EU:s nya “déirbyrakrati”?

Svenska tjcinstemdns dilemman under Frontex-
uppdrag 2014-2017
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The EU’s new “there-bureaucracy”? Dilemmas of Swedish civil servants during
Frontex missions from 2014-2017.

Since the refugee crisis in 2015, many member states officials have been allocated to
Frontex missions in southern Europe. These officials perform tasks traditionally car-
ried out by street-level bureaucrats in a national setting. This indicates that a new
type of EU-sanctioned public administration is taking place in EU member states per-
formed by officials from different member states. Drawing on Michael Lipsky’s work
on the dilemmas of street-level bureaucracy combined with conclusions from previ-
ous research on international missions, this study explores this bureaucratic hybrid,
characterized by the dilemmas of street-level bureaucracy and those of international
missions. The empirical focus of the study is on the Swedish coast guard and police
allocated to Frontex missions from 2014-2017. It argues that the expansion of Frontex
activities in European member states calls for a debate on the role of these officials
in a democratic society and the implications for continued European governance.

Inledning

Grinsbevakningsmyndigheten Frontex ér en av Europeiska unionens (EU:s)
byréier. Sedan den globala migrationskrisen 2014—2015 har den fitt starkt
mandat och utokade resurser. Mellan 2014 och 2020 har myndighetens
budget mer 4n fordubblats, fran 143 miljoner euro till 450 miljoner euro. I
och med inférandet av den nya Frontexforordningen,' som i reviderad form

1 Frontexforordningen reglerar myndighetens verksamhet. Den forordning som reglerar Frontex verk-
sambhet har fornyats under den tidsperiod som studien beskriver, fran (EU)1052/2013 till (EU) 2016/1624,
och sedan till PE/33/2019/REV/1.
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antogs av EU:s rad den forsta april 2019, forvintas byran gradvis fa ytterligare
stiarkt mandat och visentligt 6kande resurser for sin operativa verksamhet.
En permanent kar med europeiska grans- och kustbevakare samt experter
inom griansomradet har inrittats och togs i bruk fran och med januari 2021.
Personalstyrkan for operativa uppdrag planeras att 2027 uppga till totalt 10 ooo
personer (Europaparlamentet & Radet 2019). Det ror sig alltsa om en omfat-
tande forvaltningsapparat.

Som forvaltningsmyndighet betraktad har Frontex vissa intressanta sirdrag.
Inom ramen for dess operationsverksamhet har tjainsteméin fran olika linder
i Europa arbetat med att ta emot migranter, bedriva sjoraddning och utféra
grinsbevakning i de medlemsstater som drabbats hardast av de stora flykting-
strommarna. Med andra ord: uppgifter som traditionellt utforts av nationella
myndigheter har i tilltagande utstrickning 6verforts pa tjinsteméin fran andra
medlemsstater. Strukturen liknar i viss man den som giller for bland annat
fredsbevarande insatser (jfr Koops et al. 2015, Thakur & Schnabel 2001). De
utsidnda dr endast tillfilligt pa plats i de krisdrabbade medlemsstaterna — de ir
kvar sa linge krissituationer varar, eller ocksa har de specifika, tidsavgriansade
uppdrag. Ett annat sartecken for Frontex ir att tjinstemédnnen arbetar under
flera — och ibland motstridiga — lager av badde nationell och internationell
lagstiftning.

I och med Frontex framskjutna roll har delar av samarbetet i EU darmed fatt
en ny forvaltningspolitisk inriktning. Foreliggande uppsats ir ett forsok att oka
var kunskap om denna nya forvaltningsform. Det dr en kvalitativ studie, baserad
pa intervjuer med svenska tjinstemin, som studerar Frontex verksamhet i filt.
Syftet ar att utforska hur de spinningsforhallanden som enligt Michael Lipsky
kidnnetecknar "nirbyrikratin”, tar form under de omstindigheter som priglar
Frontex verksamhet. Till grund for analysen ligger nirbyrakratens traditionella
dilemman med avseende pi klientrelationer, resurser, organisatorisk styrning
och arbetets organisering. I studien utvecklas begreppet *diarbyrakrati” som
ett sitt att karaktirisera denna framvixande, hybridliknande forvaltningsform.

Tidigare studier av EU:s byréers roll i europeisk forvaltning har fraimst inriktat
sig pa hur framvixten av de nya institutionerna paverkar maktforhallanden i
EU:s forvaltningspolitiska system utifran forestillningar om starkt nationellt eller
supranationellt inflytande (se till exempel Christensen & Nielsen 2010, Egeberg
& Trondal 2017, Keleman 2002). Men det har saknats empiriska studier om hur
personalen i organisationens frontlinje, pa plats i de europeiska medlemssta-
terna, i praktiken bedriver sin tjinstemanautévning (Kalkman 2020: 176).

Detta dr en avsevird brist i litteraturen, givet de speciella omstindigheter
som praglar exempelvis Frontex. Byrans uppdrag vid EU:s yttre grinser innebir
att grinsbevakningen de facto dven ombesorjs av andra dn det egna landets
tjinstemin. Det betyder att de utsinda, till exempel poliser, tulltjinstemin och
kustbevakningspersonal, vars uppgift i ett normallige ar att arbeta inom sitt
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eget lands territorium och grinsomriden, nu under kortare tidsperioder aker
ivig for att skota motsvarande uppgift i andra europeiska linder. Tjainsteméan-
nen som utfor detta arbete hamnar dirmed utanfor sitt dagliga sammanhang,
langt fran det samhille dir de vanligtvis verkar och har sin hemvist.

Grins- och kustbevakarna ar i sin ordinarie, nationella, roll del av det som
Lipsky beskrivit som *nirbyrakratin” (Lipsky 1969, 1983, 2019).? Denna del
av ett lands offentliga forvaltning kinnetecknas av att tjinstemin interagerar
med enskilda medborgare och att de i sin dagliga girning, trots byrakratiska
strukturer, har en hog grad av frihet och direkt kan paverka minniskors
livssituation (Lipsky 1969). Eftersom nirbyakraterna utgér en link mellan
de politiska beslutsfattarna och medborgarna far de en central demokratisk
funktion (Lipsky 1969, 1983, 2010, Prottas 1978).

Det ar samtidigt en position som priglas av spinningsforhallanden som ar
inneboende i rollen som sadan. Tjainsteméin skall "omsétta politik”, det vill siga
formedla resurser och utfirda sanktioner gentemot privatpersoner (till exempel
Klienter, patienter, medborgare) utifran politiskt satta malsittningar. Positionen
som “frontlinjebyrakrat” innebir vanligtvis stor handlingsfrihet i tolkningen
av regelverket, vilket medfor yrkesméssiga dilemman. Till exempel uppstar
det litt malkonflikter och dubbel lojalitet med Kklienter och arbetsgivare (se till
exempel Lipsky 2010, de Graaf et al 2016).

Nar Frontex verksamhet vixer och europeiska kustbevakare, poliser och
andra tjanstemén skickas ut pa tillfalliga uppdrag for att bistd medlemsstater
som tar emot ett stort antal anlindande migranter eller som av andra skil anser
sig behova stod utifran, skapas det som i denna studie kallas "darbyrakrati”,
en forvaltningsform som liknar niarbyrakratin, men som bygger pa tillfilliga,
behovsstyrda uppdrag utforda av tjinsteméin som har sin normala hemvist i
andra lander.

De utsinda tjainstemidnnens arbete priglas av samma dilemman och
utmaningar som traditionellt sker i narbyrakratin, satillvida att de tvingas fatta
sjalvstindiga och snabba beslut, ofta i utsatta ligen, och att humanitira och
sociala overviganden kan overtrumfa politiska malsittningar. Pa batar, i ham-
nar och pa flygplatser konfronteras man med utsatta individer, ofta migranter
och andra nodstillda sjofarare, som kréaver akut skydd och vard, och det oavsett
om de har ritt till asyl eller inte. Det ir heller inte ovanligt att den utsinda
personalen maste ingripa mot minniskosmugglare och andra kriminella.
Tjanstemannen som arbetar pa uppdrag av Frontex har darfor i princip stort
inflytande 6ver minniskors liv, bade vid sjoraddningsinsatser, lagforing och i
motet med nyanlinda migranter. Men hur paverkas deras situation och arbets-
sétt av det faktum att de inte agerar pA hemmaplan, utan utfor narbyrakratins
uppgifter "dar” borta, i ett annat land?

2 Begreppet "nirbyrakrati” anvinds genomgaende i texten oversatt fran "street-level bureacracy”.
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Den europeiska grins- och kustbevakningsbyran

Frontex stirkta stillning i EU-samarbetet ir inte ett isolerat fenomen. Under
10-talet har EU:s byrder vixt i antal, omfang och mandat. I sin tur har dessa
byrapolitiska nykomlingars roll och betydelse i EU:s forvaltningspolitiska
system stirkts (Egeberg & Trondal 2017). Byraerna dr en svartypologiserad
form av EU-byrakrati, med en styrningsmodell som utmanat EU-forskares
fokus pé att urskilja nationalstatsintressen, mellanstatlighet och ¢verstat-
lighet som de huvudsakliga skiljelinjerna i analysen av EU:s institutioner.
Forskning om EU:s byrier tecknar en komplex bild av byriaernas styrnings-
struktur (se for exempel Christensen & Nielsen 2010, Egeberg & Trondal 2017,
Keleman 2002).

Frontex leds av en verkstillande direktor och verksamheten regleras i
Frontexforordningen 2019/1896. Verkstillande direktor och vice verkstillande
direktor utses av Frontex styrelse, som ocksa kontrollerar verksamheten,
sikerstiller effektivitet, Gverser verksamheten samt garanterar transparens i
beslutsprocesser. Styrelsen bestar av 26 nationella experter frain de Schenge-
nanslutna medlemsstaterna och tva kommissionsanstillda ledamoter; daruto-
ver har ett fatal Schengenassocierade linder majlighet att delta vid styrelsens
sammankomster.® Nirvaron av nationella experter i Frontex styrelse har tolkats
som ett tecken pa att medlemsstaterna flyttat fram sina positioner i EU:s for-
valtningsapparat och har bland annat lett till en diskussion om Kommissionens
inflytande 6ver EU:s forvaltningspolitiska arena har minskat (Keleman 2002,
Christensen & Nielsen 2010).

Huruvida det dr korrekt att anta att nationella politiska aktorer tillskansat
sig okat inflytande genom etableringen av byrierna dr diremot omtvistat.
Tjainsteminnen som arbetar i byrierna tenderar att ha sin bakgrund i de
nationella expertmyndigheterna snarare in i landets styrande politiska insti-
tutioner. De nationella representanternas niarvaro behover diarfor inte nodvin-
digtvis innebira ett okat inflytande for de politiska makthavarna i respektive
medlemsland (Egeberg & Trondal 2017: 684). Kommissionen kan inte heller
betraktas som utriknad i spelet om makten 6ver EU:s byraer. Kommissionen ar
trots byraernas relativa autonomi en inflytelserik part i styrningen av byraernas
verksamhet (Egeberg et al 2015, Groenler 2009, Trondal & Jeppson 2008). EU:s
byraers geografiska placering ir ytterligare en aspekt av byrdernas verksamhet
som debatterats. Myndigheterna édr utspridda i EU:s medlemsstater, vilket har
skapat debatt om vilken betydelse viardlandets politiker och myndigheter har
for byriernas verksamhet. Nationella myndigheter, snarare dn de nationella
politikerna, har beskrivits som inflytelserika i byrdernas dagliga verksamhet,
vilket i sin tur forstiarker virdlandets inflytande i verksamheten i relation till
andra medlemsstaters (Egeberg & Trondal 2009: 20). Med andra ord verkar

3 Detta omfattar Island, Liechtenstein, Norge, Schweiz, Storbritannien och Irland.
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byraerna i en komplex byrakratisk struktur dir ett stort antal aktorer utovar
inflytande 6ver byriernas verksamhet.

Som myndighet kinnetecknas Frontex av att verksamhetsomradet 4r det
politiskt kinsliga grinsbevakningsomradet, dir starka medlemsstatsintressen
finns representerade. Medlemsstaternas ansats i utformningen av Frontex verk-
samhet har beskrivits som i det nirmaste experimentell (Pollak & Slominski
2009). I designen av verksamheten har motsittningar infogats i sjilva orga-
nisationsuppbyggnaden. Medlemsstaterna har delvis avstatt fran att rittsligt
specificera Frontex verksamhet, samtidigt som de har forsett Frontex med
relativt hog grad av operativ autonomi (ibid.). Detta skapar i sin tur oklarheter
vilka lagar och regler som giller. Nir nationella myndigheter i EU tolkar existe-
rande reglering ger dessa oklarheter upphov till skillnader i implementeringen
av grinspolitiken (ibid: 906). Ur ett legalt perspektiv kan Frontex verksamhet
beskrivas som underreglerad (Buckel & Wisel 2010, Pollack & Slominski 2009).

Underregleringen dr i sin tur ssmmanlidnkad med fragan om mojligheten till
ansvarsutkrivande i organisationens verksamhet. Exempelvis undviker Frontex
som aktor rittsligt ansvar for overtridelser av internationell lag som begas av
personal genom att lata medlemsstaterna bira ansvaret vid eventuella miss-
forhallanden (Kalkman 2020: 5, Perkowski 2018). Det underpreciserade legala
ramverket har dven betydelse for de mianniskor som Frontex personal moter
i sina uppdrag. Sergio Carrera och Mario Stefan (2018) beskriver till exempel
att det ar svart for enskilda individer att utkriva ansvar om de upplever att de
blivit orittvist behandlade i myndighetshanteringen. Samlad forskning har dven
visat att mekanismer for ansvarsutkrivande i stor utstrickning saknas i Frontex
verksamhet och att transparensen i organisationen &r lag (Kalkman 2020).

Komplexiteten i organisationens uppbyggnad paverkar inte bara de mann-
iskor grinsbevakarna moter i sin verksamhet, utan dven tjinsteminnen sjilva.
Overgripande kan sigas att Frontex verksamhet definieras av fyra ting: den
stora miangden av aktorer med inflytande i arbetet, motsittningar mellan nivaer
i organisationen och komplexiteten i uppdraget samt organisationens utsatta
position gentemot allminheten (Perowski 2019). Dessa omstindigheter skapar
en fragmentiserad organisationsstruktur dir tjinsteméin under patryckningar
fran olika intressenter tvingas till stindiga forhandlingar inom svaroverskadliga
och tvetydiga rittsliga strukturer (ibid.).

Frontex verksamhet har dven vickt kritiskt orienterade forskares intresse.
Dessa har bland annat studerat Frontex verksamhetsutévning i relation till
normer som ménskliga rittigheter och hur idéer om sikerhet kommer till
utryck i Frontex verksamhet (se till exempel Pallister-Wilkins 2015, Riekman
2008, Perkowski 2018). Dessa studier har i sin tur resulterat i diskussioner
om implikationerna av framvixten av en europeisk grinsforvaltning. Polly
Pallister-Wilkins (2015) studie av polispersonal pa Evros och tjinstemin
vid Frontex huvudkontor i Warszawa visar pa organisationens paradoxala
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forhallningsatt till humanitira och polisidra arbetssitt. Det finns dven ett
fatal studier som utforskat migrationsomradet i internationella miljoer
i perspektiv av tjinsteminnens erfarenheter (se for exempel Alpe & Spire
2014, Borrelli & Lindberg 2018 och Borrelli 2018). Exempelvis slits euro-
peiska migrationspoliser mellan sin professionella identitet och dess etos
och efterlevnaden av de abstrakta regelverk och lagar som styr deras arbete
(Borrelli & Lindberg 2018).

Tidigare forskning har dven belyst hur arbetsforhallanden och rekryterings-
forfaranden vid Frontex, liksom ¢vriga byraer, skiljer sig at frain bade nationella
myndigheter och EU:s ¢vriga institutioner. I och med framvixten av byraerna
som nya arbetsgivare i EU:s forvaltningspolitiska system har anstillningspro-
cesser och anstillningsforhallanden fordndrats. I stéllet for permanent anstéllda
medarbetare, som utgor en stor del av Kommissionens personalstyrka, bestar
byraernas anstillda i betydande utstrickning av deltidsanstilld personal och
experter (Suvarierol et al 2013). Jimforelser mellan den fasta personalen vid
Kommissionen och den deltidsanstéllda vid byraerna visar bland annat att
den senare gruppen i ligre utstrickning socialiseras till att omfatta idéer om
overstatlighet och pro-europiska ideal (Suvarierol et al 2013).

Utover forskning som handlar direkt om Frontex finns det dven en stor
mingd forskning om internationella insatser, som kan vara av relevans for att
forsta Frontex och de utmaningar som dess tjinstemin stills infor. Sarskilt
omfattande dr den forskningstradition som beskriver FN:s fredsbevarande
arbete (se for exempel Koops & Thierry 2015, Thakur & Schnabel 2001 och
White 2015). Dértill finns ytterligare studier av olika typer av internationellt
arbete samt studier av internationella EU-uppdrag (se for exempel Bouris &
Dobrescu 2017, Ioannides et al 2007, Greener 2012 och Martins & Ferreira-
Pereira 2012). Den forskning om militir uppdragsverksamhet eller forskning
om uppdrag utanfor EU:s grinser endast 4r dock bara delvis tillimpbara,
eftersom till exempel uppdrag utanfor EU:s grinser skiljer sig markant fran
det forvaltningsuppdrag som Frontex utfor langs med EU:s grinser. Det giller
skillnader i civilt och militart mandat, men dven forvaltningens funktion i det
demokratiska samhillet i forhallande till de legitimitetsgrunder som militir
verksamhet vilar pa. Men det gar att urskilja &tminstone tre teman fran denna
litteratur som &r relevanta givet studiens syfte.

For det forsta visar studier av internationella uppdrag, ledda av interna-
tionella organisationer, att styrning ar ett aterkommande problemomrade. Att
arbeta under internationella lagar dr en komplex uppgift och uppdrag ledda
av internationella organisationer tenderarar att priglas av svartolkade man-
dat (White 2015). Nér blicken vinds mot uppdrag som EU deltagit i bortom
Unionens grianser dr det uppenbart att problem i styrningen inte ir ett feno-
men isolerat till Frontex verksamhet. Vid EU-ledda polisuppdrag i Bosnien-
Hercegovina har det till exempel beskrivits som svart att uppna institutionell
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koherens i mandat mellan olika EU-instrument (loannides et al 2007: 147).
Ett ytterligare exempel med relevans for Frontexuppdrag finns att himta i
en forskningsrapport om internationella kustbevaknings- och polisinsatser
(Yakhlef et al 2015). Rapporten visar att samverkan mellan nationer under
uppdrag forutsitter en gemensam yrkesmaissig identitet bland de deltagande
och en gemensam uppfattning om vad som dr mélet med det uppdrag som de
ar dar for att utfora (ibid.).

Det for oss till det andra temat: nationella skillnader i arbetssitt och arbet-
skultur mellan de inblandade. Aven om de deltagande kommer fran samma
yrkeskategori forekommer det nationella sirdrag som skapar svarigheter. Ett
tydligt exempel dr de skillnader i den nationella lagstiftningen som till stor
del éven reglerar aktorers arbete nir de dr i filt (Yakhlef et al. 2015). Dérutéver
forsvaras samarbetet av diverse sprakbarriirer (ibid.).

Det tredje temat dr de spanningsforhallanden som uppstar i motet mellan
de utomstiende hjialparbetarna och lokalsamhillet. Detta giller savil fredsbeva-
rande som sociala insatser (se till exempel Gray 2005, Narten 2009, Richmond
2012 och Sung Yong & Ozerdem 2015). I fredsfrimjande och fredsbyggande
arbete finns det till exempel ett omvittnat behov av att involvera lokalbefolk-
ning och myndigheter (Narten 2009, Richmond 2012, Sung Yong & Ozerdem
2015). Det talas ofta om att skapa och frimja en typ av lokalt ”dgandeskap”
(Narten 2009). Relationen mellan det lokala livet och uppdragen ar kompli-
cerad pa flera sitt, inte minst pa grund av missforstind och misstinksamhet
(Narten 2009). Upplevda missforhallanden tenderar att skada relationen mel-
lan det lokala samhdllet och utsdnd personal. Det &r inte heller ovanligt att de
virderingar som styr personalen i hemmamiljon forsvagas nér de flyttas ut ur
sin nationella kontext. Det har till exempel visat sig att individer utsinda av
internationella organisationer har medverkat till korruption och begatt olika
typer av overgrepp mot lokalbefolkning (se Karim & Beardsley 2017: 22—24,
Wiatrowski & Goldstone 2010, Greener 2012).

Nérbyrakratins dilemman

Den teoretiska utgangspunkten for denna studie 4r de dilemman Michael
Lipsky identifierat i sina numera klassiska texter om nirbyrakratins problem
(1969, 1983, 2010). Lipskys angreppssitt dr lampligt av tva skil. For det forsta
tacker hans aspekter och begrepp in stora delar av de utmaningar som tjans-
teminnen i Frontex moter: relationen till klienter, mobilisering av resurser,
metoder for organisatorisk styrning och fragor om arbetets organisering.
Bredden i det analytiska ramverket skapar forutsittningar att fainga upp ett
brett spektrum av dilemman linkade till jinstemannautévningen i det empi-
riska materialet. Vidare visar en nyutgiven studie inom migrationsomradet av
schweiziska kustbevakare, att Lipskys ramverk utgor en god utgangspunkt for
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en analys av hur humanitira idéer, sikerhetskultur och kostnadseffektivitet
priglar verksamheten (Archermann 2021).

Det andra skilet ar att Lipskys inflytelserika arbete om nirbyrakratin, som
iar en modern klassiker och vars begreppsapparat har utgjort grunden for
en serie forskningsdebatter, inte tillimpats i ndgon storre omfattning pa en
internationell eller europeisk forvaltning. Som beskrivits inledningsvis liknar
nirbyrikratens roll i det forvaltningspolitiska systemet den roll Frontex perso-
nal forviantas fullgora i sitt uppdrag: de verkar i yrken med fokus pa individer,
de arbetar relativt autonomt och det finns en inbyggd motséittning i perspektiv
mellan cheferna och tjinsteminnen pa filtet (Lipsky 2010: 13-19).

Fyra omraden av mélkonflikter karakteriserar enligt Lipsky den sa kallade
nirbyrakratin. Omraden som i sin tur stiller tjinstemén infor olika typer av
dilemman i sin tjinsteutdévning:

KLIENTERNA

Relationen mellan tjinsteman och klient 4r asymmetrisk, i synnerhet om
tjinsteménnen representerar lagforande myndigheter (Lipsky 2010: 54-56),
men dven nir de distribuerar vilfird till utsatta grupper (ibid.). Klienterna som
tjanstemiannen moter dr dessutom ofta i ofrivillig kontakt med myndigheterna,
oavsett om det dr lagforing eller utsatthet som ir anledningen till att individer
har med myndigheterna att gora. Klienterna dr ddremot inte helt utan agens i
motet med myndighetsrepresentanterna. Lipsky menar att det finns flera fakto-
rer som minskar asymmetrin i relationen mellan tjinsteman och klient. En av
dessa dr att tjinstemdnnen ofta arbetar under tidspress med hog belastning och
manga parallella &renden, medan klienterna har relativt mycket tid att sitta sig
in i sina individuella drenden och driva sin sak (ibid: 58).

Darutover bidrar faktorer som att tjinsteméannen ar bundna till policydoku-
ment om likabehandling och att det finns incitament i tjinstemannarollen som
gOr att tjinsteménnen strivar efter att deras klienter ska lyckas i systemet (ibid.).
[ niarbyrakratin pagar dirmed stindiga forhandlingar dér bada parter, klienter
och tjinsteméin star i ett dmsesidigt forhallande till varandra. Tjanstemédnnens
frihet till professionella bedoémningar i den organisatoriska strukturen och ett
handlingsutrymme i klient-tjinstemannarelationen utgor grunden for denna
relation och beskrivs som avgorande for god forvaltning (Lipsky 1983), men
dessa professionsbaserade bedomningar ir inte okomplicerade. I klientrela-
tionen utovar tjinstemiannen kontroll gentemot sina klienter och dr samtidigt
medskapare i den sociala konstruktionen av vem klienten ér, vilket kan riskera
att cementera oonskade och kontraproduktiva forstillningar som kan komma
att ligga klienten till last (ibid: 59—70).
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RESURSER

Det ar vilbelagt i tidigare forskning att nirdemokratin tenderar att i stor
utstrickning praglas av konflikter mellan kostnadseffektivitet i budgetmal,
effektmal och mal om jamlikhet i bedoémningar gentemot klienter (Evans 2011,
Lipsky 2010, de Graaf et al 2016). Narbyrakratin kinnetecknas av brist pa sivil
materiella som tidsmissiga resurser. Konflikten om resurser anses bero pa
att efterfragan pa vilfardstjinster ofta okar med tillgingen (Lipsky 2010: 33).
Resursbristen dr diaremot inte alltid uppenbar i hela organisationen; forskning
visar exempelvis att sirskilt mellanchefer i narbyrakratin plagas av hoga krav
pa ekonomisk effektivitet (de Graaf et al 2016).

STYRNING

Narbyrakraters arbete priglas av vaga och ibland motségelsefulla forvintningar
nir det kommer till verksamhetsmal och de effektmatt som designats for att
utvirdera maluppfyllnad. De malkonflikter som uppstar handlar ofta om att
klienters behov kommer i konflikt med idéer om social ingenjorskonst eller
organisatoriska mal (Lipsky 2010: 41—47). Milen for nirbyrakratin definieras i
relation till tre priméra gruppers intressen: allmdnheten och dess forvintningar
pa myndighetsutovande, de som arbetar i eller med den egna professionen
samt klienterna som grupp (ibid.).

Att mita effekter ar en utmaning i de flesta byrikratier, detta i synnerhet
inom nérbyriakratin dir méalen ofta dr abstrakta. Mal for niarbyriakratins verk-
samhet kan exempelvis vara att verka for sikerhet och utbildning och att stirka
utsatta gruppers forutsittningar (ibid: 49), men sidana mal kan vara svara att
omvandla till praktiskt tillimpbara atgirder och métbara effekter. Ett exempel
pa hur mal omsitts i det dagliga arbetet i nirbyrakratin dr forekomsten av
indikativa matt som formuleras for att skapa métbarhet i verksamheten. Ett
sddant matt kan exempelvis vara summan av genomforda arresteringar eller
antal handlagda drenden. Matten riskerar diarmed i sin tur att skapa incita-
ment for tjinstemin att inte agera i 6verensstimmelse med den 6vergripande
malbilden for verksamheten utan att de fokusera pa att instrumentellt skapa
hoga mitvirden (ibid: 50). Forekomsten av effektmatt i myndighetsutévning
vicker aven fragor om nirbyrakratens autonomi i relation till regler och policys
skapade av overordnade for att 6ka métbarheten i verksamheten. Konflikter om
mal i verksamheten kan ta sig olika uttryck, exempelvis kan den egna profes-
sionella etiken kollidera med motsvarande etik hos andra nirbyrakrater som
tjAnsteménnen till vardags samarbetar med, och dirmed leda till konflikter
mellan professioner (ibid: 47).

ARBETET
Ett genomgaende tema ir alltsa att nirbyrakratin karakteriseras av motsitt-
ningar mellan byrakratiska sedvinjor och regler och det personliga motet
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med klienter. Lipsky menar att tjinstemidnnen fungerar som foretridare for
sina klienter i det politiska systemet och i den 6vriga forvaltningsapparaten.
De forviantas anvinda sina kunskaper och firdigheter for att hjilpa klienter.
Med andra ord finns det en link mellan vad tjinstemén uppfattar som profes-
sionalism och tankar om altruism (ibid: 72). Hjilpandet som ideal betonas dven
inom ramen for professionsutbildningar och reproduceras ofta av tjinstemén-
nen sjilva. Altruistiska motiv dr ofta ett skl till att tjinsteminnen soker sig till
ett yrke i narbyrakratin (ibid.).

Darutover menar Lipsky att arbetet i narbyrakratin karaktiriseras av aliena-
tion. Graden av alienation avgors av tjinsteminnens mojlighet att utrycka och
anvinda sig av sin kreativitet och forutsiattningarna att paverka inriktningen pa
arbetet, det vill siiga graden av inflytande (Lipsky 2010).

Nir niarbyrakraters ideal om altruism krockar med de reella forutsitt-
ningarna tjinstemidn maste arbeta under, stills de infor svara situationer.
Konsekvensen ir att tjinstemannen utvecklar metoder for att ge intryck av
handlingskraft i sin yrkesutovning, for att de helt enkelt inte har mojlighet
att mota klienters behov pé bista mojliga sitt (ibid: 76—79). I och med att
niarbyrakratens arbete priglas av yrkesmissigt engagemang ar motet med
klienter ofta betraktat som en beloning i niarbyrakratens arbete. Om tjans-
teminnens entusiasm for arbetet med sina klienter inte helt 6verskuggas av
pressade arbetsforhéllanden och resursbrist bidrar klientmotena generellt till
att jinstemin kianner lojalitet gentemot de relativt diffusa mal som ger rikt-
ning at deras arbete (ibid: 75). Om arbetsprocesser i stiillet segmenteras och
motena med klienten blir alltfor styrda tenderar tjinstemédnnens alienation
i arbetet att ©ka (ibid.). Om tjinstemin i nirbyrakratin har goda relationer
till sina kollegor kan alienationen minska, om arbetsforhillandena sa tillater
(ibid.).

Metod och material

Studiens primirmaterial utgors av kvalitativa intervjuer med svensk kustbe-
vakning och polis som tjanstgjort i Frontex-operationer i Grekland och Italien
2014—2017. Intervjuerna var semistrukturerade och varade i 45—90 minuter.
Intervijuerna genomfordes mellan 2018—2019. Respondenterna har medverkat i
en eller flera operationer. Uppdragen har sett olika ut beroende pa virdland och
operationens inriktning och utformning. Inom ramen for Operation Poseidon i
Grekland bidrog den svenska kustbevakningen fran oktober 2015 till april 2017
med tva mindre patrullbatar samt besittningar for att 6vervaka EU:s yttre grins
mot Turkiet. I Ttalien deltog Kustbevakningen med ett storre fartyg i Frontex-
operation Triton. Svenskt spaningsflyg har varit pa plats i Italien 2014 till 2017.
Medarbetare fran polisen har varit pa plats i bade Italien och Grekland. Syften
med operationerna har varit grinsovervakning och sjoridddning och att bista
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med registrering och identifiering, det vill sdga regelritta kustbevakningsfunk-
tioner, samt att bekdmpa grinsoverskridande brottslighet.

De intervjuade (21 personer) har olika befattningar i Sveriges Frontex-
verksamhet.* Sex av respondenterna har haft strategiska ledningsuppdrag i
Sverige och for den svenska Frontex-organisationen i filt, de 6vriga har pa olika
sitt arbetat direkt i falt.

Narbyrakratin som organisationsform definieras av positioneringen mellan
samhiille och politik. Denna funktion som link mellan samhille och politik
gor att hela kedjan av myndighetsutovning dr viktig att studera, dven om
tonvikten i denna studie ligger vid det som sker i filt. Som beskrivits tidigare
i teoriavsnittet spelar tjainsteméin pa strategisk niva en central roll nir det
giller exempelvis resursdistribuering och malformulering i narbyrakratin. I
och med att de svenskar som tjanstgor i Frontex-operationer arbetar for sina
svenska arbetsgivare dven nir de ir pa plats i Frontex-operationer, ar det diarfor
motiverat att inkludera respondenter som arbetar centralt och strategiskt med
uppdragsverksamheten inom det svenska Frontexdeltagandet.

Valet att fokusera pa svenska tjinsteméin ar tvafaldigt. Sverige har bidragit
substantiellt till Frontex-operationer under flyktingkrisen 2015 och framat
med flera typer av insatser (flyg, hamn, ldger och bat) vilket gor att intervjuer
med svensk personal ger goda forutsittningar att kartldgga de dilemman som
uppstatt i verksamheten. Intervjuer med personer i sikerhetsyrken innebar
vissa utmaningar i friga om sekretess och tystnadskultur. Det finns darfor
fordelar med att intervjua personal direktanstilld vid just svenska myndigheter
ijamforelse med personal frin andra europeiska linder, dd meddelarfrihet och
social acceptans for att tala med utomstiaende om eventuella oegentligheter i
statlig verksamhet 4r utbredda bland svenska myndighetspersoner (Rothstein
et al 2013: 229—230).°

Materialet analyserades med en abduktiv strategi dir utgdngspunkt forst
togs i de dilemman som Lipsky definierat som avgérande inom narbyrakratens
arbetsfilt: klienter, resurser, styrning och arbete. I lasningen av materialet har
Lipskys dilemman utgjort ett ramverk utifran vilket tjinstemédnnens beskriv-
ningar av arbetet i Frontex kategoriserats och analyserats. I arbetet med det
insamlade materialet identifierades ytterligare en kategori av dilemman som
inte later sig fangas i de fordefinierade kategorier som ingér i Lipskys dilem-
man. I resultatdelen for denna studie beskrivs respektive kategori av dilemman
och ett fatal citat anvinds for att illustrera resonemanget. I slutdiskussionen
kombineras sedan slutsatser om nirbyrakratens traditionella dilemman
med perspektiv frin forskning om internationella uppdrag i en avrundande

4 Darutover genomfordes en bakgrundsintervju vid huvudkontoret i Warszawa.

5 Siarskilt i och med att direktanstillda vid Frontex tillits tala med forskare utan godkdnnande av nir-
maste chef, vilket omojliggdér anonymitet (Intervju 13, 19).
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diskussion om "déarbyrakratins” samlade dilemman. Diskussionen ér tinkt att
kontextualisera studiens resultat och redogora for slutsatser.

Dartill bor sigas att dven om studiens generaliseringsansprak dr begransade
— den beskriver endast empiriskt de dilemman som uppstatt i de studerade
operationerna — bor resultaten kunna ligga till grund for en mer omfattande
diskussion om ”dédrbyrakratins” problem och dilemman.

Svenska kustbevakare och polisers forutsittningar
och dilemman i arbete inom Frontex operationer
2014-2017

I nedanstdende avsnitt presenterar jag resultatet av studien, det vill siga sam-
manfattar framtridande teman i respondenternas beskrivning av relationen
till klienter, tillgdngen till resurser, hur styrningen fungerar och upplevelser av
arbetet i Frontex.

DE OFRIVILLIGA KLIENTERNA — ASYMMETRISKA RELATIONER OCH
NYA SAKERHETSUTMANINGAR

Tjinsteménnen, till exempel kustbevakarna, moter frimst migranter, individer
misstinkta for brott (som till exempel flyktingsmuggling) och andra sj6farare.
De medarbetare fran svenska polisen som arbetat som screeners® och deb-
riefers” moter i huvudsak migranter. I vilken utstrickning respondenterna i
denna studie arbetat nira klienter beror pa om de varit i filt eller inte; vissa har
tjanstgjort i sjoraddning och gjort ingripanden i grinsbevakningssyfte, andra
har mott nyanlinda migranter i intervjusituationer.

De migranter som inte far hjilp i tid under sjoraddningsoperationer dor,
migranter som tvingas vinda om till Nordafrika eller Turkiet kan inte limna
in klagomal och dven om de ir pi plats i ett EU-land si dr migranternas
mojligheter att gora sina roster horda sma. I respondenternas beskrivning av
sjordddningsuppdrag beskrivs klienterna ¢ver lag som tacksamma gentemot
kustbevakningens personal. Relationen till klienter 4r diremot inte problemfri
for tjansteméinnen.

I operationerna uppstar fragor i relation till tjinstemannaansvaret. Respon-
denter beskriver exempelvis att det uppstatt diskussioner om hur misstinkta
overgrepp mot migranter ska bemotas (Intervju 18). Respondenterna beskriver
dven att de stott pa situationer dir migranter antingen beskrivit for dem eller

6  Screeners beskrivs gora en forsta bedomning nir migranterna anlinder till EU, de undersoker bland
annat nationalitet hos migranterna.

7  Debriefers arbetar med informationsinhamtning for Frontex, de undersoker exempelvis resvigar,
migranternas erfarenheter under resan och minniskosmugglarnas tillvigagangstt.
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de sjilva iakttagit situationer dir nodstillda behandlats inkorrekt eller inhu-
mant (Intervju 10, 18, 21, 22). Det giller allt frin hardhint behandling, rasism
och aggressivt bemétande och éven fall av vald utovat av personal fran andra
medlemsstater eller virdlandets tjinstemin. Respondenter beskriver dven att
kraven dr hogt stillda for att en anmilan ska vara befogad och att rasistiska
uttalanden samt hardhant behandling inte utgor grund for ett formellt klago-
mal (Intervju 18).

Tjanstemidnnens beroende av virdlandets institutioner forstirker den kom-
plexa relationen mellan svensk personal och migranter. Personal allokerade pa
uppdrag av Frontex dr dir pa virdlandets premisser och beroende av personal
fran virdlandet for att kunna utféra uppdraget (Intervju 20, 21).

Beroendet av virdlandets institutioner begrinsar de svenska tjainstemén-
nens mojligheter att fullt ut uppfylla det ansvar som de anser sig ha i relation
till migranterna. En respondent beskriver hur en anméilan om vald mot mig-
ranter resulterat i utfrysning fran den lokala personalens sida efter att tjins-
temannen uppméirksammat skador pd en migrant som personer fran landets
kustbevakning ansags ha orsakat (Intervju 21). Efter anmalan forsvirades det
fortsatta arbetet (ibid.). Tjainstemidnnen arbetar under de premisser som sitts av
viardlandets personal och institutioner. De svenska tjinstemidnnen dr dock inte
passivt instillda till migranters utsatthet, utan beskriver hur de verkar aktivt
for att minska migranters utsatthet. Ett exempel giller visitering av migranter,
dar svenska tjinsteman medvetet forsoker undvika att krinka migranter genom
att 1ata kvinnor skota visitering av kvinnor och mén av min (Intervju 1, 3, 18).
Respondenter beskriver dven att de hanterat overtradelser gentemot migranter
genom att uppmana kollegor eller vid nagot tillfille skickat en skriftlig orosan-
milan (Intervju 10, 18, 21). Trots att flera respondenter patalat missforhallande,
beskriver ingen av de intervjuade respondenterna att de fatt aterkoppling fran
Frontex i dessa drenden.

Utover migranter, som ofta ir i en utsatt situation nir de moter tjinstemin-
nen fran Frontex, traffar de svenska tjinsteminnen dven klienter som &r ”ofri-
villiga” i sitt mote med myndigheter pa grund av att de dgnar sig at kriminalitet,
exempelvis olika typer av smuggling. De tjinstemin som arbetat pa flyg och
batar traffar pa en annan typ av kriminalitet 4n den tjinsteménnen stélls infor
isin vardag hemma i Sverige. I Frontex-uppdragen forekommer vald med tunga
vapen, kriminella med stora ekonomiska intressen och till och med hot om
terrorhandlingar (Intervju 8, 12) och aktorer som aktivt forsoker paverka sin
situation i relation till lagforande myndigheter; det har hiant att fartyg har ram-
mats av kriminella aktorer som forsokt undvika samrore med Frontex personal
(Intervju 12). Sérskilt kustbevakarna beskriver den starka kontrasten mellan
det svenska vardagsarbetet och motet med flykting- och narkotikasmugglare i
Medelhavet (Intervju 12). Aven om kustbevakare har vapentrining i sin utbild-
ning s ir de generellt inte vana vid de hot de moter i sin nya vardag (Intervju
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1). Att kunna fungera i en milj6 dir brutal valdsanvindning forekommer ér en
utmaning och gor sidkerhetsfragor till hogsta prioritet (Intervju 7, 8, 12, 20).

MIGRANTEN, VEM AR DET?

De svenska tjinstemidnnen beskriver att det finns ett glapp i kunskap mellan
den bild av migranterna de haft hemifran och den situation som moter dem pa
plats i filt. Den bild de har av internationell migration och flyktingkrisen har
de i stor utstrickning fatt som mediakonsumenter och svenska medborgare. Vil
pa plats uppstar dissonans mellan deras forforstaelse och de realiteter de moter.
Av respondenterna beskrivs detta, om dn inte som ett problem i verksamheten,
som orsaken till viss forvirring om vem migranten ir. Flera respondenter vitt-
nar om att de upplevt migranterna som mer vilbestillda 4n de tinkt sig, att det
kianns mirkligt att det uppstar slagsmal ombord efter sjoriddningsinsatser, och
att de inte varit beredda pa att det kan rada rasism mellan migranter (Intervju
8, 21). De forvanas dven over de forvintningar migranter har pa personal och
standard ombord pa batarna, till exempel fri tillgang till wifi (Intervju 8, 10, 21).
Dirutover beskriver vissa av respondenterna en annan typ av dissonans: det
svara i att mota manniskor i daligt fysiskt skick eller konfronteras med en storre
mingd avlidna pa ett fartyg (Intervju 8, 10). Nagra av tjinsteménnen har fatt
utbildning om migration av representanter fran Migrationsverket och berittar
att det hjalpt dem att forsta och forbereda sig pa situationen de ska komma
att mota (Intervju 8). Andra har inte fatt nagon forberedande utbildning och
sdger att det hade varit till hjilp att veta mer om det som vintar dem i opera-
tionerna (Intervju 7). Respondenterna har ett reflekterande forhallningsétt till
de erfarenheter de erhallit i sitt arbete med migranter. Sa hir uttrycker sig en
respondent:

Det ar ju lite mirkligt egentligen, man kommer dit for att radda
folk, sen vidtar vi massa [sikerhets-]atgirder, sisom skyddsvisi-
tationer och beslagtar nagelsaxar, vi ser dem som ett hot. Forsta
gangen kindes det overdrivet, men sen forstod man. I riktig nod
sa struntar man i [skyddsvisiteringar] forstas (Intervju 8) ®.

Motet med migranter vacker dven djupare fragor hos de intervjuade, sirskilt
mellan etablerade rutiner for att uppritthalla sikerhet i arbetet och tjdnste-
minnens vilja att hjilpa. En respondent reflekterar till exempel 6ver frigor om
ménniskovirde efter att berittat om att de latit en avliden person ligga kvar i
vattnet nir de var pa vig till ett sjoriddningsuppdrag. Vederborande hiavdar att
det aldrig skulle forekomma i Sverige. Att Iimna en avliden kvar i vattnet strider
mot radande svensk praxis, som innebér att kustbevakningen undantagslost
birgar drunkningsoffer, identifierar dem och meddelar anhoriga (Intervju 8).

8  Ordi hakparates ar fortydliganden av forfattaren.
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RESURSER | FALT

Respondenter som har arbetat i filt har i regel inte mycket att séiga om resurser.
Pa plats arbetar de med sin egen utrustning fran Sverige; detta giller savil
farkoster som annan utrustning som de anvinder i arbetet, till exempel vapen.

Respondenterna framstiller generellt tillgAngen pa resurser eller frinvaron
av dem med 6dmjukhet — det finns en forstaelse for att de pa plats maste 16sa
saker som exempelvis tillgang till brinsle pa annat sitt An hemmavid och att
situationen i operativt arbete fordrar flexibilitet hos personalen (Intervju 12).
Respondenterna beskriver dven att det under arens gang, 2014—2017, skett en
succesiv forbittring i organisationen for att definiera behoven i filt. Respon-
denter beskriver att den centrala ledningen visat lyhordhet for tjinstemédnnens
onskemal. Exempelvis berittar en respondent att det under arbetet vid flyk-
tingkrisens borjan uppticktes att det fanns behov av att ha sjukvardspersonal
pa plats pa de storre fartygen och att detta sedan atgirdades i senare uppdrag
(Intervju 8).

I och med att respondenterna hade svensk utrustning, avsedd for svenska
forhallanden och med forhallandevis hog standard, uppfattar de sig som vilut-
rustade i jamforelse med flera av sina europeiska kollegor. De beskriver att de
inte lider brist pa materiella resurser. De far god ekonomisk ersittning for sitt
arbete i jimforelse med andra europeiska kollegor och deras utrustning gor att
de kan arbeta under simre forhallanden dn andra.

STORA MATERIELLA RESURSER, AVSAKNAD AV FLEXIBILITET?

Att utsinda under pagaende uppdrag upptickt behov av olika typer av resurser,
men att dessa behov inte har tillgodosetts forrdn 4n i senare skede, nir en ny
besittning anlint, 4r en bild som bekriftas av respondenter centralt placerade
i organisationen. Det beskrivs att resurserna successivt dimensionerats och
anpassats till uppdragen under tiden Sverige deltagit i Frontex-operationer
(Intervju 12). Centralt placerade respondenter, med god éverblick 6ver Frontex
verksamhet bekriftar att det finns stora ekonomiska resurser men att resurs-
distribueringen kinnetecknas av 1ag flexibitet och att det tar tid att omlokali-
sera resurser efter behov (Intervju 4, 13). En respondent ifragasitter exempelvis
hur mycket "pang for pengarna” som Frontex vl tilltagna budget egentligen
givit verksamheten (Intervju 4). Ett ytterligare exempel som aterges dr hur
flyktingstrommarna till spanskt vatten expanderat kraftigt sedan flyktingkri-
sen, men att det ter sig omojligt for Frontex att skapa den typ av flexibilitet
i systemet som krivs for att skyndsamt kunna omlokalisera operationer till
andra geografiska omraden nir nya behov uppstér (Intervju 13). Vidare beskrivs
hur resurser alltid bedoms utifran hur mycket resurser Frontex har forutsatt
sig att allokera och sedan de facto lyckats nyttja till olika typer av verksamhet,
snarare in utifrin om Frontex uppnar det som organisationen forutsatt sig med
de resurser man har att tillga (Intervju 13).
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LAGER PA LAGER AV LAGAR, REGLER OCH PROFESSIONELLT DEFINI-
ERADE MAL

Kring styrningsfragor kan inledningsvis ségas att styrningen av verksamheten
ar komplex. Pa plats rader virdlandets lag, men de medverkande behover dven
forhalla sig till Frontex riktlinjer och internationell lagstiftning; som anstillda
av svenska myndigheter giller dessutom de lagar och regler som omfattar
svenskarnas arbetssituation.

Respondenterna beskriver ett raster av lagar och regler som ér svart att
overblicka. De som arbetar centralt med strategi, utbildning och planering
beskriver motsittningarna mellan olika regelverk som patagliga; exempelvis
innehaller Frontexforordningen 2019/1896 fortfarande delar som redan ir
reglerade i andra internationella konventioner (Intervju 13). Att olika typer
av farkoster kommer till anvindning i Frontex verksamhet ir ytterligare en
komplikation i jaimforelse med insatser pa land. Det forekommer oklarheter
i nar mark- och flagglandsprincip rader for farkoster och det finns oklar-
heter i luftrummets reglering (Intervju 13). A andra sidan #r bade personal
som bedriver sin verksamhet frian flyg och fran bat vana vid att arbeta med
internationella regelsystem och lagar, eftersom de d&ven hemmavid arbetar i
grinsomraden, lings Sveriges kuster eller i internationellt luftrum (Intervju
12, 18).

Det dr dock inte bara formella ramverk som utmanar respondenterna. Sjo-
mannayrket kinnetecknas av starka normer som i sin tur riskerar att kollidera
med formella regelverk. Sirskilt betonas att kodex inom sjomannayrket tydligt
stipulerar att sjofarare i nod, oavsett omstindigheter och nationsgrinser, ska
undsittas (Interviju 5).

Respondenterna som arbetar pa plats beskriver att de i stor utstriackning ar
utelimnade till att bedriva verksamhet utifran virdlandets godtycke (Intervju
6). PA batar har de exempelvis en foljeofficer som skoter all kommunikation
med virdlandet medan de sjilva primart kommunicerar via sin svenska
kontaktpunkt pa fastlandet. De har svagt mandat att fatta beslut utan godkin-
nande fran foljeofficeraren. Nir det géller Frontex néirvaro i verksamheten
framstar den centrala organisationen i Warszawa som franvarande; diremot
beskriver respondenterna att de tror sig veta att Frontex dr néjda med hur
svenskarna utfor uppgifterna. Fa av dem som tjanstgjort i falt verkar kunna
overblicka vilka Frontex mal ir eller hur Frontex som organisation paverkar
verksamheten. Tjdinsteman som skickas ut fran Sverige beskriver att de i forsta
hand forhéller sig till de mal som virdlandets nationella myndigheter séitter
upp-.

Instillningen som respondenterna formedlar summeras bast i den slogan
som en tjinsteman som utbildar personal anvinder sig av: ” Vart uppdrag, deras
vardag” (Intervju 4, 8, 10). Respondenterna ser sitt uppdrag som att avlasta
viardlandets myndigheter under en krissituation och att ridda ménniskoliv,
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snarare dn att dgna sig at vardaglig grinsbevakning och brottsbekidmpning eller
att utfora vardagssysslor i virdlandets migrationsverksamhet.

Trots att det 4r respondenternas 6vertygelse att det dr operationens primira
uppdrag att hjilpa virdlandets myndigheter si finns det spinningar mellan
tjinstemédnnens forhallningssitt och de mal de upplever som definierande for
operationen, i synnerhet om politiska 6éverviaganden upplevs ga fore migranters
behov eller uppdragets effektivitet. I intervjumaterialet forekommer det till
exempel kritik mot italienska myndigheter for att vid flertalet tillfillen vigrat
lata batar komma in i nirmaste hamn med hdnvisning till 1angdragna politiska
dispyter om var migranterna ska tas i land, diskussioner som bade ses som
inhumana och hindrande i arbetet. Den svenska personalen menar att migran-
ter i varierande behov av sjukvard pa grund av dessa diskussioner tvingats vara
kvar pa batar under lingre tid 4n nodvindigt (Intervju 8).

Det ir inte heller sjidlvklart vilken del av virdlandets vardag som operatio-
nerna ska bidra till. Exempelvis kolliderar synen pa olika typer av brottslig-
het. I ett exempel fran Italien beskriver svenska tjainstemin att de nationella
myndigheterna inte ligger tonvikt vid att utreda miljofarliga utsldpp vilket
star i kontrast till svensk kustbevaknings praxis (Intervju 7). I Sverige betraktas
fokus pa miljofragor som en grundbult i verksamheten enligt de professio-
nella normerna. Italienska myndigheters agerande star i kontrast till hur de
svenska tjinsteminnen tycker att miljofragor bor hanteras. Ett annat exempel
pa virdekonflikter dr hur personal pa batar fran virdlandets myndigheter
passivt sett pa nir svenska kustbevakare har arbetat med sjoriddning ute i
filt, utan att hjilpa till (Intervju 8). Passiviteten uppfattas negativt, eftersom
svensk personal inte ser det som sin uppgift att utfora uppgifter som virdlan-
dets myndigheter normalt sett sjdlva hanterar inom ramen for sin ordinarie
verksamhet, uppgifter som egentligen inte 4r kopplade till hanteringen av de
okade migrationsflodena.

NAR MAL KOLLIDERAR: RELATIONEN TILL REGLER

Som tidigare ndmnts beskriver respondenterna en stark yrkesidentitet. Under
intervjuerna reflekterar respondenterna ofta ¢ver situationer som kan eller
har uppstatt niar deras professionsspecifika normer inte ¢verensstimmer med
lagar, regler eller den politiska inriktningen i virdlandet. Sarskilt oroade ar
kustbevakare for att stillas infor en situation dir de inte tillats bedriva sjoridd-
ning trots att manniskoliv star pa spel, nagot de ser som sin plikt. Respondenter
som arbetat i Grekland aterkommer till vad de skulle gora om de under tids-
press skulle stiillas infor en situation dir de behover korsa den grekisk-turkiska
gransen for att utfora ett sjoraiddningsuppdrag diar ménniskoliv star pa spel
(Intervju 1, 18, 21), nagot som inte dr tilltet utan tillstdnd frain myndigheter. Sa
hir siger en av respondenterna:
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.. man vill ju gora riatt, men samtidigt vill man ju i sjilen gora
ritt, vi hade regler. Den hir grinsen [griansen mellan Grekland
och Turkiet] far vi inte korsa. Sa vi fick ju ligga och vinta pa att
[migranterna] kom p4 ritt sida, for hade vi gatt 6ver pa den andra
sidan hade det blivit diplomatiska forvecklingar och hela opera-
tionen hade gitt om intet (Intervju 20).

Flera respondenter menar att de utifran sin identitet som representanter for
svenska myndigheter, fostrade i svensk forvaltningstradition, girna foljer regler
och att det ddrmed dr skrimmande att stéllas infor situationer diar det uppstar
dissonans mellan professionella 6vertygelser och operationens mandat. Denna
vilja att gora ritt beskrivs som en paradox for respondenterna nir de a ena
sidan tycker att det ar tillfredstillande att virdlandet och Frontex dr ndjda med
den verksamheten svenskarna bedriver, just pa grund av deras foljsamhet och
4 andra sidan, niar de mal man forvintas efterstriva, kolliderar med personlig
eller professionell overtygelse.

En person med insyn i utbildningen av personal som arbetar centralt beskri-
ver att de diskuterar regler och juridik infor operationer och att han i dessa
samtal uppmuntrar personalen att agera pi ett sitt som “de sjilva kan leva med”
(Intervju 5), det vill siga utifran sin moraliska 6vertygelse. En respondent som
arbetat som befilhavare beskriver ridslan éver att stéllas infor situationer dar
livraddning stills mot att folja reglerna for operationsverksamheten (Intervju
17). Detta illustrerar att tjinsteminnen sjilva pa plats i operationerna tvingas
gora svara avviagningar mellan olika, i realiteten konkurrerande, principer. En
centralt placerad killa i den svenska Frontex-insatsen beskriver att man pa
grund av komplexiteten i styrningen och de situationer tjinstemiannen hanterar
i falt, ibland far hjilpa tjinsteminnen att i efterhand, sa gott det gar, skapa en
godtagbar bild av vad som har héint och hur regelverket ser ut (Interviju 5).

ALTRUISM, PERSONLIG UTVECKLING OCH KOMPETENSUTVECKLING
Hur arbetet organiseras skiljer sig i viss utstrickning beroende pa uppdrag,
men allmint kan sigas att tjinstemidnnen ar utlokaliserade under kortare
tidsperioder, fran nagra veckor upp till ett par manader. Pa storre batar finns
i allménhet en storre besittning pa 13—15 personer frin den svenska kustbe-
vakningen, inklusive poliser och sjukvardspersonal, men dirtill ocksa flera
foljeofficerare fran virdlandets myndigheter. PA mindre batar och flyg bestar
personalstyrkan ofta bara av 3—5 personer och endast en foljeofficerare fran
virdlandet. De som tjinstgjort pa flyg och bat har arbetat i grupper med andra
svenskar i beséttningen och farkosterna ar svenska. De som diremot intervjuat
migranter i hamn har oftast arbetat i blandade arbetslag eller helt sjilvstindigt.
Tjainstemidnnens drivkrafter i arbetet dr en viktig aspekt av arbetet i nir-
byrakratin. Tjanstemédnnen i den svenska verksamheten soker sig sjilvmant
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till utlandsuppdrag; det dr sdledes ett aktivt val for dessa individer. Respon-
denternas berittelser vittnar om att det bade finns altruistiska, karridirméissiga
och ekonomiska skil for att 4ka ut (Intervju 6, 9). Uppdragen beskrivs som ett
avbrott frAn vardagen och ett dventyr (Intervju 6, 12). Fran centralt hall fram-
halls dven hur svenska myndigheter tycker att det dr positivt att kunna skicka
personal pa Frontex-operationer eftersom det innebar kompetensutveckling
for den svenska personalstyrkan, sirskilt nir det giller storskalig sjoriddning
(Intervju 4). Nir man lamnar familj och hem vill man ocksa ha ”avkastning”
pa det man gor och kdnna att det 4r meningsfullt. Detta dr en utmaning for
organisationen dé varje enskild tjinsteman forvintar sig nigot utéver uppdra-
get som sddant. Exempelvis berittar en person med ansvar att leda verksamhet
under en period i Italien att det fanns en viss besvikelse hos besittningen 6ver
att inte fa flyga pa de tider da det kom ménga migranter (Intervju 11). Respon-
denterna beskriver dven unisont att de ir stolta 6ver sin verksamhet och att fa
representera Sverige internationellt. Valfriheten kan darfor tolkas som att den
ocksa gett upphov till implicita krav hos tjinsteméannen, forvintningar som inte
alltid korresponderar med uppdragets karaktir.

Altruistiska motiv anses vara en central drivkraft i verksamheten. Som tidi-
gare nimnt aker tjinsteminnen pa Frontex-operationer for att gora en insats,
till exempel ridda liv, bidra till ett battre system och hjilpa medelhavslinderna
att klara av en krissituation. Av intervjuerna framgar att de tjinsteméin som
aker pa uppdrag dr mana om att verkligen fa mojlighet att just hjidlpa. Respon-
denter beskriver dven att operationer som dessa forvisso dr vilbetalda uppdrag,
men intrycket under intervjuerna ir att de som valt att dka gor det i genuint
hopp om att faktiskt kunna bidra och hjilpa utsatta ménniskor som riskerar att
drunkna under sin fird 6ver Medelhavet.

Respondenterna upplever dven att deras instillning skiljer sig fran vird-
landernas. De svenska kustbevakarna har en ambition att "rddda virlden”
medan de menar att italienarna och grekerna utfor sina vardagliga, yrkesmés-
siga plikter (Intervju 8), vilket enligt respondenterna gor dem mindre drivna
av altruism och mer blasé i relation till lidandet de moter. Aven motet med
migranter och en annan kultur ir en viktig drivkraft for de utsinda svenskarna
(Intervju 6).

ORGANISATIONSKULTURER MOTS

Respondenterna beskriver att det finns patagliga skillnader mellan hur arbetet
bedrivs i Italien och Grekland i férhallande till hur verksamheten bedrivs i
Sverige. Samtliga respondenter lyfter fram skillnader i organisationskultur och
forvaltningspolitik. Det giller savil poliser som kustbevakare, bade de som
arbetar pa ute i filt och de som arbetar centralt. Sirskilt Italiens organisations-
struktur sticker ut for svenskarna som beskriver den som fragmenterad och
hierarkisk (Intervju 8). I Italien delas arbetet med griansbevakning mellan
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Guardia di finanzia,’ kustbevakning och polis — i kontrast till svenska forhal-
landen inom grinsbevakningsomridet. I Sverige dr polisen en myndighet
och det finns inte nagon myndighet med ett uppdrag som motsvarar Guardia
finanzias. Darutover finns det skillnader ifraga om god tjinstmannautévning.
Italienska myndigheters arbetssitt skiljer sig fran de svenska, bland annat i
synen pa mutor: det giller till exempel vanan att ta emot sma gavor pa batar
de kontrollerar. De har ocksa vad som beskrivs som en tuffare attityd gentemot
migranter och det rader tydligare hierarkier mellan 6ver- och underordnade
tjinstemén (Intervju 18).

Dessa skillnader i professionskultur ses som ett irritationsmoment, men
kulturskillnaderna har dven praktiska implikationer for arbetet i filt. Ett
lattsamt exempel pa vad skillnader i organisationskultur far for effekter ar
att svenska gradbeteckningar ofta feltolkas av personal frin andra linder.
Svenskarna upplevs ha “mycket guld pa axlarna” i relation till andra linders
gradbeteckningssystem, vilket givit svenskar med laga gradbeteckningar ett
relativt gott forhandlingslige och mojlighet att paverka de hierarkiska organisa-
tioner man moter (Intervju 20). Olika organisationskulturer kan dven utmynna
i konflikter om hur arbetet bor utféras och hur personalstyrkan bor vara struk-
turerad enligt nationella normer inom professionen. En sdidan konflikt 4r synen
pa jamstilldhet. Respondenter beskriver att de kvinnor som regelméssigt var en
del av svenska besittningar under uppdragen har mott svarigheter i samarbetet
med virdlandets tjinstemin, som helt utgjorts av manlig personal (Intervju
1, 18). Flera av de respondenter som deltagit i Frontex-operationer beskriver
forekomsten av sexism som bekymmersamt i arbetet (Interviju 1, 3, 17, 18). Till
exempel har tjinstemén i virdlandet vigrat tala med kvinnliga befilhavare och
i stillet viant sig till deras manliga underordnade. Kvinnliga tjainsteméin har
blivit sexistiskt bemotta. Det forekommer till och med fall dir kvinnor blivit
bortskuffade och hindrats fran att utfora sitt arbete (Interviju 1, 3, 17, 18).

En ytterligare svarighet som foljer av skilda organisationskulturer ar att
informationsutbytet forsvaras. Respondenterna beskriver att det generellt rader
brist pd information om savil malbilden for olika uppdrag som ldgesbilder i
skarpa situationer, och att det skapat problem, sirskilt i de italienska operatio-
nerna (Intervju 1, 8, 11, 21). Vid ett tillfille beskot svenskar ett italienskt fartyg
av misstag da de inte hade information om dess nirvaro pa platsen (Intervju 8).
Som en strategi for att hantera bristen pa en fungerande och formell struktur
for informationshantering blir personliga relationer ett viktigt verktyg i svensk-
arnas verksambhet, sirskilt for samordnande funktioner (Intervju 11, 12).

Pa central niva och i arbete gentemot Frontex personal dr upplevelsen av kul-
turskillnader pataglig. Flera respondenter beskriver att en ”6ststatsmentalitet”

9 Guardia di finanzia dr en del av det italienska polisvisendet som lyder under det italienska
finansdepartementet.
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priglar Frontex i Warszawa (Intervju 6). Denna mentalitet beskrivs som hie-
rarkisk till sin karaktir, mindre transparent och byrakratisk (Interviju s, 13).
Bristen pa insyn har resulterat i konkreta problem i samarbetet med svenska
myndigheter. Frontex har exempelvis inte informerat tillrickligt om arbetsmil-
jorisker i uppdragsverksamheten (Intervju 13).

Flera respondenter vittnar dven om att synen pé arbetsritt skiljer sig at
mellan svenska myndigheter, virdlinder och Frontex. Aven om foérekomsten
av skillnader mellan organisationerna inte ir forvinande sa ar det virt att
ndmna att det lett till konkreta problem i arbetet. Till exempel ska svenska
arbetsgivarforhallanden gilla svensk personal, men respondenter beskriver att
arbetstidsbegrinsningar och svensk arbetsmiljolagstiftning inte alltid respek-
terats av Frontex och virdlandet (Interviju 6, 7, 13, 21).

ARBETSPROCESSENS SEGMENTERING

I respondenternas beskrivningar av Frontex verksamhet finns flera paralleller
att dra till de faktorer som LipsKy (2010: 75-80) beskriver som alienerande i niir-
byrakratin, men en dimension som sirsKkilt dr vird att lyfta fram ar hur arbetet
i falt organiseras. Processen som styr svenska tjansteméns arbete i Frontex
beskrivs i stor utstrickning som segmenterad. Arbetet sker i en kedja av olika
instanser, dir migranterna, som lotsas snabbt genom de olika stegen, moter
olika tjinstemin och professioner fran olika myndigheter. Tjainsteminnen
beskriver dven en brist pa aterkoppling ifrdga om hur olika drenden fortloper;
de far aldrig veta vad som hinder med minniskorna de mott. De som arbetat
pa fartyg beskriver till exempel att de bara kan paverka migranters situation
nir de dr pa svensk bat och dirmed omfattas av svensk lag. De dr ocksé pa plats
under en Kortare tidsrymd och som tidigare nimnts ar deras verksamhet styrd
och mojligheten att fatta sjialvstindiga beslut liten. Dessutom ar tjinsteméin-
nen begrinsade i det personliga motet med klienter: man talar sidllan samma
sprak och mots under kort tid. Detta giller oavsett om tjinstemidnnen arbetar
i intervjusituationer med migranter eller med sjoriddning (Intervju 6, 9, 21).

I och med att tjinstemédnnen ofta saknar kulturella insikter och sprikkun-
skaper for att samtala direkt med klienterna skapas mellanhinder i kontak-
terna. Respondenter beskriver att det ibland finns bade tolkar och kulturella
radgivare pa plats for att underlitta intervjuer med nodstillda (Intervju 6, 9).
Den sociala distansen och de begrinsade resurserna att 6verbrygga kultur-
skillnader upplevs som problematiska. Exempelvis beskriver de svenskar som
arbetat i intervjusituationer med migranter hur sa kallade kulturella radgivare
eller tolkar ibland paverkat migranterna pa ett negativt sitt, eller helt tagit over
samtalen (Intervju 6).
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Diskussion och slutsatser: darbyrakratins”
dilemman

Nedan utvecklas diskussionen med utgdngspunkt i de forvaltningspolitiska
dilemman som beskrivits i foregdende avsnitt av denna studie. De erfarenheter
respondenterna tillgodogjort sig under deltagande i Frontex operationer stills i
denna slutdiskussion mot Lipskys iakttagelser av dilemman som karaktiriserar
den traditionella nirbyrakratin. Studiens resultat beskrivs dven i relation till
den forskning om EU:s byrder och internationell uppdragsverksamhet som
beskrivits inledningsvis i uppsatsen. Slutligen sammanfattas studiens resultat
kortfattat under rubriken ”Avslutning”.

KLIENTRELATIONEN | DARBYRAKRATIN

I den traditionella ndrbyrakratin rader asymmetri mellan klienter och tjinstemén.
I synnerhet giller detta om tjinsteminnen representerar lagforande myndigheter.
(Lipsky 2010: 54—56). Asymmetrin i relationen mellan klienter och tjinstemén ér
diaremot inte att betrakta som ett av naturen givet tillstind. Snarare rader en dyna-
mik i relationen mellan klient och system, ofta i form av en stindigt pigdende
forhandling, dir klienterna har forutsittningar att driva sin sak och déirigenom
paverka sin situation. Strivan hos tjinsteméinnen att deras klienter ska lyckas och
det faktum att tjinstemén i viss man fungerar som foretridare for sina klienter
i det politiska systemet bidrar till detta. Att klienter har tid och kraft att virna
sina intressen gentemot tjinstemén, vars vardag priglas av hog arbetsbelastning,
har traditionell ocksa gett Klienter mojlighet att forbéttra sin situation (ibid. 58).
Klienterna i den nationella nirbyrakratin beskrivs dirmed, trots asymmetrin, ha
relativt stora mojligheter att driva sina drenden i den demokratiska forvaltnings-
processen (ibid. 58). I kontrast till denna *forhandlingsbara asymmetri” inom nér-
byrakratin visar foreliggande studie att relationen mellan klient och tjainsteman
ser annorlunda ut i Frontex verksamhet. Har dr mojligheten for de mest utsatta att
paverka sin situation sma4, nist intill obefintliga, medan starkare klientgruppers
agens till och med kan ¢ka i jimforelse med vad som géller nationellt.

Aven om dessa observationer dr intuitivt sjilvklara 4r det viktigt att fram-
halla att dessa klienter, till skillnad mot personer som moter myndighetsper-
sonal i en nationell kontext, har svart att kommunicera med tjinsteminnen
de moter pa grund av sprakbarridrer, att migranter moter tjinsteméin som
representerar olika organisationer (till exempel nationella myndigheter,
internationella organisationer eller personal som arbetar inom ramen for
Frontex) och att processen fran sjoriddning till mottagande 4r fragmentarisk.
Dirtill beskriver tjinsteméinnen i studien att de sjilva har 1ag kunskap om de
migranter de moter och om migration som fenomen, samt hur virdlandets
politiska system fungerar. Detta star i kontrast till bilden av nirbyrikratin diar
tjinsteminnens professionella kunskap om klienter och deras behov framhivs
som en forutsittning och tillging.
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En ytterligare delforklaring till att asymmetrin ¢kar i darbyrakratin ar att
tjinsteminnen inte kan minska sina klienters utsatthet genom att till exempel
fora deras talan i det politiska systemet, nagot som Lipsky framhiver som en
viktig demokratisk uppgift for varje nirbyrakrat (Lipsky 2010: 58).

Utover bristen pa kunskap hos tjainsteminnen om migranter som grupp
och om virdlandets politiska system, sa forstiarks dessa svarigheter av att
tjinsteminnen i sin tur dr i beroenderelation till andra aktorer for att kunna
utfora sitt arbete pa plats, till exempel Frontex-kollegor frin andra linder
och virdlandets institutioner. Det ar svart att protestera mot forhallanden pa
plats och anmélningar av missforhallanden aterkopplas séllan eller aldrig till
uppgiftslimnaren. Resultaten ligger i linje med tidigare forskning om brister i
transparens och ansvarsutkrivande vid denna typ av tillfalliga Frontex-uppdrag
(Kalkman 2020). Studien adderar dirmed ytterligare empirisk tyngd till tidi-
gare beskrivningar av migranter som en mycket utsatt grupp i motet med EU:s
grinsbevakningsmyndighet. Vidare visar studien den empiriska komplexiteten
i processer for ansvarsutkrivande i Frontex verksamhet, en komplexitet som i
tidigare studier primért skildrats utifrin resonemang om den institutionella
designen av myndigheten (se for exempel Carrera & Stefan 2018).

Dirutover visar analysen av de svenska tjinsteminnens filterfarenheter att
komplexiteten i deras relation med klienter inte stannar vid motet med mig-
ranter. Under tjainsteméannens tid i operationerna moter de dven en for manga
av tjainstemiannen inom kustbevakningen ny typ av organiserad kriminalitet, i
form av bland annat mianniskosmugglare. Kustbevakarna beskriver en annan
typ av sikerhetssituation, med vilorganiserade kriminella akttrer, som paver-
kar maktbalansen i relationen mellan klient och tjinsteman. Organiserade
aktorer far ett informationsovertag i relation till de tjinstemin som bara vistas
tillfilligt pa platsen och de har formaga att forsitta tjinstemén i utpressnings-
situationer de inte 4r vana att hantera. Studien indikerar darfor att Frontex
forvaltning inte ensidigt okar civilpersoners utsatthet, utan att dirbyrikratin
som forvaltningspolitiskmodell fordndrar nirbyrakratins redan asymmetriska
relationer mellan tjinstemén och klient. Denna empiriska bild, fran verksam-
heten i filt, kompletterar den befintliga forskning som beskrivet vilka effekter
Frontex utformning har pa europeisk rittsutévning gentemot civilpersoner.

RESURSER | DARBYRAKRATIN

Frontex resurser har okat under de senaste aren och studien bekriftar att
den resursbrist som kdnnetecknar niarbyrakratin inte giller for Frontex.
Narbyrakratin utmirks vanligtvis av bristen pa resurser, givet ett outsinligt
behov av samhillstjinster (Evans 2011, Lipsky 2010). Tjinsteminnen i Frontex
upplever diaremot att de dr vil utrustade; ndgon resursbrist i den svenska
verksamheten rader inte. I studien framstar snarare en annan aspekt av resurs-
fragan som problematisk, ndmligen fragan om hur resurserna kan utnyttjas
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och hur den organisatoriska flexibiliteten 4r utformad. Inte bara avseende att
tjinsteminnen under uppdrag tar med resurser, si som till exempel vapen,
utrustning, expertis och farkoster, fran respektive medlemsstat och sedan far
laga efter lige under operationerna, utan dven pa central niva. Mojligheten att
fran centralt hall flytta resurser mellan platser framstar som sma. Paradoxalt
nog ar dessa operationer ofta ett svar pa plotsliga och svarforutsedda handelser,
som i fallet med flyktingkrisen, vilket vicker fraigor om kostnadseffektivitet och
om de forutsittningar som denna resursfordelningsmodell skapar for tjanste-
mén i falt.

STYRNING | DARBYRAKRATIN

Nérbyrakratin styrs traditionellt av mal definierade i relation till tre priméra
gruppers intressen: allmidnhetens forvintningar pA myndighetsutévande, de
som arbetar i eller med den egna professionen, samt klienterna som grupp
(Lipsky 2010: 41—47). Att styrningen skulle orienteras utifran dessa grupper i
Frontex verksamhet idr daremot inte sjilvklart for de tjinstemén som intervju-
ats inom ramen for denna studie. Studien indikerar att tjinstemédnnen i dir-
byrakratin verkar gentemot mal som snarare pAminner om malformuleringar
som aterfinns i annan internationell uppdragsverksamhet. Bade relationen till
klienter och till andra professioner ir visserligen nirvarande i materialet men
allménhetens perspektiv saknas.

I linje med tidigare forskning om insatser organiserade av internationella
organisationer beskriver respondenterna komplexiteten i Frontex styrning och
institutionella design (se t.ex. Pollak & Slominski 2009). Tjinstemin som fore-
triadesvis arbetar inom ramen for svensk verksamhet och professionsstandard
forflyttas till en komplex miljo, dar andra malkonflikter, in de som traditionellt
praglat narbyrakratin, tar form. Malkonflikter som beskrivs av tjinstemin-
nen omfattar konflikter mellan viardlandets politiska mal och effektiviteten
i arbetet med att hjilpa migranter i sjonod, mellan professionella standards
och ett oklart internationellt lagrum samt mellan brottsbekdmpning och det
humanitira uppdraget. I studien framhélls att tjinsteméinnens professionella
identitet stills mot efterlevnaden av de abstrakta regelverk som reglerar deras
arbete (jfr Borrelli & Lindberg 2018).

Diarutover bidrar studien med en empirisk komplettering till de beskriv-
ningar av den komplexa utformningen av Frontex som institution och dess
legala ramverk som aterfinns i tidigare forskning (Pollak & Slominski 2009).
Det giller exempelvis ansvarsutkrivande och beslutsgingar, men ocksé sidana
saker som svarigheter att utrona vilka arbetsmiljolagar som rader pa plats.

Tjanstemédnnen stills dven infor malkonflikter de inte vanligtvis behover ta
stillning till i sitt dagliga arbete i Sverige, men som kan tolkas som en inter-
nationellt priglad variant av Lipskys beskrivningar av konfliktforhallandet
mellan professionella bedomningar och centralt satta mal. Den internationella
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kontexten komplicerar tjinsteméinnens arbete ytterligare. Den mest utmér-
kande av dessa méalkonflikter dr spinningen mellan respondenternas profes-
sionella overtygelse att de oavsett omstindigheter som kustbevakare ska radda
liv vid nodsituationer och kravet att sjoriddning i vatten med oklara gransfor-
hallanden eller utanfor virdlandets vatten maste sanktioneras av virdlandet.
Denna styrningsmodell innebér i praktiken att svira ménskliga beslut om att
ridda eller inte ridda méinniskor i sjonod potentiellt flyttas nedat i hierarkin
till enskilda batar ute pa havet, dir befilhavare sjilva tvingas att navigera i ett
ibland motstridigt landskap av regler, lagar, nationsgrinser och professions-
standarder. [ studien lyfts fram att tjinsteminnens professionella identitet stills
mot efterlevnaden av de abstrakta regelverk som formellt kringgirdar deras
arbete (Borrelli & Lindberg 2018).

Studien bekriftar med andra ord uppfattningen att utformningen av Fron-
tex som institution, med dess legala ramverk, skapar oklarheter om vilka lagar
och regler som styr olika delar av verksamheten (Pollak & Slominski 2009).
Det behovs emellertid mer empirisk kunskap om hur beslutsprocesser tar
form péa olika nivaer av denna dirbyrikrati. Tidigare forskning har diskuterat
vilka aktorer som har inflytande 6ver Frontex verksamhet vid organisationens
hogkvarter (se t.ex. Egeberg & Trondal 2017). I denna studie illustreras istillet
komplexiteten som foljer med mangfalden av aktorer utifran ett verksamhets-
perspektiv. Studien visar att bade viardlandets, Frontex och hemmanationens
principer ir stindigt nirvarande i tjinstemannautovningen. Dirigenom
bekriftas bilden som ges av Frontex i tidigare forskning, dir sivil overstatliga
intressen som enskilda medlemsstater paverkar arbetet i organisationen (se
Egeberg & Trondal 2017, Keleman 2002, Christensen & Nielsen 2010). Studien
visar dven att den komplexa styrningsstrukturen far konsekvenser for vem
som har agens i det faktiska arbetet pa plats i Frontex operationer, nagot som
blir tydligt i beskrivningar av malkonflikter mellan humanitira och polisira
aspekter av uppdraget. Utifrin de svenska tjinstemidnnens beskrivningar dras
slutsatsen att fraigan om agens i verksamheten 4r mer komplex dn vad som
framkommer i studier av huvudkontorets verksamhet, bade avseende mal-
bilden for arbetet och i faktiska beslutsprocesser dir tjinsteman moéter med-
borgare och andra civilpersoner. Ddrutover, och vid sidan av den traditionella
debatten om nationella intressen kontra mellanstatligt samarbete, bekriftas de
motsittningar som observerats i tidigare forskning mellan polisidra praktiker
och humanitira malsittningar (Pallister-Wilkins 2015). Studien indikerar att
det humanitira engagemanget och malet att hjalpa méanniskor stir i centrum
for darbyrakratins tjinstemin, detta trots att uppdragen innehéller bade
grinsbevakning och brottsbekdmpning. Bilden av vilka klientrelationer som
ska definiera malen for verksamheten gar isir. I likhet med Lipskys forskning,
som betonar klientrelationens betydelse for tjinstemin i nirbyrakratin, visar
studien att klientrelationen ar central for respondenterna, sarskilt i forhallande
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till migranter. Respondenterna i denna studie beskriver pa olika sitt hur de
inriktar verksamheten mot de flyktingar som de ser som sitt frimsta uppdrag
att hjilpa. De betonar sjordaddning och andra uppgifter som pa olika sitt inne-
fattar migranternas situation, snarare dn centralt satta mal om grinsbevakning
eller annan typ av brottsbekimpning. Tjansteméinnens fokus pa migranter visar
att &ven om maélen och inriktningen for uppdrag i diarbyrakratin definieras
centralt, si utfors uppdragen av tjinstemén som sjilva fyller arbetet "diar” med
mening utifrin sina preferenser och professionsstandarder.

ARBETET | DARBYRAKRATIN

Mot bakgrund av den vixande andelen nationella experter och personer med
korttidskontrakt i EU:s byraer har tidigare forskning diskuterat konsekvenserna
av att EU-tjanstemin vistas tillfélligt i EU:s institutioner i stillet for att som en
stor andel av Kommissionens personal anstillas pa permanenta kontrakt. Att
EU-personal i allt storre utstrackning tenderar att endast tillfilligt arbeta i EU:s
institutioner har vickt frigor om i vilken grad tjinsteminnen 6verhuvudta-
get socialiseras till att omfatta en europeisk identitet, samt fragor om hur en
eventuell frinvaro av en sddan identitet paverkar forutsittningarna for fortsatt
europeisk integration (Suvarierol et al 2013). Kortare typer av uppdrag dr, som
beskrivits i resultatdelen av denna text, norm dven vid operativa uppdrag, men
studien visar dven att solidaritet med andra europeiska linder trots dessa korta
kontrakt 4r en viktig del av tjansteméinnens forestillningsvirld. Studien visar
ddrutover att arbetets organisering i korta, tillfalliga uppdrag ér intressant ur
fler aspekter jamfort med vad tidigare forskning framhallit. Detta visar sig till
exempel nir niarbyrakrater upplever sig sakna kontroll 6ver arbetet de forvintas
utfora. I respondenternas beskrivningar av sin vardag finns flera paralleller att
dra till de faktorer som Lipsky beskriver som alienerande i narbyrakratin. I
beskrivningarna av arbetets organisering finns spinningsforhallanden doku-
menterade mellan tvi element i nirbyrakratin: alienation fran arbetet, och
viljan att skapa ett bittre samhille (Lipsky 2010: 71—79). Bade den altruistiska
viljan att hjidlpa och framlingskap infor arbetet 4r framtriddande drag i de
beskrivningar som poliser och kustbevakare ger i sina berittelser om arbetet
i Frontex verksamhet. Processen som respondenterna arbetar i under sin tid
i darbyrakratin dr segmenterad. Arbetet beskrivs ske i en rad olika instanser
dir tjinsteminnen inte far 6verblick eller aterkoppling i hur drenden skots.
Darutover saknas flera av de faktorer som Lipsky beskriver minskar alienation
iarbetet. Ett exempel pa en sadan faktor dr goda relationer mellan kollegor och
nérliggande professioner (ibid: 75). Respondenterna beskriver forvisso att det
samarbete som sker inom gruppen av medarbetare pa olika farkoster gene-
rellt har fungerat vil; diremot har samarbete med andra yrkesgrupper eller
arbetsgrupper i stort sett lyst med sin franvaro. Motet med andra tjinstemén,
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bortom den egna gruppen, beskrivs dven ofta behiftat med missnoje over
andra tjansteméns forhallningsitt till yrket och uppgiften.

Relationen till andra yrkesgrupper och kollegor leder in diskussionen mot
en ytterligare slutsats, som tangerar bade fraigor om arbete och styrning och
hur relationen mellan olika grupper av tjinstemin som deltar i arbetet ser ut.
Enligt Lipsky (2010: 47) kan malkonflikter kan ta sig olika uttryck; exempelvis
kan den egna professionens virderingar kollidera med andra niarbyrakraters
virderingar. Vid Frontex-operationer kinnetecknas moétet med kollegor fran
andra linder ibland av misstro och kulturella skillnader, nagot som forsvarar
skapandet av vilfungerande arbetsrelationer. Det giller formagan till humant
agerande och hur man l6ser de gemensamma uppgifterna. Studien indikerar
att olika organisationskultur tenderar att skapa ytterligare en kategori av dilem-
man inom operationerna. Det betyder att professionskulturen inte delas av de
tjansteman som arbetar tillsammans och med liknande uppgifter i darbyrakra-
tin. Exempel 4r hur stuprorsstrukturer i medelhavslinderna vicker frustration
hos respondenterna och att kvinnor pa de svenska operationerna upplever
sexism i motet med manliga europeiska kollegor.

Avslutning

De sammantagna slutsatserna av studien indikerar att en ny typ av forvalt-
ningsform, en "darbyrakrati”, haller pa att ta form i EU. Studien tecknar en bild
av en forvaltningsform som kiannetecknas dels av element fran niarbyrakratin,
som till exempel nirheten till klienter och den starka professionella identi-
teten, och dels av EU-systemets forutsittningar och att forvaltningsuppdraget
paminner om internationella operationer. Nir EU:s verksamhet flyttar ut i
medlemsstaternas samhéllen, aktualiseras dirmed vikten av att fortsatt folja
i forvaltningsforskningens och professionssociologins spar. Forskningen om
EU:s byraer bor fortsatt utforska tjinstemannarollen i det demokratiska sam-
hillet, forutsiattningarna for dessa uppdrag och implikationerna av denna nya
typ av storskalig myndighetsutovning for framtidens europeiska forvaltning.
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