet att ”vi inte klarar mer” (Stenberg,
2015) och det drojer inte ldnge innan atgardspaketet dr framarbetat.

De politiska spelarnas preferenser under hosten 2015 dr uppenbarligen vitt
skilda pa flertalet punkter. De &r alla 6verens om att det svenska systemet fungerar
men att nuvarande omstidndigheter kan komma att tvinga fram &ndringar i detta
system (Larsson, 2015a). Oppositionens ledare viljer att delvis &dndra péd sina
preferenser i migrationsfragan nér det handlar om att vinna opinion som svar pa
de larmande organisationerna (Silberstein, 2015). Miljopartiets sprakror vill visa
att partiet dr regeringsdugligt och att man &r villig att stotta kontroversiella beslut 1
pressade situationer for att inte tappa ansiktet (Larsson, 2015e). Trots
Socialdemokraternas fasta hallning i virnandet om humanitéra virden kan man
sakteligen se en forflyttning i retoriken fran Morgan Johansson, Stefan Lofven,
Ylva Johansson och Anders Ygeman. Allteftersom Ovriga Europa ligger dovorat
till och i takt med att oppositionen lidgger fram nya forslag och en hdrdnande ton,
véljer man att sjdlva borja luckra upp ordval och problemformulering (Larsson,
2015a). Genom att tydliggora sjdlva spelet mellan dessa aktorer kan man urskilja
ett dominant interference pattern 1 kopslaendet pd alla moten med inblandade
parter. Spelarnas positioner var fran borjan ganska givna men de forflyttades
under hdsten for att folja med 6vrig opinion (Axelsson Olsson, 2015). Fran borjan
var bade regering och opposition positiva till hur migrationspolitiken fungerande
och det hordes inga klagorop i nationell media frén inblandade organisationer.

Denna uppfattning kom att dndras under tidens gang i takt med att antalet
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flyktingar 6kade och de interna motsittningarna mellan politiska partier paverkade
beslutsfattandet.

Reglerna for det poltitiska spelet & méinga och grundas mycket pa
Overenskommelser om sakernas ordning. Tidigare har det inom modern svensk
politik varit tabubelagt att kritiskt diskutera migrationsfragan utan att av det andra
politiska lidgret kategoriseras som fradmlingsfientliga. Nar denna oskrivna regel
plotsligt togs ur system éndrades spelreglerna och de forutsittningar som de
inblandade nyckelspelarna stélldes infor. Spelarnas rykte och skicklighet spelar
roll men dven hur spelarna virderar alternativen, nir Stefan Lofven tog beslutet att
sta fast vid tidigare system bestdmde sig oppositionen for att ga en annan vig,
varpd regeringen valde att i sin tur folja efter. Losningarna till varje enskilt
problem kriver en djupgdende analys av spelet och alla turer finns sillan
dokumenterade. Jag har i min analys i sa hog grad som mojligt forsokt kartldgga
vad som hinde utifrdn det som rapporterades och de uttalanden som gjordes. Vad
som faktiskt sades bakom lyckta dorrar fir framtiden utvisa, trots att det
ménskliga minnet i framtiden hos de inblandade riskerar att vara bristfilligt och

selektivt.
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4 Slutsatser

Foljande kapitel kommer diskutera de tre modellernas forklaringskraft enskilt och
i relation till varandra. Under diskussionsdelen kommer min fragestéllning att
besvaras, nigra sammanfattande kommentarer om hur de olika teorierna laggs
fram och appliceras. Dessa foljs upp av slutsatser att dra fran min fallstudie samt,
vilken teori som enskilt bidst forklarar hindelseutvecklingen och forslag pé

kommande forskning.

4.1 Diskussion

Efter att ha provat de tre teorierna pa fallet “Fordndringen 1 svensk
migrationspolitik under hosten 2015 kan en del slutsatser dras. Nér man sorterar
upp uttalanden och beslutsprocesser dr aktdrerna till synes, for det mesta, dverens
om vilka beslut som ska fattas och varfér. Mycket talar for att teorin om att
modell II med utgangspunkt i organisationers samarbete till slut kan visa pa hur
dragkampen mellan organisationerna resulterar i att atgardspaketet presenteras for
att underlétta for inblandade myndigheter att tillfélligt hantera situationen.

Den rationella aktérsmodellen som malar upp stater som enskilda aktorer
pekar pd att den svenska regeringens forsok och maélséttning att sétta press pa
ovriga Europa inte fungerade. Snarare handlar det om att situationen blev den
motsatta, att det var det svenska systemet och den svenska migrationspolitiken
som fick ge vika nér det kom till att utvirdera arbetet och komma med l6sningar.
Den svenska regeringens mal under krisens lopp har varit att behalla lugnet i
storsta man for att kunna signalera till den inhemska befolkningen att man har
kontroll dver situationen, man bjod in oppositionen till politiska samtal och gor
uttalanden 1 media om att processen gar framat, om @n i mindre utstrdckning an

tidigare.
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Min fragestdllning 16d: Hur kan den svenska regeringens agerande i
migrationsfrdgan under hosten 2015 forstds utifrdn modellerna Rational Actor
Model, Organizational Behaviour och Governmental politics? Svaret pé fragan &r
att modellerna fungerar bist tillsammans for att skapa en helhetsbild kring
héndelseforloppet. Situationen som uppstod under flyktingkrisen saknade
motstycke 1 svensk historia och var sdledes unik. Aldrig har s& manga ménniskor
kommit till Sverige under s kort tid och det satte de inblandade organisationerna
pad prov. Forvisso har det 0kade antalet flyktingar under senare &r visat pa
tendenser till var utvecklingen &r pd vdg och &dven tidigare i1 historien har
migrationspolitiska forslag presenterats for att bemdta nya tider. Men det &r
mycket svart att hitta historiska exempel pd hur en opinion och en regering har
svingt sé kraftigt 1 en frdga under en sépass kort tid, frén att ha talat varmt om den
svenska modellen och vérnandet om asylritten valde regeringen Ldofven att
presentera ett atgirdspaket som i1 dagsldget fatt motta remisskritik fran samtliga
instanser.

Paradigmet utifrdn teorin om OB visar hur organisationer paverkar
beslutsfattandet pa ett annat satt an RAM. Stéllningstagandet i flyktingfragan satte
regeringen i en prekdr situation ddr man for att undvika att stota sig med nagon
forsvarade det svenska systemet in i det sista. Detta tillvigagangssatt laste deras
agerande 1 att det var svart att fa ett annorlunda perspektiv pd situationen nér
grunden vil var etablerad fran regering och ledande organisationer.

Genom att analysera flyktingkrisen utifrfdin GP kan man se till enskilda
individers stéllningstaganden och vérderingar av olika situationer. I dagens
samhille dr det viktigt att man som politiker foljer med i den stédndigt pagaende
debatten och formuleringar bor véigas pé guldvag for att undvika att slé tillbaka
mot dig i ett senare skede. Genom att tala om sina personliga reflektioner och
stillningstaganden kunde man avsdga sig ansvaret kring det som hédnde
runtomkring. Enskilda uttalandet om sakernas tillstind bidrog till att en ohéllbar
situation mélades upp i svensk media och att opinionen skiftade.

Det finns ett problem 1 att man valde att flytta fokus fran att 6ka mojligheten
om att ge skydd till médnniskor i Sverige till att ge signalpolitik stérre spelrum i
den politiska debatten for att forsoka avskrdcka ménniskor frin att soka sig hit. 1
bostadsfrdgan, skolan och socialtjansten finns det fortfarande inga akutdtgérder

och istillet dr det bara sjélva flyktingpolitiken som statt i fokus. En fordndring i
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poltiken som bidragit till en avhumanisering av asylsokande och som i

forldngningen innebir att motsittningar i det politiska spelet véxer allt mer.

4.2 Sammanfattning

Sammantaget finns det ingen av modellerna som tydligt stdr ut nér det géller att
forklara hiandelseforloppet under flyktingkrisen 2015. Enskilt sa star sig teorin om
Organizational Behaviour bdst ndr det kommer till att lyfta fram de faktorer som
driver beslutsfattandet. Organisationernas utspel dr drivande och nédrvarande
genom hela héndelseutvecklingen men det dr i kombination med de andra
modellerna som ett handlingsforlopp framstar. De olika modellerna kompletterar
varandra for att ge olika tolkningsmdjligheter till det intrdffade utifran rationella
val, organisationer och enskilda spelare.

Allisons teorier har i viss man visat sig vara applicerbara i en annan tid och pa
ett annat fall. Under mitt arbete har jag kommit fram till att de tre teorierna
tillsammans ger en bra bild kring olika faktorer som potentiellt bidragit till
héndelsernas utveckling. Genom att stidlla samman modellerna bildas flera olika
varianter kring hur beslutsfattandet skulle kunna ha gétt till under hostens
flyktingkris och formodligen &r resultatet en kombination av maénga
sammanslagna faktorer. Troligen har Regeringen Lofven, inblandade
nyckelpersoner och organisationer agerat efter en samling omstidndigheter som
tillsammans givit incitament till utvecklingen i den svenska migrationspolitiken

under flyktingkrisen 2015.

4.3 Vidare forskning

Ytterligare uppgifter kring detaljer om processen och andra viktiga bestdndsdelar
skulle i framtiden kunna utveckla teoriernas resonemang om regeringens agerade.
Genom att fa tillgang till nya dokument, intervjuer med inblandade personer eller
utdrag frin framtida biografier kan man béttre forstd de medverkande krafterna

och de individer som genom handling eller inflytande kan ha kommit att paverka
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beslutsfattandet. Att fi forklaringar och redogdrelser for sitten som de resonerat
och agerat pa kan komma att i framtiden ge nya alternativa forklaringsfaktorer for
fallet. Detta skulle i forlangningen kunna bidra till att en klarare bild utformas
kring héndelseforloppet och dess potentiella forklaringsfaktorer.

Med hjélp av ytterligare teoretiska forklaringsmodeller skulle denna fallstudie
kunna forklaras ytterligare. Jag har ambitionen att i framtiden utveckla en modell
for handlingsparalysering som likt Allisons modeller kan forklara beslutsfattandet
i enskilda fallstudier. Genom att mala upp beslutsprocesserna i dagens
informationstita samhille kan man sitta fingret pd de enskilda hédndelser i
beslutskedjan dir nyckelpersoner inom ett hindelseforlopp varit paralyserade fran
att handla korrekt i en situation utifran egna preferenser. Kommunikationen och
informationsutbytet under processen har varit bristfélligt, felaktigt eller icke-
existerande, vilket bidrar till att forhastade beslut eller icke-beslut fattas, som i

efterhand visar sig vara 1dngt frdn onskvérda utifrdn aktérens mal och preferenser.
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6 Bilagor

6.1 Definition av kris

Jag har valt att i min definition utgé fran forfattarna Bengt Sundelius, Erik Stern
och Fredrik Bynander 1 deras Krishantering pd svenska - teori och praktik fran ar

1997. Dér definieras nationell kris:

“Nationell kris innebér for oss att de centrala aktoérerna uppfattar situationen som
att:

1. Betydande virden star pa spel (hotas)

2. Begrénsad tid stér till forfogande,

3. Omsténdigheterna préglas av betydande osdkerhet”

(Sundelius, Stern & Bynander, 1997: 13)

Det rdder delade meningar i huruvida hdstens hdndelser gar att betrakta som en
“flyktingkris” eller inte. Uttalanden frdn inblandade politiker var under
héndelseforloppet manga och situationen hade sakta vuxit i omfattning under ldng
tid. Méinga inblandade uppfattade flyktingstrommen si som att betydande virden
stod pa spel, att den svenska ekonomin skulle forsimras och att den svenska
vélfarden hotades. Omsténdigheter och forhallanden préglades av osédkerhet kring
hur hanteringen av mottagandet skulle fungera under en langre tid och temporira
taltlager kom att byggas at flyktingarna. Man borjade dven tala om volymer och
att om flyktingarna fortsatte att komma till landet i samma takt s skulle det
innebdra en systemkollaps (Silberstein, 2016). Séledes bor hostens héndelser
betraktas som en nationell kris enligt Sundelius, Stern och Bynanders

krisdefinition.
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6.2 Definition av utrikespolitik

I min uppsats véljer jag att operationalisera de migrationspolitiska atergirdena
som utrikespolitik dd den svenska regeringens atgdrder sénder en signal mot
ovriga EU och minniskor pa flykt. I sin bok Foreign policy analysis and the new

Europe frén 2004 beskriver Brian White sin definition av utrikespolitik:

“Actions taken by governments which are directed at the environment external to
their state with the objective of sustaining or changing that environment in some

way.

(White, 2004: 11)

Restriktioner och hardare krav for flyktingar innebér att man frén regeringens sida
genom att presentera dtgirdspaketet signalerar mot bade flyktingar och ovriga
Europa. Enligt regeringens hemsida handlar svensk utrikespolitik om:
“forbindelsen med och politik gentemot andra lander” (Regeringskansliet, 2016).
Malet med atgérderna inom migrationspolititiken fran regeringens sida att synen
pa Sverige kan komma att fordndras for dvriga lander i EU, samt for de migranter
som tidigare &mnat soka asyl i Sverige, ndgot som faller inom ramen for Whites

definition.

6.3 Personregister

For att underldtta ldsning foljer en kort redogorelse dver de viktigaste aktorerna
och deras positioner som kan ha paverkat eller varit inblandade i1 beslutsfattandet

av fordndringen av migrationspolitiken hosten 2015.

Regeringen

Statsminister - Stefan Lofven (S)
Justitie- och migrationsminister - Morgan Johansson (S)

Inrikesminister - Anders Ygeman (S)
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Utrikesminister - Margot Wallstrom (S)

F.d. Klimat- och miljéminister (och cermoniell vice statsminister) - Asa Romsson
(MP)

Utbildningsminister - Gustav Fridolin (MP)

Generaldirektor Migrationsverket - Anders Danielsson
Generaldirektor Myndigheten for samhallsskydd och beredskap - Helena Lindberg
Ordforande Sveriges kommuner och landsting - Lena Micko

Rikspolischef - Dan Eliasson

Oppositionen
Partiledare Moderaterna - Anna Kinberg Batra

Partiledare Centerpartiet - Annie Loof
Partiledare f.d. Folkpartiet (nu Liberalerna) - Jan Bjorklund
F.d. Partiledare Kristdemokraterna - Goran Hagglund

6.4 Modell I: Simplifierade grundfragor

For att forklara (eller forutspd) ett fenomen X (exempelvis regeringens agerande

under flyktingkrisen i Sverige, hosten 2015):
Anta:

» X &r en stats aktion

« Staten &r en forenad aktor

« Staten har en konsekvent nytto-funktion

« Staten agerar i relation till hot och mojligheter.

« Statens aktion dr virde-maximerande (eller forvintat virde-maximerande).

A



Fraga:

1. Vilka hot och mojligheter framtriader for aktoren (exempelvis den svenska
migrationspolitiken)?
2. Vem édr aktoren (Sverige, Regeringen eller Stefan Lofven)?
3. Vad dr nytto-funktionen (Begrdnsade resurser, dverbelastade organisationer
etc)?
4. For att maximera aktorens mal under den specificerade situationen vad r det

bista valet (tex. Inférandet av ID-kontroller)? (Allison & Zelikow, 1999: 27)

6.5 Rational Actor Paradigm

Det forsta paradigmet som anvédnds for att tillimpa RAM é&r uppdelat i fem

analysenheter som jag valt att sammanfatta:

1. Organisationskoncept. Staten dr en enhetlig nationell aktor som utgor en
agent med en lista preferenser och en lista konsekvenser som foljer av varje
alternativ. Handling utgdr som svar pid den situation som staten stills infor.
Handlingen som rationellt val utgér fran mal, alternativ, konsekvenser och val.

2. Dominant ingripandeménster. Om en nation eller dess ledare utfér en
handling sa dr den mest nyttomaximerande for att né statens mal. Problemet 16ses
genom att finna de mél och syften som handlingen bidrar till.

3. Overgripande forslag. Det rationella aktorsperspektivet betonar logik som
forklaringskraft. Premisserna for en slutsats méste formuleras tydligt, en 6kning
av de uppskattade kostnaderna for ett handlingsalternativ leder till att
sannolikheten att man véljer detta alternativ minskar och vice versa. Modellen
betonar logik som forklaringskraft tillsammans med nyttomaximering. En stat
agerar utifrdn en kombination av relevanta mal och syften, upplevda alternativ,
berdknade konsekvenser och virdering av konsekvenserna.

4. Bevis. Den fundamentala metoden som anvéinds i RAM idr vad som kallas
stdallforetrddande problemlosning. Infor komplicerade politiska beslut sa placerar

sig analytikern i nationen eller regeringens skor under den aktuella hindelsen.

A



Genom att undersdka empiriskt material och problemets strategiska karaktirsdrag
kan man med hjélp av paradigmet redogéra for de rimliga alternativens for- och
nackdelar samt vilket val som dr nyttomaximerande. Bevis for agerandet och
uttalanden fran regeringspersoner i kombination med annat material arrangeras
sedan for att en sammanhallen bild ska framtrdda. (Allison & Zelikow, 1999: 24-
25)

6.6 Organizational behaviour paradigm

Det paradigm som Allison skapat for att anvinda OB idr indelat i sex delar:

1. Grundliggande analysenhet: Statligt agerande som organisatoriskt utfall.
Héndelser inom internationell politik kan ses som resultat av ett organisatoriskt
utfall med beslut i tre kritiska bemirkelser. Forst kan hidndelser ses som
organisatoriska outputs nédr beslut fattas efter organisationens SOP:s.
Organisationers befintliga mojligheter styr eftersom beslut grundas i1 vad
beslutsfattaren har som utgéngsldge i en specifik situation. Organisationer styr for
det tredje 1 hog grand beredningen av ett beslut i en friga. Néar beslutsfattaren vil
ska besluta ér alternativen ofta redan utarbetade och utrymmet for egna val hos
beslutsfattaren ar i praktiken begrinsat. I situationer dir det saknas befintliga

organisatoriska kapaciteter kan beslutsfattaren agera och skapa nya forédndringar.

2. Organisationskoncept. Aktoren ses inte som en enhetlig stat utan som en
kombination av svagt allierade organisationer under statsmakten. Denna
sammansittning agerar enbart ndr dess delorganisationer utfor rutiner och en
situation behandlas av att ménga aktorer utfor olika uppgifter for att hantera
samma situation. For att undvika en paralys i agerandet maste den priméra
statsledningen béra det yttersta ansvaret, manga olika uppgifter behandlas vilket
innebdr att de inblandade organisationerna miste ha en hdg grad av autonomi.
Storleken pa organisationer forhindrar enskilda personer frn att ha alltfor stort
inflytande. Organisatoriska mél &r viktiga och trots att deras uppdrag oftast
fastsléds genom tydliga instruktioner och dokument kan organisationer komma att

tolka sitt uppdrag pa sitt eget sitt. Speciella kapaciteter, professionella kulturer
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och operationella mal kan vidare paverka hur organisationer slutfor sina uppdrag.
Genom att utgd frdn SOP:s och pa vilket sdtt som handlingar kan ses som
organisatoriska outputs. Att genomfora uppdrag kriver en maktférdelning men
ocksa en central samordning nér flera organisationer ska samarbeta for att utfora
en uppgift. Organisationer maste vara tvungna att utfora aktioner dédr samtliga
medarbetare &dr involverade, undvika osdkerhet i beslutsfattandet, séka upp
eventuella problem och orsaken till deras uppkomst i syfte att framstd som
professionella och for att utveckla organisationen. Central koordination &r av stor
vikt for att undvika att ge konsekvenser till andra organisationer. Slutligen sé
paverkas inte organisationskulturen alltfér mycket av dndringar i statsledningens
direktiv och riktlinjer, dd mycket av dessa baseras pa organisatoriska idéer och

beslut.

3. Dominant Interference Pattern. Om en stat agerar pa ett visst sétt idag, beror
det mycket pd hur andra organisationer i dess statsforvaltning tidigare gjort.
Organisationernas SOP:s, rutiner och kapaciteter gor att staten agerar efter

befintliga rutiner.

4. Befintliga organisatoriska  formdgor influerar  beslutfattarnas val.
Organisationer med speciella uppdrag och befintliga rutiner for detta kommer att
ha en 0kad chans att f& igenom sina forslag pd 16sningar valda av regeringen och
ledarna i organisationen. Detta kan leda till att andra organisationer med andra
intressen och agendor kan ses som potentiella konkurrenter. Organisatoriska
prioriteringar formar vidare organisatoriska implementeringar. En implementering
reflekterar tidigare etablerade rutiner och beslutsfattandet kan krdva prioritering
inom en organisation. I ménga fall dr det organisationens kultur och mal som
prioriteras 1 handlandet. Nivdn av flexibilitet blir ddrigenom lag och
implementeringen kan komma att pdverka organisationens SOP:s.
Genomdrivandet av beslut styrs alltsd 1 hog grad av organisationen och
ursprungliga maélséttningar hos beslutsfattare stimmer séllan 6verens med det

organisatoriska resultatet.

5. OB betonar hur organisatoriska faktorer paverkar olika situationer pé ett annat

sdtt 4n de som utmélas i RAM. Avskrdckelse och tvingat stdillningstagande far en
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annan betydelse och detta resultat av organisationers tillvigagangssitt paverkar

och skapar de forutsdttningar och val som beslutsfattare stélls infor.

6. Bevis. OD-paradigmet visar pd hur organisatoriska faktorer kan bidra till ett
annorlunda perspektiv infor en situation. Med minimalt av information om hur
organisationer som utgor en statsmakt fungerar nir det kommer till SOP:s eller
rutiner, sa kan du som analytiker 6ka ndgra forvantningar genererade frin RAM.
Men for att fi ett starkt grepp om ett specifikt fall s4 behdver du skapa en mer
nyanserad bild genom att ldgga till hur karaktirsgraden for statens organisationer

ser ut. (Allison & Zelikow, 1999: 163-185)

6.7.1 Grupprocesser

Det utrikespolitiska beslutsfattandet kénnetecknas av en avancerad grupprocess
dér flera olika faktorer paverkar resultatet. Allison och Zelikow véljer att forklara

dessa faktorer i sju punkter.

1. Better Decisions. En beslutsprocess som inkluderar flera aktorer innebdr mer
information och en mer ingdende analys av situationen. Bittre beddmningar av
relevanta vidrden, storre uppfinningsrikedom for att behandla och utveckla
alternativ samt en bittre beredskap och informationsflode for att hitta och
eliminera brister. For mycket information och en alltfor ingdende analys kan dock

bidra till att beslutsfattarna paralyseras och att effektiviteten minskar.

2. The “Agency” Problem. Genom att Oka antalet individer som deltar 1 ett
beslutsfattande kan man undvika potentiella fallgropar i sitt resonemang. Det blir
mindre troligt att man missuppfattar situationen eller forsummar relevanta delar
for att fatta rétt beslut. Att inkludera fler skapar dock vissa problem, exempelvis
att fler autonoma intressen leder till svérigheter att komma dverens. Vidare sd kan
den information som en ledande person far ta del av vara en produkt av en annan
process dir ndgon annan tolkat informationen 1 ett tidigare led. Detta utokar

antalet involverade individer och paverkar i sin tur beslutsfattandet.
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3. Participants: Who Plays? De som deltar paverkar beslutsprocessen och
resultat av en process som inkluderar fler én en aktor kan inte forutségas utan

kunskap om samtliga deltagare och deras virderingar, intressen och bakgrund.

4. Decision Rules. Beslut paverkas av hur voteringssystemet fungerar. Bide
formellt och informellt paverkar dessa regler hur individer i grupprocessen

forvintas agera samt normerna for denna process.

5. Framing Issues and Setting Agendas. Hur dagordningen ldggs upp och pa
vilket sétt som problemet presenteras pa péverkar hur en grupp behandlar ett

problem.

6. Groupthink. Manga beslut fattas 1 mindre grupper, vilket leder till en stark
samhorighetskénsla. Denna samhorighet skapar en inre strdvan efter konsensus
och resultatet blir en beslutsprocess dér grupptillhorigheten dr Gverordnad och
ifragasittande  bortprioriteras. Resultatet kan innebdra en irrationell

beslutshantering.

7. Complexity and Joint Action. Da ett problem innefattar flera delar av
statsforvaltningen eller andra stater blir situationen mycket komplex och
mojligheterna att na det frdn borjan utstakade mélet minskar. De ovanstdende sju
punkterna dr viktiga for att forstd hur hela beslutsprocessen paverkas och pa sé

satt paverkar helheten. (Allison & Zelikow, 1999: 263-293)

6.7.2 Governmental Politics Paradigm

Det paradigm som utvecklats for att anvdnda GP &r uppdelat i sex delar.

1. Basic Unit of Analysis: Governmental Action as Political Resultant. Den
grundldggande analysenheten &r att en aktors handling paverkats av en politisk

process. Utfallet dr inte en l0sning som valts utan bor ses som resultaten av en
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kompromiss eller en konflikt didr det rdder en ojimn maktférdelning och

motstridiga intressen.

2. Organizing Concepts: Fyra sammanldnkande fragor kan stillas: Vilka ar
spelarna? Vilka faktorer paverkar spelarnas preferenser, perceptioner och
stallningstaganden? Vilka personliga egenskaper gor att en spelare kan paverka

resultatet? Vilka &r spelets ramar?

3. Dominant Inference Pattern. Begreppet GP anvinds for att forklarar en stats
agerande som ett utfall av kopsldende mellan olika individer och grupper inom
statsforvaltningen. Tillvigagingssittet dr att tydliggora sjilva spelet i form av
spelare, spelarnas erfarenheter, deras positioner samt konkurrensen som resulterar
1 ett utfall. Nar utfallet var resultatet av en individs eller grupps framgang forsoker
man med hjilp av teorin utskilja spelets detaljer som gjorde denna framgéng
mojlig. Modellen forsoker dven urskilja skarpa motséttningar i intresse samt

missuppfattningar och dvriga problem som paverkat beslutsfattandet.

4. General Propositions. De grundldggande forutsittningarna for modellen kan
liknas vid ett pokerspel dér reglerna har stor betydelse, vilka forutsédttningar som
spelarna har, hur betydelsefullt som spelarnas rykte och skicklighet har,

fordelningar av kort och hur spelarna virderar alternativen i den aktuella given.

5. Specific Propositions. Sannolikheten fOor att en stat skulle fatta ett beslut att
agera med militdra medel 1 kris okar om regeringschefens eller presidentens
ndrmaste och viktigaste rddgivare stodjer beslutet. Utfallet paverkas ocksd av hur
problemet presenteras. Foresprakare ska dvertala motstdndare och anvindande av

militdra medel fattas ofta i samarbete med militiren.

6. Bevis. Losningarna till varje enskilt problem kraver en djupgdende analys av
spelet som pagir bakom, nagot som kompliceras av att alla turer séllan finns
dokumenterade, utan kriver information av deltagarna. Detta dr beskaffat med
metodologiska problem d& det minskliga minnet tenderar att vara bristfélligt och

selektivt. (Allison & Zelikow, 1999: 294-313)
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