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Artikeln belyser avviagningar kring och villkor {or att sammanstilla de risk-
och sirbarhetsanalyser som har en central roll i utvecklingen av sambhillets
krisberedskap. Det empiriska underlaget bestir av intervjuer med personer
inom kommun och linsstyrelse samt observationer av konferenser och
seminarier dgnade at utveckling av krisberedskap, frimst med fokus pa risk
och sirbarhetsanalyser. Resultaten visar hur arbetet priglas av en miangd
overvigande for att hantera konflikter mellan olika forvintningar och
intressen. Artikeln pekar pa vikten av att uppmirksamma hur institutionella
ordningar, normer och maktrelationer priglar vad som bedoms som relevanta

risker och sarbarheter.

Att vi idag lever i ett komplext samhalle med ooverskadliga beroenden och sar-
barheter dr en beskrivning som dterkommer inom arbetet med krisberedskap och
inom riskforskningen (Hood m fl 2001; Rothstein m fl 2006). I exempelvis reger-
ingens budgetproposition (Regeringen 2014) och den nationella formagebedém-
ning (MSB 2016) betonas att organiseringen av krisberedskap behdver utvecklas
for att kunna hantera hiandelser vars foljder ir komplexa och svara att forutse
omfattningen av. Dar nimns hindelser som paverkanskampanjer, naturkatastrofer
eller terrorism. Det beskydd som definieras i relation till sadana risker och sar-
barheter ar inte frimst reaktiva och operativa professioner sa som militért forsvar,
rdddningstjdnst och polis.
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samhillsstorningar inom olika samhillsviktiga verksamheter. Detta dr en form av

beredskap som formas genom betydligt diffusare praktiker sd som riskanalyser,
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samverkan och integrering av krisberedskapsarbete i samhillets centrala insti-
tutioner och verksamheter (Aradau & Van Munster 2007; Hagmann & Cavelty

2012; Rose 2000). Politiskt ledarskap legitimeras genom att stirka arbetet med
samhillets krisberedskap, samtidigt som det inte ir dverblickbart vad det arbetet i
praktiken forebygger eller forhindrar (Methmann & Rothe 2012; Power 2007).
Syftet med artikeln dr att belysa avvigningar kring och villkoren for att sam-
manstilla de risk- och sarbarhetsanalyser som har en central roll i utvecklingen
av samhillets krisberedskap. Kommuner och linsstyrelsen har, liksom landsting
och sirskilt utpekade myndigheter lagstadgade krav att uppritta en risk- och
sarbarhetsanalys. For kommuner gors detta vart fjarde ar och inom lansstyrelser
gors det arligen. Dessa risk- och sarbarhetsanalyser ligger sedan till grund for
den nationella fdrmagebeddmningen som Myndigheten for samhillsskydd och
beredskap (MSB) arligen dverlimnar till regeringen. Formagebedomning lagger
i sin tur grunden for regeringens beslut om inriktning och budget for Sveriges
krisberedskap. Sa sett har risk- och sarbarhetsanalyserna en framskjuten roll i
utvecklingen av krisberedskapen. Samtidigt beskriver tidigare forskning arbetet
med riskanalyser som diffust och o6verskadligt. Med utgangspunkt i material
i form av intervjuer och observationer diskuterar jag hur de som arbetar med
dessa former av analyser forhéller sig till motstridiga férviantningar och ideal. Det
handlar om hur de beskriver sitt arbete som en form av pusslande som kriver
noga avvigningar och en fingertoppskinsla for formella och informella ramar
inom de verksamheter och organisationer dir de verkar. Artikeln inleds med tre
avsnitt kring forskningssammanhang, teoretisk inramning respektive metod och
material. Direfter foljer redovisning av resultat i form av tre tematiska avsnitt

samt en avslutande diskussion.

FORSKNINGSSAMMANHANG

Sambhillsvetenskaplig forskning lyfter fram att beredskap for och strategisk
hantering av risker vuxit fram som ett allt centralare behov i samhillet. Detta ar
till foljd av vi lever i ett samhaille med allt komplexare riskbilder, hotbilder och
beroenden (Hood m fl 2001; Renn 2008). Men fokuseringen vid risker kan dven
ses i ljuset av forindrade forutsittningar for styrning och myndighetsutovning i
ett samhille som allt mer kommit att genomsyras av New Public Management
och nyliberala ideal om marknadsstyrning och betoning av den enskildes ansvar
(O’Malley 2012; Power 2007). Det finns ocksa de som pekar pa att kriser och kata-
strofer dr hindelser som i sig driver pa och legitimerar nyliberala omvandlingar av
sambhillet (Klein 2007; Mirowski 2013; Tierney 2014). Vid kriser och katastrofer
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visar sig myndigheters och statens mojlighet att erbjuda skydd vara begrinsat och
det kan framstilla tilltron till en centraliserad makt som forlegad och naiv (Meth-
mann & Rothe 2012; O’Malley 2012). Istillet uppmuntras en tilltro till decentra-
lisering, marknadslogiker och betoning av den enskildes eget ansvar (Aradau &
Van Munster 2007; Chandler 2013; Lentzos & Rose 2009; Tierney 2015).

Att uppfattningar om risker fatt en central roll i samhillsomvandlingar ater-
speglas i framvixten av olika former professioner och organisationer som arbetar
med riskanalys och beredskap for att hantera risker och kriser inom vitt skilda
sektorer (Czarniawska 2009; Power 2016; Renn 2008). Kriser och katastrofer for
inte bara med sig en forskjutning av ansvar fran politiker till den enskilde utan
dven fran ledning till tjdnstemin och dem som utfor det praktiska arbetet med
att producera riskanalyser (Hagmann & Cavelty 2012). Att forebygga och skapa
beredskap for att hantera risker och kriser har blivit en slags universallosning for
att aterskapa legitimitet och detta tycks kunna appliceras pa det mesta (Power,
2004). Att detta fatt en sadan genklang kan ses som ett uttryck for att vi nu lever
i en form av utvdrderingssamhalle dir granskningar, revisioner och olika tekniker
for att analysera risker och brister i férmaga allt mer tycks tringa undan det som
tidigare definierats som kdrnverksamhet inom olika omraden (Brown & Calnan
2010; Power 1999, 2004; Rothstein m fl 2006). Inte minst har det inom statliga
myndigheter vuxit fram olika former av riskbyrakratier dir professionella grupper
formats kring utvecklande och utforande av olika former av metoder for att analy-
sera risker (Hood m fl 2001).

Framvixten av professioner inom riskanalys liksom olika former av institutio-
nalisering av riskhantering far ocksa konsekvenser for vad som erkidnns som risker
och de ramar som sitts kan i sig skapa risker (Brown & Calnan 2010; Hood m fl
2001; Rothstein m f1 2006). De kunskaper om risker som produceras och omsitts
i verksamheter och policys inom professionella och institutionella praktiker dr
centrala for sociala konstruktioner av risker (Burgess 2006; Ewald 1991; Lupton
2013; Tierney 1999). Men samtidigt som de kan sdgas vara ett viktigt studieom-
rade sa talar mycket for att professionella och institutionella praktiker inom detta
omrade inte dr helt enkla att studera. Power (1999) pekar exempelvis pa att den
verksamhet som ir till for att skapa transparens paradoxalt nog i sig dr mycket
otransparant och synnerligen svér att utvirdera. Han menar att det rader en form
av ofrankomlig dunkelhet och att de som sjilva arbetar med riskanalyser och
utvirderingar sjilva har svart att fa en 6vergripande bild av vad arbetet gar ut pa
eller har for effekter. Det finns ocksd en motsigelsefullhet i att riskanalyser skrivs
fram i en form av vetenskaplig sprakdrikt som bygger pa positivistiska veten-
skapsidel om mitbarhet, samtidigt som underlaget vanligen bygger pa kvalitativa
och subjektiva uppskattningar fran experter fran olika verksamheter (Hagmann &

Cavelty 2012). En annan motsigelsefullhet ar att beredskapsarbetet tenderar att
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fokusera pa planer och utga fran byrakratiska logiker sa som tydliga strukturer for
ansvarsfordelning medan det i akuta krissituationer tvirtom visar sig vara viktigare
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med intuitiva férmagor och improvisation (Czarniawska 2009; Sanne 2001;
Weick & Sutcliffe 2007). Omradet tycks med andra ord vara svart att avgrinsa
och priglat av motstridiga villkor, dir tyngdpunkten for vad som ar effekter och

kirnfulla praktiker varierar och stindigt kan forskjutas.

Ambivalens och svaroverskadlighet kan betraktas som ett inneboende villkor
i denna form av professionella praktiker (Power 2007). Syftet med arbetet dr att
skapa beredskap for det ovintade och okinda. Historien ldr oss att krissituationer
uppstar ur det som dr ovintat, s som uttrycks i Nassim Nicholas Talebs metafor
om upptickten av svarta svanar (Taleb 2007). Det okidnda och det otdnkbara ir
darfor en viktig dimension i arbetet med att anvinda riskanalyser for att utveckla
och stirka samhillets krisberedskap. Hotfulla framtidsscenarier ges en spoklik
nérvaro i nuet (bauntology) och bildar utgangspunkt for olika former av styrning
och motiv for nédvindiga atgirder (Aradau & Van Munster 2007; Gordon 2008;
Gunder 2008; Lupton 2013). Effekterna av arbetet kan da vara att fa spridning
for en form av overklighetskinsla och att fa mianniskor att i sin vardag bli mer
vaksamma och inte forledas in i en trygghet med det som ir kint och familjart
(Puar 2007; Rose 2001).

Det finns fa studier som undersoker det vardagliga och praktiska arbetet med
riskanalyser, samtidigt som detta lyfts fram som en central dimension for att
forsta hur risk kan kopplas till samhillsomvandlingar och vilka former av risker
som dessa omvandlingar organiseras kring (Methmann & Rothe 2012; Power
2016; Tierney 1999). Studier inriktas snarare just mot effekterna av och de mer
makropolitiska ssmmanhang som riskhantering dr del av, exempelvis hur nylibe-
rala samhillsomvandlingar kan beskrivas i termer av sikerhetisering (Puar 2007,
Rose 2000; Tierney 2015). Kritiska studier tenderar pa sa sitt att betona de drama-
tiska och exceptionella effekterna som foljer av kriser och katastrofer, men bortser
fran att det alldagliga arbetet med riskanalyser och de dramatiska hotbilder som
legitimerar samhillsomvandlingar hinger samman och 6msesidigt forstirker
varandra (Methmann & Rothe 2012).

TEORETISK INRAMNING

I denna artikel tar jag utgangspunkt i teoretiska perspektiv som betonar att vad
som bedoms som risk dr forinderligt och kontextbundet, eller beroende av
maktrelationer och kan studeras som en form av sociala konstruktioner (Lupton
2013; Tierney 1999). Som sociala konstruktioner ir de en form av diskursiva
ordningar dir etablering av giltig kunskap ir beroende av vilka funktioner de

fyller i en viss professionell och institutionell praktik (Aradau & Van Munster
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2007; Ewald 1991). Diskurser ses hir inte enbart som tal och sprak utan som
bredare sammansittningar av olika former av praktiker och villkor som syftar till
att gora ett objekt, 1 detta fall risk och sarbarhet, hanterbart. Detta talas ibland om
som en form av risk assemblage (Lupton 2013, s 40; se dven Puar 2007) eller risk
maskineri (risk dispositifs) (Methmann & Rothe 2012, s 324; se dven Aradau & Van
Munster 2007). Sammansittningarna kan utover tal och sprak vara exempelvis
organisering, institutionaliserade rutiner, arbetsmetoder, kommunikation, lagstift-
ning eller materiella och temporala ramar. Ett sadant perspektiv betonar ocksa att
sociala konstruktioner inte ir entydiga utan komplexa och mangtydiga processer
som rymmer motstridigheter och konflikter (Rose 2000).

[ studien har jag dven inspirerats av teoretiska perspektiv som sitter fokus pa
hur ordningar inom en organisatorisk eller professionellt sammanhang formas
genom de vardagliga praktiker som skapar rutiner och bildar en form av insti-
tutionella ordningar av oskrivna regler och normer (Powell & DiMaggio 1991).
Institutionella ordningar gor organisationer motstandskraftiga mot forandringar
och skapar kontinuitet. Policys och olika former av styrdokument visar sig ofta
krocka med praktik och kan da tillfilligt synliggora de institutionella ordningar
som rader men annars ir dolda, vilket ibland beskrivs som en form av glastak
(Wenger 1998) eller osynliga murar (Ahmed 2012). Som exempelvis Czarniawska
(2009) och Weick och Sutcliffe (2007) beskriver ir detta sarskilt tydligt i organisa-
tioner inom riskhantering, dir formella rutiner och regelverk far mycket begrinsat
utrymme ndr en akut situation vil ska hanteras.

En ytterligare teoretiska ingang ir sociologiska professionsstudier som beskri-
ver hur ideal om transparens blivit allt viktigare for olika yrkesgruppers moj-
ligheter att gora ansprak pa legitimitet, vilket utmanar en syn dér professioner
traditionellt sett vilat pa otillginglighet och en skarp atskillnad mellan initierade
och utomstaende (Fournier 1999; Svensson 2006). Professionell legitimitet formas
genom forméga att vara reflexiv och inkdnnande, exempelvis i form av ideal om
kundorientering (Schén 1983). Sidana forindrade funktioner av och forvintning-
ar pa professioner mot mer reflexivitet dr ocksa relevant i relation till riskhante-
ring. Analyser och utvirderingar av brister och formagor att hantera kriser r inte
lingre enbart interna angeligenheter utan de strategier som organisationer anvin-
der for att aterskapa legitimitet. Analyser av risker ger intryck av 6kad transparens
och kan sigas vinda organisationer ut och in. Det som tidigare setts som interna
angelagenheter blir istillet organisationers utsida (Power 2007).

Genomslaget av reflexivitet inom professioner och organisationer visar att vad
som 4r frimre och bakre regioner kan skifta (Power 2007; Schon 1983). Som Sara
Ahmed (2012) beskriver kan vaksamhet 6ver dessa skiftningar vara sirskilt viktigt
for dem som arbetar med att driva igenom forindring inom organisationer, i

hennes fall jaimstélldhets- och mangfaldsarbete. Hon beskriver hur personer som
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arbetar med dessa fragor inom universitetet beskriver en dubbelhet dir de driver
pa for att fa sina fragor att bli rutin och genomsyra olika delar av organisationen.
Samtidigt 16per det i sig stor risk att enbart bli en kosmetisk forindring som
snarare doljer institutionella ordningar och limnar dem intakta. De maste darfor
bli skickliga pa att vixla perspektiv och vara vaksamma pa hur olika framsteg
samtidigt blir till nya ridder. Ahmed beskriver dem som en form av ”institutio-
nella rérmokare” som utvecklar en férmaga att ”forsta hur och vart saker fastnar”
(Ahmed 2012, s 32, min 6versittning). For att forsta de institutionella ordningar
som ar verksamma inom ett filt sd som samhillets krisberedskap r det i detta
perspektiv viktigt att soka forstaelse for hur personer som verkar dir beskriver
motstridiga och skiftande perspektiv pa vad som ses som meningsfulla och

mindre meningsfulla sidor av ens arbete.

METOD OCH MATERIAL

I den studie som denna artikel bygger pa var min avsikt till en borjan att anvinda
texter och dokument som material, inte minst de risk- och sarbarhetsanalyser som
tas fram inom kommun och linsstyrelsen. Mina fragor rorde vilka typer av hot
som tenderar att lyftas fram, vilka aktdrer som pekas ut och vad som bedéms som
skyddsvirt i detta material. Intervjuer och observationer var tinkta som ett kom-
plement fOr att sitta dessa texter i ett ssmmanhang. Men nir jag tog kontakt och
intervjuade personer inom ldnsstyrelsen och kommun s blev jag nyfiken pa det
faktum att de menade att det som stod i analyserna inte sade sa mycket om deras
arbete. De gav en helt annan bild 4n den jag fatt nir jag ldst utvirderingar av
storre hindelser, intervjuat personer pi MSB och tagit del av videodokumentera-
de konferenser och seminarier. Dir hade risk- och sarbarhetsanalyserna lyfts fram
som grund for utvecklingen av krisberedskapen och beskrivits som ett centralt
verktyg for att skapa styrning inom detta omrade. I kontakten med personer som
i praktiken arbetade med att ta fram dessa dokument visade det sig att fragan om
styrning var betydligt mer motsdgelsefull. I denna artikel har jag valt att beskriva
dessa kontraster och de villkor som gjorde att jag valde att ligga storre vikt vid
hur personer som arbetar med krisberedskap inom kommun och ldnsstyrelse
forholl sig till dessa dokument snarare an dokumenten 1i sig.

Deltagande observationer har varit ett sitt att fa inblick i fler vardagliga prakti-
ker in de som kanske lyfts som intressanta i en intervju (Hammersley & Atkinson
2004; Neyland 2008). Jag har velat undersoka hur personer som arbetar med
risk- och sarbarhetsanalyser begripliggor sitt arbete och dess roll 1 utvecklingen av
samhillets krisberedskap bade i intervjuer och i konkret yrkespraktik. Observation
av yrkespraktiken har dock begrinsats av sekretess kring hur samhillets risker och

sarbarheter skall hanteras, sdrskilt med tanke pa det forsimrade sikerhetspolitiska
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liget. Inom filtet har man fatt kritik for bristande rutiner vad giller sekretess,
vilket skapat osikerhet kring vad jag som utomstaende forskare kan delta i. Jag har
darfor valt att frimst observera i mer dppna och publika sammanhang, sa som pa
utbildningsdagar, seminarier, 6vningar och konferenser. Deltagande observationer
har genomforts vid tillfillen dar personer som arbetar med krisberedskapsfragor
motts for att diskutera sitt gemensamma arbete, vidareutbilda sig eller analysera
specifika hindelser. Personerna representerade allt fran enskilda forvaltningar
inom en kommun till nationella myndigheter. Under observationerna har jag
varit vaksam pa hur konsensus skapas mellan gemensamma utmaningar liksom
hur konflikter mellan olika perspektiv artikuleras och vilka utrymmen f6r mot-
stand som skapas.

Det empiriska arbetet bygger pa en form av etnografisk ansats som betonar
att moderna nitverksbaserade former av organisering stiller andra krav dn en
traditionellt platsbunden etnografi (Falzon 2016; Van Maanen 2011). Det som
studeras med en sadan form av etnografi r inte en specifik plats utan istillet hur
gemenskap och samhorighet skapas kring en praktik eller ett objekt som knyter
samman olika platser och lokaliteter (Czarniawska 2009; Hannertz 2001; Neyland
2008). I mitt fall handlar det om hur risk- och sarbarhetsanalyser lyfts fram och
begripliggdrs som ett sitt att knyta samman och styra arbetet med krisberedskap.
Genom intervjuer och observationer har jag sokt material som kan synliggora
spanningar mellan olika perspektiv pa vad en risk- och sarbarhetsanalys skall fylla
for funktion och olika uppfattningar om vad som bor tas med i dessa analyser.

Det empiriska material som denna artikel konkret bygger pa bestar av ob-
servationer och intervjuer som genomfordes under 2016 och borjan av 2017.
Genomforande av intervjuer och observationer har skett 1 vixelverkan snarare in
som olika faser (Hammersley & Atkinson 2004). Exempelvis har de jag intervjuat
gett uppslag till tillfillen att observera samtidigt som jag under observationer fatt
kontakt med personer som jag sedan intervjuat. Deltagande observationer har
utforts vid en tvadagars krissamverkanskonferens anordnad av en linsstyrelse,
en heldag med scenarioanalysarbete arrangerad av en linsstyrelse, tva temada-
gar kring samverkan arrangerad av MSB, en tvadagars konferens kring risk- och
sarbarhetsanalyser ordnad av MSB och ett seminarium arrangerat av en kommun
dir erfarenheterna fran skogsbranden i Vistmanland diskuterades. Observationer-
na dokumenterades med filtanteckningar och sammantaget ticker detta material
60 timmars observationer. Utover detta har jag anvint videoupptagningar fran
foredrag pa en tvadagars nationell konferens kring risk- och sarbarhetsanalyser.

Intervjumaterialet bestar av semistrukturerade samtalsintervjuer dir jag sokt
en fordjupad forstaelse for hur personer inom filtet berdttar och begripliggor sitt
arbete och de institutionella sammanhang som det dr en del av (Hammersley &
Atkinson 2004; Gubrium 2012). Jag bad dem jag intervjuat att beritta hur de ser
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pa arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser liksom hur dessa kan anvindas som
stod for att stirka samhillets krisberedskap. Jag har intervjuat personer som jag
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fatt kontakt med under observationerna eller fatt tips om fran dem jag intervjuat.

Nir jag bett om en intervju har jag forklarat att jag haft ett sdrskilt fokus pa genus,
vilket lett till att jag frimst fatt kontakt med personer som var intresserade av

vad ett sidant perspektiv skulle kunna tillfora. Jag har intervjuat 13 personer som
arbetade med krisberedskapsfragor inom kommun, linsstyrelsen eller MSB. Sex
av de intervjuade arbetade inom kommun med att utfdra eller utveckla verksam-
heten utifran kommunens risk- och sarbarhetsanalyser. Av dessa arbetade tre i
stora kommuner och tre i mindre kommuner. Jag har dven intervjuat tre perso-
ner som arbetade med risk- och sarbarhetsanalyser inom tva olika linsstyrelser.
Ytterligare fyra intervjuer har gjorts med personers som arbetade pi MSB. Dessa
arbetade inte specifikt med risk- och sarbarhetsanalys utan hade andra roller inom
krisberedskapen, sa som samverkansfunktioner och lirande av kriser. Intervjuerna
varade mellan en och en halv till tre timmar. Uppfoljande intervjuer har gjorts
med fyra av dessa personer. Sammantaget har 18 intervjuer gjorts. Intervjuerna
gjordes pa plats eller via telefon. Intervjuerna spelades in och har transkriberats
till text. De som intervjuats var mellan 30 till 50 ar. Elva av dem som intervjuats

var kvinnor och tva var min.

BETONING AV ETT KOMPLEXT ARBETE

I flera av de senaste arens utvdrderingar av hanteringen av storre nationella kriser
lyfts just brister i funktionen av dessa analyser fram, sd som exempelvis hante-
ringen av skogsbranden i Vistmanland 2014 (Sjokvist 2015) och hanteringen

av flyktingsituationen i Sverige hosten 2015 (RIR 2017). Aven i den nationella
risk- och férmagebeddmningen betonas brister i just risk- och sarbarhetsanalyser-
na, exempelvis i form av en allt for vag koppling mellan identifierade brister och
vidtagna atgirder (MSB 2016). Risk- och sarbarhetsanalyserna positioneras i dessa
dokument som centrala for att definiera och skapa 6verblick 6ver och reda ut
ansvar och brister inom krisberedskapsomradet.

Men risk- och sarbarhetsanalyserna ir inte bara till for att gora krisberedskapen
mojlig att utvirdera (jmfr Power 1999). I andra sammanhang betonas snarare att
de skall bidra till verksamhetsutveckling och fungera som beslutsunderlag. Som
deltagande observator noterade jag att personer som sjilva arbetade med risk- och
sarbarhetsanalyserna vid olika tillfillen lyfte fram dem som grund for att skapa
styrning och verksamhetsutveckling. Nir de forde diskussioner om hur de arbe-
tade eller 16st olika utmaningar kunde de hivda att ”vi har en gedigen risk- och
sarbarhetsanalys”, eller ”vi utgar fran var risk- och sarbarhetsanalys”, eller vidare

att "risk- och sarbarhetsanalysen dr grunden for allt”. I kontrast till detta motte jag
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samtidigt en pataglig frustration dver att analyserna tenderade att sidoordnas och
inte fa nagon egentlig effekt. I diskussionerna under konferenser, utbildningar och
ovningar sades det att de litt reducerades till en *pappersprodukt”, eller "ett daligt
samvete” och blev ett angestdokument”. De uttryckte en frustration dver att det
inte spelade nagon roll vad som skrevs fram i risk- och sarbarhetsanalysen eftersom
det alltid var andra saker som paverkade vad ens arbete i praktiken ledde till.

I kontrast till bilden av risk- och sarbarhetsanalysen som ”grunden for allt”
pekade alltsa andra delar av materialet mot en betydligt mer avmitt tilltro till vad
analyserna kan dstadkomma. Detta blev sirskilt tydligt i intervjuerna. En av dem
jag intervjuade inom ldnsstyrelsen konstaterade krasst att: “effekten ir ju att fa
godkint av regeringen, att vi [limnat in. Den ska se ut pa ett visst sitt och man be-
tygsitter dem ocksa nu for tiden. Sa i dagsldget ar det nog mest den effekten”. En
annan av dem jag intervjuat inom lansstyrelsen forklarade att det var frustrerande
att risk- och sarbarhetsanalyserna ofta fick s mycket uppmarksamhet och sattes i

centrum for ens arbete:

Risk- och sarbarhetsanalysen nimns vildigt mycket, i alla mgjliga samman-
hang. Och tankarna om den ir vildigt hoga. Allt skjuts in i risk- och sarbar-
hetsanalysen och dir ska grunden ligga. Jag upplever inte riktigt att det ir

sa. Och det dr vildigt svart att fa till det. [...] Det dr ju sa som vi sager till
kommunen ocksa, det hir med att 'Nej men det viktiga dr inte rapporten, det
ar ju bara en produkt. Det viktiga dr ju vad som sker bakom’. Men vi vet ju
med oss att det ar ju littare sagt an gjort ocksa. Det blir vildigt stort fokus pa

rapporten, eller rapporteringen. Just den produkten pa nagot sitt.

Denna person forklarade att en sida av arbetet med risk- och sarbarhetsanalys var
att pdminna sig sjilv och andra om att fdrvintningarna pa ens arbete och sirskilt
pa rapporten var orimliga. Det viktiga var istéllet att se "vad som sker bakom”. I
denna liksom andra intervjuer framkom en bild av att man inte ville medverka till
att reducera sitt arbete till vad som framkom i rapporten.

En annan av de intervjuade, men som arbetade inom kommunen, menade till
och med att risk- och sarbarhetsanalyserna kunde vara direkt "farliga” och skapa
en form av falsk trygghet. “Det later ju fint och det kan sikert kinnas tryggt for
andra” menade denna person, “men jag kan ju inte skriva under pa att vi fatt fram
ritt information.” Denne syftade pa att det inte gick att komma ifran att materi-
alet som rapporterna byggde pa bestod av uppskattningar som gjorts av personer
utvalda for att representera verksamheter i olika forvaltningar och myndigheter.
Dessa uppskattningar var alltid i nagon man subjektiva. Flera av de intervjuade
och personer jag mott under observationstillfillena beskrev att det hade stor

betydelse vilka personer som engagerades i arbetet med att samla in underlag
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till analyserna. Beroende pa person sa fick arbetet olika tonvikt, bade vad gillde
vilka hot som adresserade och vilka atgirder som premierades. Det kunde da
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finnas en fara med att framstilla det som om rapporterna pa nagot objektivt sitt

speglade faktiska risker och sarbarheter. Det *farliga” med rapporterna var att det
inte alltid fanns en forstaelse for att de byggde pa mer eller mindre subjektiva och
situationsbundna uppskattningar, styrda av vilka personer som tillfragats och fatt

inflytande som experter (se exempelvis Hagmann & Cavelty 2012).

PRAGMATISKT URVAL AV INFORMATION OM RISKER
OCH SARBARHETER

Intervjuerna visade att sammanstillandet av en risk- och sarbarhetsanalys krivde
en mingd rent pragmatiska 6verviganden. I likhet med vad Ahmeds (2012)
beskrivning av institutionella rérmokare sa menade de jag intervjuade att deras
arbete krivde en hel del avvigningar och strategiska val for att analyserna skulle
kunna fungera och fa den funktion som de 6nskade. Vad som beskrevs i en analys
berodde inte bara pd underlaget de fick in utan dven pa en mingd andra faktorer
som pa olika vis hade att gora med avvigningar kring vilken inriktning av ens
fortsatta arbete de ville att rapporten skulle ligga till grund for.

De jag intervjuade berittade att i arbetet med att ta fram en risk- och sar-
barhetsanalys sd behovde de vara strategiska och tinka over vilka konsekvenser
det de skrev kunde fa. ”Det finns manga blockar” som en av dem jag intervjuat
uttryckte det, vilket syftade pa att det fanns hinder f6r vad som kan tas med. Vissa
av dessa hinder framstod som uttalade och vedertagna medan andra var mer un-
derférstidda och outtalade normer for vad som var tillatet i dessa sammanhang.
De hinder som var mer uttalade och vedertagna kunde exempelvis handla om att
man behovde ta hansyn till att rapporterna var offentliga och att all information
da kanske inte var limplig att limna ut. Detta skapade en troskel for att introdu-
cera nya uppgifter eller omraden dn de som blivit rutin att ta upp. Genom att inte
ta upp nagot sirdeles nytt reducerades risken for att kinsliga uppgifter rojdes.

Ett annat problem som kunde paverka vad som togs med var att det kunde
vara ett problem nir de underlag de fick in fran olika forvaltningar, kommuner
och lansstyrelser skiljde sig allt for mycket at. Det kunde da bli en stor utma-
ning att agregera och sammanstilla. [ vissa fall blev det till och med ohanterligt.
Nir jag fragade en av de intervjuade om deras arbete byggde pa de underlag de
samlade in sd svarade den att: "Nej, vi skulle gora det, men vi gor inte det i verk-
ligheten. Det ar for svart, de dr for olika”. Det fanns ett stort behov av att skapa
enhetlighet och utarbeta en gemensam metod, medan villkoren f6r dem som
limnade in kunde se mycket olika ut. Pd den av MSB anordnade konferensen
kring risk- och sarbarhetsanalys sa uppmanade dessutom foretridare for MSB del-
tagarna att anvinda den nationella risk- och férmagebeddmningen som forlaga.

Den nationella risk- och formagebedomningen var alltsa inte ensidigt ett resultat
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av de risk- och sarbarhetsanalyser som samlades in utan satte ocksa ramar for vad
som riknades som relevant information att ta med i en risk- och sarbarhetsanalys.

Ett tredje problem som lyftes i intervjuerna var att det inte alltid var enkelt att
fa in material. En av dem som arbetade inom kommunen forklarade att “det dr
detta som ir den stora utmaningen for hela risk- och sarbarhetsanalysarbetet, det
ir inte malgruppsanpassat”. Denne menade att ”det problemet maste man forsta
om du vill fa in data dver huvudtaget.” For att fa in ett bra material att arbeta
med s krivdes det att de kunde motivera dem som ska limna in data. De maste
darfor anpassa uppgiften efter malgrupp och bedéma vad som ar genomforbart.
Alternativet var att hidnvisa till att det helt enkelt var deras uppdrag att limna in
underlag, men med risk for att de da fick in ett svartolkat material eller endast fick
in material fran dem som var engagerade i fragorna. Det fanns hir en asymmetri
dar vissa sektorer var mer vana att arbeta med riskanalyser, sirskilt tekniska sek-
torer som Vatten och avlopp eller energisektorn. Andra sektorer som sjukvarden
och ildreomsorgen var diremot ofta mer ovana att arbeta med riskanalyser. Detta
kunde riskera att skapa en kraftig asymmetri i vilka samhallsfunktioner som gavs
utrymme och fick sina perspektiv bekriftade i risk- och sarbarhetsanalyserna.

Nir det gillde hinder av en mer underférstidd och outtalad karaktir sa var det
till exempel sannolikt att det i arbetet med risk- och sarbarhetsanalyserna kunde
framkomma information som pekade pa brister i den egna organisationen och
ledningen. Dessa brister vore dumdristigt att ta upp som tjinsteman. En av de
intervjuade menade exempelvis att “man kanske inte kan skriva att *vi har inte
en fungerande beslutsordning har’, fast det kanske dr det man borde skriva.” De
riskerna och sarbarheter som skrevs fram behévde med andra ord i nagon mening
vara oforargliga eller okontroversiella, inte minst i relation till ens egen ledning.

Ett annat exempel pa underforstadda hinder var att det i arbetet med att samla
in underlag och analyser kunde uppkomma information som pekade pa behov
av andra dvningar, utvecklingsarbeten eller samverkansarbeten dn vad som redan
pagick eller var planerade. Det kunde da hinda att de fick overviga att inte ta
med information som riskerade att medfora en fokusforskjutning. En av de inter-

vjuade beskrev detta sa hir:

Jag vet ju sjdlv att ndr man skriver nagot i en analys eller nir man tar upp

en fraga sa blir det kanske att det blir fokus pa den fragan. Att ’Ok nu ir det
detta har?”’. Men det kanske inte dr det som ar det viktigaste, det var bara det
att detta kom upp i den hir analysen. Det finns kanske storre och viktiga-

re fragor som kommit upp nagon annanstans, eller som ligger kvar sedan
gammalt. Och da viljer man att kanske inte lyfta upp nagot som kommit
upp i den senaste analysen dven om det ir jitteviktigt. Men man viljer att

inte lyfta upp det for det kommer att ta fokus och resurser fran en annan
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viktig friga som ligger sedan tidigare. Man vet att da kommer jag att behdva
prioritera det hér. Skriver jag det hir kommer jag att behova prioritera det hir
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och i den langsiktiga planeringen s vill jag inte det. Men om jag inte skriver

nagot sa syns det inte att jag har prioriterat bort det. Alltsa det dr ju sidant
man brottas med. Det ir svart att skriva vad man inte kan gora nir det dr ens
uppdrag att gora det.

Kopplingen till tidigare etablerade inriktningar och riskomraden skapade en viss
troghet i systemet och paverkade vilka former av analyser som kunde skrivas
fram. Att enbart utga fran risker som “kommer upp” skulle dventyra arbetspro-
cessen och ens legitimitet, dven om det som kunde komma upp ar jitteviktigt”.
Sadana avvigningar skrevs dock inte fram i dokumenten, utan blev till en del av

de institutionella ordningarna inom detta omrade.

KONSTRUKTIVA STRATEGIER OCH KREATIVITET

De jag intervjuat beskrev olika strategier for att forankra och fa dokumenten att
bli nagot mer dn enbart en pappersprodukt eller ett "angestdokument”. Effek-
ten av dokument berodde inte pa vad som exakt stod i dem utan snarare, som
Ahmed (2012) beskriver, hur de kunde anvindas av tjinstemdnnen for att fa
inflytande och fa upp sina frigor pa agendan. Nir jag fragat dem jag intervjuat
om vad de uppskattade med sitt arbete sa lyfte de fram att de stimulerades av
att fa inblick i och knyta samman behov inom manga olika forvaltningar och
verksamheter. De betonade att deras arbete krivde ett stort kontaktnit och en
god kinnedom om olika verksamheter och aktorers perspektiv och arbetsprakti-
ker. Med dokumenten som knytpunkt kunde de bygga nitverk och sitta sitt eget
arbete 1 relation till andra som arbetade med liknande frigor och metoder. Sadana
former av pusslande framholls som centrala for att fa dokumenten att gora det
som de var tinkta att gora.

En viktig aspekt i detta arbete var att ta hinsyn till vilka fragor som var aktu-
ella och kunde tinkas intressera de aktorer som de arbetade for att knyta upp i
krisberedskapsarbetet, si som kommuner, forvaltningar och inte minst politiska
beslutsfattare. En deltagare menade i samtalen pa en konferens att det enda sittet
att undvika att risk- och sarbarhetsanalysen stannade vid just ett daligt samvete
eller ett angestdokument var att kinna till vilka frigor som kunde tinkas engagera
och upplevas som akuta. For “tycker inte de som bestimmer att detta dr viktigt
sa spelar det ingen roll hur mycket pengar och personer vi har, for de maste tycka
att detta ar viktigt och en prioriterad fraga.” Arbetet med risk- och sarbarhetsana-
lyserna krivde en viss kinsla for vad som kunde vara framkomliga vigar och vilka

fragor som kunde fa genomslag och vicka intresse.
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Som Johan Eriksson (2004) beskriver i sin studie Kampen om hotbilden ir kris-
beredskap ett pa manga sitt politiskt laddat och trendkinsligt omrade. Krisbered-
skapen styrs av vilka hot och risker som for tillfillet upplevs och uppfattas som
sarskilt angeldgna. En av deltagarna pa en utbildning slog i en diskussion fast att
det exempelvis efter skogsbranden i Vistmanland sommaren 2014 blev tydligt att
“behoven dr hindelsestyrda, att plotsligt 4r det skogsbrinder. Det var vil ingen
som hade brinder som huvudfokus innan forra sommaren?” Flera av de jag in-
tervjuat beskrev pa liknande vis att de riskomraden som fick utrymme i risk- och
sarbarhetsanalyserna forindrades och speglade de risker som var aktuella i sam-
hillsdebatten eller som allmanheten kunde tinkas vara oroliga for. Under arbetet
med projektet hade exempelvis ett forsimrat sikerhetspolitiskt ldge gett anledning
att planera for hojd beredskap och ateruppta civilt forsvar. Detta arbete upptog
en stor del av de intervjuades arbetstid och fokus. Flera av de konferenser och
den scenarioanalys jag foljde hade ocksa just civilt forsvar som tema. Deltagarna
kunde intyga att de hotbilder forsvaret formedlade var virdefulla argument som
de kunde anvinda gentemot beslutsfattare hemma” i kommunen. De menade
exempelvis att hotet om krig skulle kunna fa ansvariga att inse allvaret i att inte
atgirda de brister som sedan tidigare lyfts i risk- och sarbarhetsanalyserna. Civilt
forsvar hoppades de kunde ge "dnnu mer luft under vingarna for det vi kommit
fram till 1 risk- och sarbarhetsanalysen”.

I kontrast till civilt forsvar sa fanns exempel pa andra hot eller riskomraden
som inte lika enkelt plockades upp eller medforde nagon luft under vingarna,
pa grund av att de var politiskt laddade eller kunde uppfattas som en form av
virderingsfragor. Nagra av de jag intervjuat menade exempelvis att flyktingsitu-
ationen hosten 2015 visade att krisberedskapsarbetet hade brister nér det gillde
fragor om migration. Detta trots att det sedan en tid funnits tydliga indikationer
pa utmaningar nar det galler migration och det dessutom fanns erfarenheter av
liknande situationer, exempelvis i samband med 90-talets krig pa Balkan. De
menade att trots detta sa bedomdes migration inte vara en relevant fraga. Tva av
de intervjuade berittade att det dessutom funnits exempel pa att kommuner tagit
upp migration i sina risk- och sarbarhetsanalyser men att de fatt kritik och blivit
ifragasatta bland annat av linsstyrelsen eftersom det uppfattades som for *orealis-
tiskt” och kontroversiellt att ta med.

Vissa scenarier tycktes alltsa littare fa genomslag och spridning mellan olika
aktorers risk- och sarbarhetsanalyser medan andra fragor motte motstand, inte
minst om de uppfattades som virdeladdade. Ett annat exempel som illustrerar
detta dr arbetet med social oro. Detta ir ett riskomrade som kravt manga ars
arbete for att fa med i krisberedskapsarbetet och som mott motstand just eftersom
det uppfattats som virdeladdat. En av de jag intervjuat menade att detta mot-

stand visade hur det kunde finnas en viss trygghet i att fokusera pa naturhindelser
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och inte dgna sig it mer sociala fragor, att: "du kan prata om en storm, for det
finns inget virdeladdat i det. Men om du pratar om social utsatthet och vilka det
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ar som dr socialt utsatta och vilka som slar tillbaka mot samhillet just for att de

ar det, da hamnar du vildigt mycket i politik och virderingar.” Denne menade
att det funnits ett tydligt motstind mot denna typ av arbete helt enkelt pa grund
av att det dr virdeladdat och att man inte girna hamnar i situationer dir man
kan behova hantera exempelvis fragor om rasism, segregation och férdomar om
olika kulturer. "Det ar ingen tjansteman som vill sitta dir och uttala sig om det”,

menade denne, men det maste vi gdra nu”.

AVSLUTNING
Arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser har en framskjuten roll i arbetet med kris-
beredskap. Hur och i vilket avseende detta arbete ar betydelsefullt for utveckling-
en av sambhillets krisberedskap rader det dock delade meningar om. I denna artikel
kan tre dvergripande slutsatser dras nir det giller avvigningar kring och villkoren
for att sammanstilla risk- och sarbarhetsanalyser. For det forsta visar studien att
det som virdesattes av dem som arbetar med dessa analyser hade ganska lite att
gora med vad som faktiskt stod i rapporterna. Det viktiga var snarare allt kring-
arbetet och allt det som just kanske inte framgick i rapporterna. De betonade
att arbetet i praktiken var mycket mer komplext och att det handlade om ett
nitverksbyggande arbete dir de drev pa ett kontinuerligt arbete med att paminna
om vikten av kunskap om och reflektioner kring risker och sarbarheter inom olika
delar av de organisationer de verkade i och samverkade med. Det var detta som
de menade skapade styrning inom omradet snarare dn rapporten i sig. Styrning
springer inte ur sjilva rapporterna utan “det viktiga ar ju vad som sker bakom”.
For det andra visar studien att arbetet med risk- och sarbarhetsanalyser ir en
langt ifrdin neutral process. De analyser som presenteras dr produkter av pusslande
mellan konflikterande intressen, outtalade regler och undvikande av fragor som
stimplas som virdeladdade. Dessa spinningar forblir dolda i rapporterna men
kommer tydligt till uttryck i intervjuerna savil som i de diskussioner som fordes i
de sammanhang dir jag deltog som observator. De risker och sarbarheter som tas
upp 4r, i linje med vad exempelvis Eriksson (2004) beskriver, i hog grad hindel-
sestyrda och beroende av vad som for tillfillet dr pa den politiska agendan. De
ar ocksa beroende av vad organisationen sedan tidigare har i sin planering eller
vetskap om, vilket skapar motstand mot att ta upp nagot man inte redan har en
16sning pa eller ett sitt att forhalla sig till. I linje med vad Power (1999, 2004,
2007) beskriver ger rapporterna sken av att vara en genomlysning av de organi-
sationer som dr centrala for samhillets krisberedskap utan att egentligen avsloja

nagot som inte redan ir kint. Men vad denna studie ocksa visar pa ar att det

Arbetsmarknad & Arbetsliv | arg 23 | nr4 | vintern 2017



—
L
X
'_
o
<

Mathias Ericson

kring analyserna forsiggar en mingd forhandling om vilka normer som skall gilla
for vad som blir begripligt som risker och sarbarheter inom detta filt. Vissa risker
och sarbarheter bedoms som neutrala och sjilvklara medan andra avfirdas som
kinsliga och virdeladdade frigor som skall undvikas, inte minst tydligt i relation
till hanteringen av flyktingsituationen hosten 2015. Materialet for denna studie
pekar pa vikten av att uppmairksamma och lyfta saidana dimensioner av risk- och
sarbarhetsarbetet.

En tredje dvergripande slutsats ar att det ar viktigt att problematisera den
beskrivning av arbetet som obskyrt och dolt som exempelvis Power (1999) och
Methmann och Rothe (2012) gor. Detta eftersom det i sig doljer att praktikerna
bygger pa rationaliteter och logiker som byggs upp 1 en organisatorisk och nitver-
kande kontext dir det giller att hantera motstridiga forvintningar och krav. Det
som redovisas i rapporter och dokument dr enbart en sida av dessa praktiker och
det ar viktigt att inte bedoma meningsfullheten eller funktionen av dessa prak-
tiker utifran antaganden om att det ir risk- och sdrbarhetsanalyserna som skapar
styrning eller att det ar ur dessa dokument som styrning springer ur. Dokumenten
kraver att mycket av praktiken doljs och utelimnas, vilket gor att det kan framsta
som obskyrt. Om man diremot foljer och lyssnar till de som tar fram och arbetar
med dessa dokument sa framtrider en mer dynamisk och komplex bild som visar
pa andra logiker och rationaliteter. Det dr darfor en podng att inte reducera dessa
praktiker vare sig till ndgot hemlighetsfullt och obskyrt eller till teknokratiska och
neutrala praktiker, utan praktiker som maste forstas i relation till institutionella
ordningar, normer och radande maktrelationer.
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