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nical editor and an active, eight-member editorial committee that meets at least
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Tema: Krishantering,
forvaltning och statsvetenskap

Edward Deverell & Eva-Karin Olsson

Introduktion

Terrorattentatet pa Drottninggatan 2017, koordinerade terrorattacker i Bryssel
2016 och Paris 2015, och pa Utdya och i Oslo 2011, skogsbrianderna som hir-
jade i Sverige 2018 eller utanfor Aten samma ar, de stora flyktingstrommarna
over Europa 2015, utbrottet av ebola i Vistafrika 2014, kirnkraftsolyckan i
Fukushima 2011. Det 4r bara nagra av de mer omfattande och uppméirksam-
made kriser som har intriffat under senare ir. Listan pa sadana hindelser som
har skakat om samhillen kan goras nirmast hur 1ang som helst. Gemensamt
for dessa och andra kriser ar att de &r allvarliga situationer priaglade av hot
mot grundliggande virden, stark tidspress och ¢kad osikerhet (Hermann 1963;
1972; Rosenthal, Charles & ’t Hart 1989). I kriser stills virdekonflikter pa sin
spets, vilket gor krishanteringsprocesser till sirskilt intressanta for statsvetare
att studera (Boin et al. 2005; Deverell 2010). Kriser stiller beslutsfattare infor
motstridiga krav pa till exempel snabbt agerande och forankring, respektive
effektivitet och legitimitet (Stern 1999), eller mellan valet att kommunicera till-
ginglig information eller avvakta tills alla fakta finns pa bordet (Olsson 2014).
Forutom att kriser priglas av virdekonflikter ir de i grunden oforutsedda och
ses ibland till och med som otinkbara hindelser; de betraktas i allmédnhet som
problem och utmaningar, som inte kan l6sas genom att endast tillskjuta mer
resurser. I linje med detta kan kriser sillan hanteras inom befintliga adminis-
trativa strukturer och processer. Den organisering och de rutiner och arbetssitt
som anvinds till vardags, behover anpassas till att mota den nya utmaningen
(Dynes 1970; Comfort 1994). Anpassningen kriver planering och ¢évning, for-
valtningsmaissig kreativitet och ibland dven mod.

Hur politiker, regeringar, tjinstemén och organisationer hanterar kriser
och, inte minst, hur allmidnheten uppfattar att hanteringen har genomforts,
far ofta langtgaende konsekvenser for offentliga personers fortsatta karrii-
rer och institutioners langsiktiga fortroende. Den forvaltningspolitiska kon-
texten sitter delvis ramarna. Den s k ekonomismen och diverse New Public

Edward Deverell och Eva-Karin Olsson ar verksamma vid Institutionen for sakerhet, strategi och ledarskap, Forsvars-
hogskolan, Stockholm.
E-mail: edward.deverell@fhs.se; eva-karin.olsson@fhs.se
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Managementreformer har medfort att offentliga organisationer med sérskilt
ansvar for krishantering 4r nedbantade och saknar nodvindig redundans for
att hantera det ovintade. Det finns dirmed behov av att dra nytta av andra
aktorer dn de statliga, nir vil krisen intriaffar. Under senare ar har krisbered-
skapens organisering drivits pa av forvaltningspolitiska trender som samver-
kan mellan privata och offentliga aktorer, frivilliga organisationers insatser och
dven forvintningar pa enskildas beredskap och formaga att agera, nagot flera
av artiklarna i detta temanummers tydligt visar pa. En annan overgripande
trend dr breddningen av krishantering som praktiskt och vetenskapligt filt.
Utvecklingen har gatt fran ett initialt fokus pa akut hantering av avvikelser till
att forskare har anammat ett helhetsperspektiv pa krishantering och bered-
skap innefattande olika temporala faser som riskbedémning, riskprevention,
krisplanering, hantering, aterhimtning, lirande och reform (Pursiainen 2018).

Temanumret har som huvudsakligt syfte att visa pa statsvetarsveriges bredd
och kunnande inom dgmnesomradet krishantering. Filtet dr vagt definierat och
aterfinns inom ménga discipliner och subdiscipliner (Mitroff, Alpaslan & Green
2004; Boin 2004) som t ex statsvetenskap, offentlig forvaltning, kommunika-
tionsvetenskap, sociologi, psykologi, organisationsteori och management. Tvéir-
vetenskapligheten dr en styrka, men dven en svaghet, eftersom den hindrar
utvecklingen av 6vergripande perspektiv inom filtet och leder till vetenskaplig
spretighet dir forskare relaterar sin forskning mer till sin 6verordnade disci-
plin dn till krishanteringsforskningen som sidan. En av vara intentioner med
temanumret var ocksa att fa en forstielse for hur krishantering uppfattas och
problematiseras av vara svenska forskarkollegor. Temanumret utgér dirmed
en temperaturmitare pa intresset for krishantering ur ett forvaltningspolitiskt
perspektiv runt om i landet. Var utlysning centrerades till krishantering i ett
forvaltningspolitiskt perspektiv, vilket vi ser som en del av det tvirdisciplindra
filtet krishanteringsforskning. Krishanteringsforskning har bedrivits under en
langre tid vid ett flertal lirositen. Eftersom filtet till sin natur skér ¢ver disci-
plindra granser har forskningen vid svenska universitet och hogskolor till stor
del skett vid tviarvetenskapliga centrumbildningar som t ex Forsvarshogsko-
lans Crismart, Lucram vid Lunds universitet, Centrum for naturkatastroflara
(CNDS) i Uppsala och Mittuniversitetets Risk and Crisis Research Centre (RCR).
Moijligheterna till forskningsfinansiering har varit relativt goda, exempelvis
via utlysningar frin Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, insatser
som har bidragit till att filtet har vuxit utéver naimnda centrumbildningar.
Sarskilda forskningcentra dr dock fortfarande drivande i Amnesutvecklingen,
bade nationellt och internationellt. Nagra internationella exempel dr Disas-
ter Research Center i Delaware, Transboundary Crisis Management Research
Project vid Syracuse University, och Leiden University Crisis Research Center i
Nederldnderna. En del krishanteringsforskning publiceras i hognivatidskrifter
som Public Administration, Governance, Policy Studies Journal och Journal
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of Public Administration Research and Theory. Debatten fors dock framforallt
i Amnesinriktade tidskrifter som Journal of Contingencies and Crisis Mana-
gement, Journal of Homeland Security and Emergency Management, Risk,
Hazards and Crisis in Public Policy, Disasters, Disaster Prevention and Mana-
gement och International Journal of Mass Emergencies and Disasters.

Som vetenskapligt kunskapsomrade ér krishanteringsstudier grundat i ett
antal nirliggande discipliner. Fyra av dessa kan beskrivas som sirskilt inflytel-
serika: katastrofsociologi, politisk psykologi, internationell politik och organi-
sationsteori och management.

Under 1940- och 1950-talen borjade amerikanska sociologer undersoka
hur samhallen hanterar naturkatastrofer med fokus pa kollektiv stress. Ar 1963
grundade Enrico Quarantelli, Russell Dynes och Eugene Haas Disaster Research
Center (DRC) vid Ohio State University. Vid detta forskningscenter, som seder-
mera flyttades till universitet i Delaware, samlades stora mingder data in i sam-
band med amerikanska katastrofer. Empirin anvindes for att bygga ramverk
och teorier om hur katastrofer, samhéllen och organisationer paverkar varan-
dra. Med hjilp av omfattande filtarbeten kunde forskarna klargoéra hur djupt
forankrade uppfattningar och myter om beteende i katastrofer skiljer sig fran
verkligt agerande, och utifrin det bygga mer robust teori om hur beteende, vir-
deringar och sociala problem paverkar katastrofinsatser (Quarantelli & Dynes
1977; Quarantelli 1978).

Pa 1960- och 1970-talen utvecklades kognitiv psykologi till en stark forsk-
ningsinriktning. En tongivande del i framgangarna var kritiken mot den klas-
siska och rationella beslutsfattarmodellen som utgick fran att beslutsfattare
hade tillgang till all relevant information och att beslut éverensstimmer med
det mest rationella alternativet (Kaufman & Kaufman 1998; Bruner 1957). Kog-
nitiva beslutsfattarteorier fokuserade pa tolkningens, ssmmanhangets och tidi-
gare erfarenheters paverkan pa beslutsfattare. Vidare betonades individuella
hinder for att bedoma och bearbeta information som till exempel 6vertygelser,
forvintningar, mentala genvigar och analogier. Med denna forskning som bas
utvecklade den politiska psykologin modeller om relationen mellan hot, tids-
press och osikerhet och hur dessa faktorer paverkar beslutsfattares stressnivaer
och deras kapacitet att bearbeta information (Tversky & Kahneman 1974; Her-
mann 1979; Staw et al. 1981; Janis 1982).

En annan samtida influens kom fran amerikanska forskare inom interna-
tionell politik som pa 1960- och 70-talet brot ny mark gillande ledarskapets
roll i kris och hur stater och deras regeringar agerade nir de stod pa randen till
krig (Paige 1968; Allison 1971; Hermann 1972, Jervis 1976; George 1980). Filtet
bidrog med insikter om hur politiska strukturer savil som beslutsfattarens per-
sonlighet kan bidra till att forklara utfall. Ett par decennier senare lade forskare
verksamma vid svenska universitet grunden for krishanteringsforskningen vid
Forsvarshogskolan. Statsvetarna Bengt Sundelius och Eric Stern intresserade
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sig for politisk psykologi, internationell politik och exekutivt beslutsfattande
i framforallt utrikespolitiska kriser. I boken ”Krishantering pa svenska: teori
och praktik” lade de, tillsammans med Fredrik Bynander, ramarna for den nya
amnesinriktningen vid Forsvarshogskolan med ena benet i empiriska krisfall
fargade av det breddade sikerhetsbegreppet, och det andra benet i institutionell
teoribildning (Sundelius et al. 1997).

Inom organisationsteori och management utvecklades flera filt med béring
pa krishanteringsstudier. Under 1970- och 8o-talet intriffade ett antal allvarliga
tekniska olyckor och katastrofer. Empiriska studier av dessa genomfordes ofta
utifran ett management- och organisationsperspektiv och kom att utgora kris-
hanteringsforskningens fjirde grundpelare (Roux-Dufort 2007). Detaljerade
fallstudier av mediebevakade katastrofer som exempelvis haveriet i kirnkraft-
verket i Harrisburg 1979, giftgaskatastrofen i indiska Bhopal 1984, reaktorka-
tastrofen i Tjernobyl 1986, och rymdfirjekatastrofen Challenger 1986 ledde till
nya empiriska och teoretiska landvinningar rérande relationerna mellan tek-
niska system, individer och olyckor (Perrow 1984; Shrivastava 1987; Pauchant
& Mitroff 1992). Samtida med denna utveckling inom organisationsteorin kom
krishantering att uppméirksammas av forskare inom offentlig férvaltning och
styrning. Hir kan sirskilt nimnas den miljo som vixte fram vid universitetet
i Leiden foretradd av forskare sisom Uriel Rosenthal, Paul 't Hart och Arjen
Boin. De intresserade sig sirskilt for fragor kopplade till inom- och mellan-
organisatoriskt samarbete, byrapolitik och policyskapande ('t Hart, Rosenthal
& Kouzmin 1993; Boin & 't Hart 2001).

Fran idé till specialnummer

Arbetet med detta specialnummer inleddes i maj 2017. Terrordadet pa
Drottninggatan den 7 april 1ag farskt pA hornhinnan nér Statsvetenskaplig tid-
skrifts redaktor Magnus Jerneck fragade foreliggande temanummers gistre-
daktorer om mojligheterna att sammanstilla ett specialnummer pa temat
krishantering. Genom en utlysning i tidskriftens nr 4 2017 inbjods det svenska
statsvetarsamfundet att skicka in korta &mnesskisser. Gistredaktorerna valde
sedan ut ett antal lovande bidrag och bad forfattarna att utveckla dessa till
fardiga uppsatser. Uppsatserna genomgick sedan en omfattande granskning.
Samtliga bidrag har nagelfarits av en extern granskare i en double blind peer
reviewprocess. Bidragen har dven granskats av de tva gistredaktorerna. Nar vi
ansag att kvarvarande bidrag holl tillrickligt god kvalitet genomgick de ytter-
ligare en genomlysning utford av tidskriftens ordinarie redaktor. Efter denna
rigordsa granskningsprocess kan vi nu presentera sex uppsatser som belyser
krishantering med fokus pa forvaltningsfragor utifran olika perspektiv.

Asa Boholm, Goteborgs universitets institution for globala studier, tar sin
utgangspunkt i forskningen kring riskperception som hon applicerar pa fallet
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svensk forvaltning. I sin uppsats ”Svenska myndigheters kommunikation om
risk: vad, hur och varfor?” studerar hon hur sex svenska myndigheter anvinder
sig av riskkommunikation. Boholm visar att det finns vildigt lite samstimmig-
het nir man skall avgora vad riskkommunikation innebir samt hur och nir
man som myndighet bor begagna sig av detta. Av sirskilt intresse, givet bade
myndigheters roll och funktion samt vetenskaplig riskforskning som starkt
foresprikar transparens, 4r myndigheternas uppfattningar om transparens och
oppenhet. I stillet for att engagera medborgaren i en 6ppen dialog om eventu-
ella risker och hur dessa kan forstas, tenderar myndigheterna i studien att se
riskkommunikation som en praktik for att kommunicera tydliga och enhetliga
budskap kring risker. Dialog och medverkan sker i praktiken enbart med andra
myndigheter och experter.

Edward Deverell, Aida Alvinius och Susanne Hede, Forsvarshogskolan, tar
i studien "Maktforskjutning och maktutjzmning i myndighetssamverkan: En
kvalitativ studie om tjainstemén i beredskap pa regional niva” flera for kris-
hanteringsstudier innovativa grepp. De applicerar ett genusperspektiv pa en
intervjustudie av tjinsteméin i beredskap pa regional niva. Genusperspektiv har
traditionellt anvints sparsamt inom krishanteringsfiltet som priglats av man-
liga normer och uppfattningar om vem som kan och bor leda och fatta beslut.
Vidare fokuserar forfattarna pa yrkesprofessionella som inte 4r brandmén, poli-
ser eller annan uniformerad personal pa skadeplats, vilket ocksa ar ovanligt
inom filtet. Forfattarna identifierar ett antal problem som regionala tjainstemin
i beredskap moter i sin verksamhet, samt strategier for problemlosning. Pro-
blemen och strategierna anvinds sedan for att skapa ett ramverk for framtida
forskning och mer robust analys av myndighetssamverkan.

Temanumrets enda utlindska bidrag 4r sammanstillt av Jenny Lindholm
vid Abo Akademi. Hennes studie ”Politiseringen av fokuserande hindelser 6éver
tre samhiilleliga arenor” far representera motet mellan krishanteringsstudier
och policystudier som ur ett internationellt perspektiv ir ett starkt filt inom
amnesomradet. Lindholm intresserar sig for vad som gor att vissa hiandelser
blir starkt fokuserande hindelser, medan andra bleknar bort utan att lamna
starkare intryck, och hur dessa varierande agendasittande processer utspelar
sig. Genom att studera politiseringen av olika kriser 6éver tre samhéllsarenor:
medborgararenan, mediearenan samt den parlamentariska arenan, visar Lind-
holm hur kriser vicker starka, negativa reaktioner bland medborgare, riktar
uppméirksamhet mot ansvarsfordelning i media, samt diskuteras med hjilp av
positiva kinslor, som hopp och solidaritet, och med avsaknad av skuldtillskriv-
ning i politiska debatter. En slutsats av Lindholms arbete ir att interaktionen
mellan olika samhaélleliga arenor ar nyckeln till att forsta hur vissa hiandelser
blir just fokuserande héindelser.

Oscar Larsson, Forsvarshogskolan, anvinder sig i ”Ansvarsforskjutning
och liberal styrning i skapandet av krismedvetna medborgare” av ett kritiskt
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perspektiv pa "krisberedskapsbranschen”, vilket vi menar ar vilkommet. Kris-
hanteringsforskningen i Sverige priglas av en nira koppling till praktiken, inte
minst genom att Myndigheten for samhéillsskydd och beredskap ar en viktig
forskningsfinansiir. Svensk krishanteringsforskning har darfor ofta inriktat
sig pa praktiska samhillsproblem inom dmnesomraden som offentlig forvalt-
ning och policyanalys, medan kritiska perspektiv ar mer sillsynta. Larsson fra-
gar sig vad som dr en rimlig avvigning mellan statens och individens ansvar
for sikerhet under samhillskriser. Genom sin analys av offentliga dokument,
medieartiklar samt video- och ljudmaterial visar han hur svensk krishantering
under senare decennier har genomgatt en omfattande diskursiv och organisa-
torisk forandring, som har inneburit en ansvarsforskjutning fran stat till indi-
vid. Larsson belyser ansvarsforskjutningen samt de strategier som den svenska
staten har tillimpat for att fa medborgarna att axla ett betydande ansvar for den
egna, och i forlingningen, samhéllets sikerhet.

Vid sidan av forskjutningen av ansvar fran stat till enskilda individer har
forutsiattningarna for samverkan i kris fordndrats frin att samla myndigheter
med olika roller, uppgifter och kompetenser, till att dven inkludera samarbete
mellan offentliga och privata aktorer och pa senare tid dven frivilliga krafter.
Veronica Strandh och Niklas Eklund, Umea universitet, tar i artikeln "Frivillig-
het vid olyckor och kriser: uppfattningar om centrala spinningsfilt” avstamp
i det faktum att frivilliga resurser numera spelar en allt viktigare roll for prak-
tisk krishantering och beredskap. Forfattarna problematiserar denna utveck-
ling genom att argumentera for att frivilliga inte kan forstas som en homogen
grupp. Strandh och Eklund fragar sig vilken roll relativt oorganiserade frivilliga
kan spela i kriser och hur den rollen kan forhalla sig till den mer organiserade
och planerade, statligt styrda krishanteringen. Forfattarna analyserar ett digert
intervjumaterial med svenska icke-statliga krishanteringsorganisationer, och
beskriver hur aktorerna resonerar om problem och mojligheter relaterade till
frivilligas engagemang i nationell krishantering.

Temanumret avslutas med uppsatsen ”Oljechockerna 1973 och Sveriges tve-
hovdade krispolitik” av Evert Vedung, Uppsala universitet, och Dan Hansén,
Forsvarshogskolan. Forfattarna anvinder sig av en historisk ansats i sin ana-
lys av sjuttiotalets oljekris. I sitt arbete sluter de ocksa den svenska statsve-
tenskapliga krishanteringsforskningens cirkel genom att aterkoppla till Bengt
Sundelius och Eric Sterns ramverk for processparande och fallrekonstruktion
av historiska internationella kriser (Sundelius m fl 1997). I likhet med Sun-
delius m fl vill Vedung och Hansén djupdyka i ett historiskt fall for att under-
latta for lirande 6ver tid och rum. Vedungs och Hanséns detaljerade analys av
den svenska hanteringen av oljekrisen 1973-74 visar pa hur regeringen genom
predikan och andra mjuka styrmedel formadde allméinhet, organisationer
och foretag att reducera sin oljeanvindning och men dven hur massmedierna
spred statens budskap. Pa sa sitt framstar fallet som ett skrivbordsexempel pa
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grinsoverskridande interorganisatorisk samverkan eller ”collaborative gover-
nance”, 1angt innan facktermen hade myntats.
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Svenska myndigheters
kommunikation om risk:
vad, hur och varfor?

Asa Boholm

Risk communication by Swedish government agencies: what, how and why?

The paper investigates how public officials at six government agencies in Sweden
approach risk communication in agency organizational work on policy and regula-
tion. Qualitative interviews were used to explore practitioners’ views on key topics
in the academic literature on risk communication. A main finding is that there is
little consensus on what the goals of risk communication are; if, and how, uncer-
tainty should be communicated; and what role is to be played by transparency in
risk communication. Dissemination (top-down) to the public of robust scientific
and expert knowledge is understood as a crucial element. The goals of communi-
cation are diverse and fragmented across and within agencies. Dialogue and par-
ticipation is used mainly with other agencies and elite stakeholders with whom
agencies collaborate to implement policy goals. Transparency is endorsed in theory,
but ambivalent in practice, in particular in relation to adverse effects of perceived
reputational damage and security threats. The findings suggest that government
agencies need to exchange learning, views, and perspectives regarding key issues in
risk communication and risk analysis across organizational boundaries. One implica-
tion from the findings is that the communication of uncertainty and how to work
with transparency in practice need harmonization.

Inledning

Till skillnad fran naturvetenskapliga och tekniska studier av risk utifran mate-
matiska och statistiska modeller av sannolikhet, orsak och verkan, handlar
samhills- och beteendevetenskaplig forskning om hur risker uppfattas, virde-
ras, hanteras och kommuniceras. Forskningsfiltet dr brett och samlar en rad
samhills- och beteendevetenskapliga discipliner med skilda teoretiska och

1 Studien dr finansierad av forskningsradet Formas. Jag vill rikta stort tack till Magnus Jerneck for
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metodologiska utgangspunkter. Filtet har anknytningar till mangvetenskap-
liga omraden som miljoforskning, organisations- och forvaltningsforskning,
policy- och beslutsforskning och teknik- och vetenskapsstudier.

Forskning om riskkommunikation handlar om hur budskap om risk kom-
municeras och uppfattas. Inslag av social ingenjorskonst syftar till att astad-
komma effektiv riskhantering i samhillet (Arvai & Rivers III 2014; Heath &
O’Hair 2010; Palenchar & Heath 2007; Wardman 2008). Den normativa ansat-
sen tar sig uttryck i rekommendationer om hur risk till allmidnheten eller
berorda intressenter bor kommuniceras (EPA 1988; NRC 1989). Rekommenda-
tionerna handlar dels om kommunikationsmal, dels om tillvigagangssitt (Fre-
wer 2004; Lundgren & McMakin 2004; Renn 1992). Riskkommunikation bor
enligt dessa normativa ideal:

- ha ett tydligt och genomtinkt syfte och en definierad malgrupp
- underbygga information med fakta och vetenskaplig kunskap

- kommunicera osikerhet

- vara 6ppen med information och ge insyn i hur beslut fattas

- utveckla delaktighet och dialog med allminhet och intressenter pa ett
sitt som ger utrymme for paverkan och feedback

- viga in virderingar och ta hiansyn till medborgares och intressenters
erfarenheter och uppfattningar

- anvinda kunskap om hur risker uppfattas

Dessa normer anses ldgga grunden till en fortroendefull dialog mellan myn-
digheter och medborgare och mellan konsumenter och foretag, en dialog som
i forlingningen bidrar till en mer effektiv riskhantering i samhillet (Frewer
2004; Renn 1992). Dock tyder forskning om hur riskkommunikation faktiskt
praktiseras pa att dessa kommunikativa ideal inte efterlevs nir myndighe-
ter och foretag kommunicerar om risk till allménheten (Chess 2001; Chess &
Johnson 2010; Kasperson 2014; Lofstedt 2003; Stratman et al. 1995).

Studiens syfte dr att undersoka riskkommunikation i praktiken, nirmare
bestimt hur tjinstemin inom myndigheter uppfattar sin uppgift att kommu-
nicera risk. Ett urval av sex svenska myndigheter med sektorsansvar for frigor
som beroér ménniskors liv och hilsa, bebyggelse och infrastruktur, natur, miljo,
ekosystem och klimat, ingar i undersokningen.

Forskningsfragorna handlar om vilka tankar och idéer som finns bland
praktiker nir det giller riskkommunikationens normativa grundval. Hur ser
de pé syfte och malgrupp, vetenskaplighet och experters roll, osikerhet, 6ppen-
het och insyn, delaktighet och dialog med medborgare och intressenter? Vilka
uppfattningar finns inom myndigheterna om vad riskkommunikation innebar
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och asyftar? Hur bor den genomforas? Och inte minst, vilka utmaningar ar
det som identifieras? Teoretiskt utgar studien fran en socialkonstruktivis-
tisk syn pa risk (Boholm 2015; Boholm & Corvellec 2011), tillsammans med
insikter dels fran organisationsforskning, dels fran forvaltnings-, policy- och
regleringsforskning.

Tidigare forskning

Utifran ett organisatoriskt perspektiv pa riskkommunikation och riskhante-
ring har forskare studerat rutiner, praxis och meningsskapande (Czarniawska
2009; Hutter & Power 2005; Power 2007, 2016 ed). Aktorers forstaelse av vad
som ir ett rimligt och normalt forfaringssitt i ljuset av organisatoriska krav,
hinder, malkonflikter och institutionella ramar star i centrum. Riskhantering
och kommunikation ses pa detta sitt som en organisatorisk praktik byggd pa
vanor, rutiner och etablerade sitt att forsta, formulera och 16sa problem och
arbetsuppgifter. Tidigare erfarenheter av samverkan med andra organisationer
och interaktion med media éir betydelsefulla faktorer nir det giller att forklara
organisationers riskkommunikation (Boholm 2019b; Chess & Johnsen 2010).
Inom reglerings- och forvaltningsforskning finns en vixande litteratur om
hur risker identifieras och hanteras i statlig reglering och flernivareglering, om
hur regelverk fungerar i praktiken, hur de implementeras och efterlevs, och hur
beslut som involverar risk och osiikerhet fattas av myndigheter och governance-
nitverk (Boholm 2010; Boholm et al. 2012; Boholm & Corvellec 2016; Hood
et al. 2001; Johansson 2015; Lofstedt et al. 2011; Renn 2017; Renn et al. 2011;
Rothstein et al. 2017). Demokratiteoretiska fragor om kunskap, fortroende, legi-
timitet och rittvisa i beslutsfattande om risk 4r centrala inom omradet.
Statliga myndigheter i Sverige och andra linder har en nyckelroll i regle-
ringen, hanteringen och kommunikationen av risker (Hood et al. 2001). Risk-
kommunikation och riskhantering dr nagot som myndigheter gor som en del
av regleringspolitiken. Det finns emellertid stor variation i hur myndigheter
arbetar med risk, men ocksa mellan linder och mellan politikomraden inom
ett land (Boholm, M. 2018; Hood et al. 2001; Johannesson et al. 1999; Lofstedt
2005; Lofstedt 2011; Rothstein et al. 2017). Flera faktorer spelar in: vetenskap-
liga experters roll, paverkan av intressenter och lobbyorganisationer, kinslig-
het for den allminna opinionen, det politiska trycket och hinsyn till ekonomi
och marknad, samt regelverk och organisatoriska villkor (Hood et al. 2001). Ett
argument ir att risk ir ett begrepp som ¢kar i anvindning i reglering (Roth-
stein et al. 2006). Alltfler risker identifieras inom en rad omraden och det blir
statens ansvar att bedéma, hantera och minimera dessa: att skydda manniskors
liv och hilsa, materiella virden och inte minst naturresurser och ekosystem.
Teorin om “riskkolonisering” skiljer pa tva typer av potentiella problem: a4 ena
sidan, samhaéllsrisker som hotar mianniskors liv och hilsa mm, 4 andra sidan
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sk institutionella risker, dvs. sddana som skadar anseende och fortroende och
leder till ansvarsutkrivande och ersittningskrav, eller innebér bristande effek-
tivitet och maluppfyllelse. Ett dynamiskt samspel foreligger mellan samhélls-
risker och institutionella risker. Riskhantering handlar om att hantera bada
typerna av problem och ibland kan hanteringen av den institutionella risken bli
viktigare 4n hanteringen av samhillsrisken (Rothstein et al. 2006).

Myndigheter genomfor och utvecklar politik pa nationell och europeisk
niva. De ir styrda av staten men har ocksa viss autonomi, i synnerhet i Sve-
rige (Bach et al. 2012; Niklasson & Pierre 2012). I myndigheters ansvarsom-
ride kan ingi att sikerstélla expertkunskap, sprida information till allmidnhe-
ten, intressenter och organisationer, informera media, och att samverka med
bransch- och intresseorganisationer eller andra myndigheter. De har till upp-
gift att overvaka att lagstiftningen foljs inom respektive politikomraden, vilket
innebdr att eventuellt negativa effekter pA mianniskor, miljon eller materiella
tillgdngar behover vigas in.

I ett internationellt perspektiv har "elitintressenter” (fackforeningar, indu-
stri och intresseorganisationer) haft en stark position i svensk myndighetskultur
som deltagare i policyprocessen. Korporativ samverkan och konsensus mellan
tjansteméin, politiker och kollektiva elitaktorer har varit ett sirdrag i reglerings-
politiken (Lofstedt 2005). Det finns en stark teknokratisk tradition nir det gil-
ler riskreglering som strivar mot att etablera konsensus mellan olika intressen,
sarskilt elitintressenter som inflytelserika industriaktorer. Ett talande histo-
riskt exempel dr Vedung och Hanséns analys av den politiska hanteringen av
oljekrisen 1973 (i detta specialnummer). Politiken skapade konsensus om att
gemensam industrivinlig energibesparing var den ritta vigen att hantera kri-
sen. Experter har en stark roll i den offentliga politiken och medborgarnas del-
tagande #r begrinsat (Lofstedt 2005). Allménhetens fortroende for myndigheter
ar hogre i Sverige 4n i andra europeiska linder (Hudson 2006; Viklund 2003).

Statliga myndigheter arbetar i en politiskt styrd och komplex social miljo
av allménintresse, enskilda intressenter, lagstiftning och media. Myndigheter
skiljer sig fran andra organisationer i en rad avseenden (Fredriksson & Pallas
2016a). Deras existens, verksamhet och inriktning dr motiverad av politiska
beslut som syftar till att hantera samhéllsproblem av olika slag. Deras poli-
tiska karaktir och det faktum att de 4r bekostade av allmédnna medel gor myn-
digheter kinsliga for ansvarsutkrivande och skuldbeliggning. Myndigheters
verksamhet forvintas folja ideal som demokrati, riattssikerhet, effektivitet och
transparens. Andra utmérkande egenskaper for myndigheter dr att professio-
nell och expertbaserad kunskap har en framtridande roll och att myndigheter
forvantas interagera och samverka med en lang rad andra organisationer, inklu-
sive media (Fredriksson & Pallas 2016a).

Svenska myndigheter anpassar sig i olika grad till medias logik och arbets-
sitt (Fredriksson & Pallas 2015). Den faktor som har starkast forklaringskraft
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for denna s.k. medialisering dr myndighetens ledarskap och organisationsform.
Myndigheter som har en stark professionalisering och som i hog grad styrs av
experter och professionsutdvare dr mindre anpassliga 4n myndigheter som
styrs av chefer som har en ledarskapsorienterad karridrbefattning (Fredriksson
& Pallas 2015: 1061-5). [ en studie av Trafikverkets kommunikation undersoker
och diskuterar Rehnberg (2019) hur myndigheten bygger varumérke i syfte att
skapa fortroende och anseende. En slutsats dr att myndigheter tydligare borde
lyfta samhéllsutvecklande virden som mangfald och jamstilldhet i det Gvergri-
pande kommunikationsarbetet.

Myndigheters kommunikation forvintas bade vara informativ och overty-
gande, samtidigt som mal och forvintningar ofta dr motstridiga och motsigel-
sefulla (Pallas & Fredriksson 2012), I en studie av styrdokument vid 179 svenska
myndigheter identifierar Fredriksson & Pallas (2016b) fyra kommunikations-
modeller: rykte och anseende (betonar myndighetens identitet och virde,
med mal att overtyga), foretag (betonar strategi och malinriktning, med mal
att uppna resultat och effektivitet), civilsamhdille (betonar medborgerliga vir-
deringar som 6ppenhet och demokrati, med mal att ge information och upplysa
medborgare), och marknad (tonvikt vid flexibilitet och anpassning, med mal
att ha dialog och utbyte av perspektiv och kunskap om preferenser och vir-
deringar). Ett viktigt resultat dr att manga myndigheter nyttjar flera av dessa
kommunikationsmodeller samtidigt, vilket innebér att de behdver manovrera
mellan (motstridiga) ideal och normer. Fredriksson & Pallas (2016b) ser dessa
konflikter som oundvikliga. En slutsats dr att medvetenhet och kapacitet for
hantering av malkonflikter i kommunikationen maste stirkas inom myndig-
heter. Motségelser och brist pa konsekvens i myndighetskommunikationen kan
vara konstruktivt och del av organisationsforindring och utveckling (Fredriks-
son & Pallas 2017).

Metod

Studien bygger pa ett urval av sex myndigheter som alla dr storre forvalt-
ningsmyndigheter inom politikomraden som sorterar under forskningsradet
Formas ansvarsomrade. Har finner vi hallbar utveckling inom miljo, areella
niringar och samhiéllsbyggande som t.ex. klimat, cirkuldr ekonomi, livs-
medel, jordbruk, skogsbruk och stadsplanering. Foljande myndigheter ingar
i undersokningen: Boverket (BV), Trafikverket (TV), Naturvardsverket (NV),
Kemikalieinspektionen (KI), Livsmedelsverket (LV) och Myndigheten for sam-
hillsskydd och beredskap (MSB). Energimyndigheten ingick ursprungligen i
urvalet men dir valde myndighetens ledning att inte delta.

Myndigheterna varierar nir det giller politikomridet, uppgifter och ansvar,
storlek, alder och geografisk lokalisering. Tre faller under Niaringsdepartemen-
tet, tva under Miljodepartementet och en under Justitiedepartementet. Den
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dldsta myndigheten (NV) grundades 1967 och den yngsta (MSB) 2009. Nagra
ar belidgna i Stockholm medan andra 4r utlokaliserade till f6ljd av regionalpo-
litiska beslut att inte koncentrera alla nationella myndigheter till huvudstaden.
De varierar ocksa4 i storlek, fran 270 anstillda i den minsta (KI) till 6 500 pa de
storsta (TV). Ocksa aktiviteter och ansvar varierar; vissa har huvudsakligen reg-
leringsfunktioner, andra har radgivande roller och vissa tillhandahaller tjinster
(Niklasson & Pierre 2012: 203-204).

Studien utformades for att uppna ett balanserat urval med lika méanga (fyra)
intervjuer for varje myndighet med offentliga tjanstemén i motsvarande posi-
tioner och med liknande arbetsuppgifter nir det kommer till riskkommuni-
kation. Urvalet av intervjupersoner gjordes i samrad med respektive myndig-
het. Det var tinkt att spegla organisatoriska positioner och arbetsuppgifter
(chefer och experter), utifran Kriteriet att intervjupersonen kunde forvintas
ha erfarenheter och synpunkter relevanta for amnet. Pa grund av ett bortfall
genomfordes endast tre och inte fyra intervjuer vid en av myndigheterna. Totalt
intervjuades 23 tjinstemin, 12 méin och 11 kvinnor. I gruppen ingick sex kom-
munikationschefer/kommunikationsdirektorer, fem divisions- eller avdel-
ningschefer, en presschef, fyra strategiska radgivare, tre kommunikationsan-
svariga och fyra tjinstemin med varierande titel (expert, radgivare, talesperson
och samordnare). Nir det giller disciplinidr bakgrund uppgav sex samhéllsve-
tenskap (t ex statsvetenskap och sociologi), atta media, kommunikation och
journalistik, sju naturvetenskap och teknik, medan tva hade blandade bak-
grunder. Anstillningstiden varierade fran tva till 30 ar. Sju deltagare hade arbe-
tat over 10 ar inom samma myndighet och tio hade verkat i samma myndighet
mellan 5 och 10 ar.

Intervjuerna genomfordes mellan december 2015 och juni 2016 per tele-
fon av forfattaren. Anledningen till att telefonintervjuer valdes var att fysiska
intervjuer visade sig innebéra avsevirda tids- och kostnadskrivande logistiska
hinder eftersom intervjupersonerna var utspridda mellan Stockholm, Upp-
sala, Kalmar, Karlstad, Borldnge och Goteborg. Under intervjuerna anvindes
hogtalartelefonfunktionen och en forskningsassistent var narvarande for att ta
anteckningar och dven pAminna om fragor.

Intervjuerna kombinerade ett halvstrukturerat format med 6ppna sam-
tal dar intervjupersonen inbjods att tala fritt och reflektera 6ver Amnena. I
den halvstrukturerade komponenten stilldes vissa allminna nyckelfragor pa
samma sitt i alla intervjuer. Det 6ppna tillvigagdngssittet var avsett att fanga
varje deltagares forstaelse, tankar, funderingar och spontana respons pa frage-
stiallningarna om komplexa dmnen. Interviumetoden syftade till att uppmuntra
resonemang, reflektion och egna éverviganden (Brinkmann 2007; DiCicco-
Bloom & Crabtree 2006).

Intervjuerna varade i regel omkring 9o minuter. De foljde en intervjup-
lan som omfattade bakgrundsspecifika fragor, fragor om arbetsuppgifter och
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forstaelse av myndighetens bredare ansvar. Intervjuplanens frigestillningar
utgick fran forskningsfrigor om riskkommunikation, dess ideala mal och
genomforande. Fragorna handlade om deltagarnas forstaelse av riskkommu-
nikation, dess syfte och malgrupp, syn pa expertroll och vetenskaplig kunskap,
tankar om osikerhet och 6ppenhet, och strategier och praxis for riskkommu-
nikation vid myndigheten (Boholm 2019a). Intervjun inneholl dven fragor om
erfarenheter av bra och dalig riskkommunikation och om deltagarnas uppfatt-
ningar om framgangsfaktorer och orsaker till misslyckanden (Boholm 2019b).

Alla 23 intervjuer transkriberades och kodades. Kodningen av det transkri-
berade materialet i tematiska kategorier var bade 6ppen och selektiv, i linje med
de grundliggande principerna for grounded theory (Corbin & Strauss 1990).
Detta kvalitativa arbetssitt behandlar datainsamling och analys som inbordes
relaterade aktiviteter. Det bygger pa tematisk kodning fran grunden av gemen-
samma teman i intervjumaterialet. Intervjumaterialet ldses ett antal gdnger och
koder formulerades genom tolkning och jaimforelse inom och mellan inter-
vjuer (Ryan & Bernard 2003). Analysresultaten dr indelade i fem temaomra-
den som ar forankrade i normativ teori om riskkommunikationen, dess ideala
mal och genomforande. Dessa temaomraden ér: 1) begreppet risk och uppfatt-
ningar om riskkommunikation, 2) riskkommunikationens syfte och malgrupp,
3) vetenskaplighet och experters roll, samt 4) tankar om osékerhet, synlighet
och dppenhet.

Varje intervju inleddes med en genomging av forskningsetiska principer
om oppenhet, samtycke, ritt att avbryta deltagande och anonymitet. Fore inter-
vjun hade varje deltagare fatt ett informationsblad med en sammanfattning av
forskningsprojektets mal- och forskningsfragor, finansiering, huvudforskare
och universitetsanknytning. Intervjupersonerna ar anonyma i studien. Darfor
avslojas inte namnet pa den intervjuade eller nagon annan specifik information
om roll i organisationen eller myndighetstillhorighet. Ingen information lam-
nas heller om de intervjuades alder, utbildning eller anstillningstid.

Begreppet risk och uppfattningar om risk-
kommunikation i allméinhet

Deltagarnas fortrogenhet med begreppet risk varierade. Endast tva angav defi-
nitioner av risk, och i bada fallen handlade det om vanliga standarddefinitioner
som att risk handlar om ”eventuella negativa hindelser” eller "sannolikheten
och konsekvensen av en hiandelse”.

Sammantaget tog tva tredjedelar av de intervjuade inte alls upp begreppet
risk. Med tanke pé intervjuernas lingd och de mojligheter som erbjods, ar det
vart att notera att en 6vervigande majoritet hade lite att sdiga om risk pa det mer
abstrakta och begreppsliga planet. Tjanstemén vid LV och KI var de enda som
berorde mer principiella aspekter. Vid KI placerades ofta "riskperspektivet” i
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forhallande till, eller snarare i opposition, till det synsitt som dominerar hos
myndigheten. Den europeiska Kemikalielagstiftningen dr baserad pa ett ram-
verk som utgar fran fara medan andra direktiv och lagstiftningar (t ex Livsmed-
elslagstiftningen) dr riskbaserad (Lofstedt 2011).

Att risk dr ett snarigt policybegrepp med olika betydelser beroende av reg-
leringsramverk, togs upp av nagra intervjuade. t.ex. patalades att det finns kon-
flikter mellan olika ramverk inom olika policyomraden och mellan olika sak-
omraden (12). Vid LV uppgav t.ex. de intervjuade enhilligt att risk var ett vil
etablerat begrepp, grundliaggande for deras arbete. De hinvisade till Europeiska
myndigheten for livsmedelssidkerhet (EFSA) dir riskbedomning och riskhan-
tering dr centrala uppgifter i myndighetsarbetet.? EFSA har nyligen publice-
rat uppdaterade riktlinjer och en handbok om riskkommunikation.? Inom de
andra myndigheterna gjordes inga hinvisningar till motsvarande, ¢vergripande
policyramverk om riskbeddomning, hantering och kommunikation. Detta dr
inte forvanande eftersom det saknas ett samlat, gemensamt ramverk for iden-
tifiering och hantering av risk, vars innehéll ir tickande for bade politikomra-
den och myndigheter (Boholm, M. 2018; Boholm 2019a/b; Johannesson et al.
1999; Lofstedt 2011).

Bland de 23 intervjuade sa fem att begreppet risk inte anvindes i deras orga-
nisation, att risk inte diskuterades och att det inte var nagot dmne. I flera fall
patalade deltagare att begreppet var forenat med kunskapsosikerhet, t.ex. “att
man maste veta vdldigt mycket om exponeringen for att veta ndgot om risk”
(1). Nagon framholl att begreppet var svart eftersom det anvinds i méanga olika
sammanhang, “jag kan tycka att det finns ett dilemma: riskbegreppet dr svdart
- anvdnds i sG manga sammanhang - fran ledningssystem till allmdnt sprak-
ligt” (4). Nagra intervjuade sig riskbegreppet som problematiskt eftersom det
framkallar kénslor: ” begreppet [att] identifiera risker - kan kdnnas dramatiskt
for folk” (5).

Flera deltagare pekade pa att det 4r en pedagogisk utmaning att kommuni-
cera risk, t.ex. direkt till allmanheten eller till media: "risk dr ett svart begrepp
och svart att forklara for mcnniskor vilka risker som dr acceptabla” (7). En
deltagare framholl att forstaelse av riskbegreppet forutsitter vetenskaplig kun-
skap som inte alltid later sig kommuniceras till media: ” risker som inte gor sig
for media - langsamma skeenden och risker som inte gor s mycket vdsen av
sig. Man madste kunna rdtt mycket om biologi om man ska forsta att den bio-
logisk mangfald utarmas - biologiskt system kollapsar” (4). Flera intervjuade
sa att man inte kommunicerade risk till allmidnheten och att begreppet snarare

2 European Food Safety Authority, 2017. “How we work”. Retrieved from https://www.efsa.europa.eu/en/
about/howwework 2019-01-15.

3 European Food Safety Authority, 2017. “When food is cooking up a storm. Proven recipes for risk com-
munication”. Cooking up a storm. A joint initiative of the European Food Safety Authority and national
food safety organisations in Europe. Parma: The European Food Safety Authority.
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anvinds internt i organisationen, t ex: ” vi kommunicerar inte ut det [begrep-
pet risk]brett.” (7), och *vi anvcinder det mer internt ncir vi gér bedémningar.
Vi baserar det pa fakta - vart uppdrag som myndighet.” (s)

Endast fyra intervjuade uppgav att de var bekanta med begreppet riskkom-
munikation och att uppgiften var central for myndighetens arbete. En inter-
vjuad sa t.ex. sd hir: "riskkommunikation hdller vi pa med hela tiden” (22),
en annan deltagare patalade att "riskkommunikation finns ddr hela tiden pa
olika scitt” (14).

Knappt en tredjedel av deltagarna (sju) uttalade spontant att de inte kinde
till termen, att det inte talades om riskkommunikation i deras organisation
och att detta inte hade nagon framskjuten plats i myndighetens verksamhet.
t.ex. sa en intervjuad att "vi diskuterar inte begreppet [riskkommunikation]
sdrskilt ofta ... Vi sysslar inte med begreppet. Ingen samsyn.” (4). En annan sa
sa hir: “[dr] drligt talat inte van vid begreppet. Vi talar om kriskommunika-
tion.” (17) och en tredje meddelade att “vi talar inte om riskkommunikation
overhuvudtaget” (8).

En knapp tredjedel (7) av de intervjuade jaimforde spontant riskkommuni-
kation med andra typer av kommunikation och sa att andra metoder anvindes
istéllet, till exempel: "vart omrdde inte sG mycket risk utan mycket kriskom-
munikation” (13). En annan uttryckte saken s hir: ”under alla mina dar i for-
valtningen och i arbetet tillsammans med regeringen sa har vi aldrig talat om
riskkommunikation, det dr kriskommunikation, men det ¢ir andra saker” (8).
Skillnaden mellan riskkommunikation och kriskommunikation uppfattades
bade lika och olika av deltagarna. En del trodde att tillvigagangssitten var gan-
ska likartade, medan andra tyckte att de var olika. En uppfattning som delades
av flera var att kriskommunikation inte dr planerad pa samma sitt, eftersom
den motiveras av en plotslig ovintad hiandelse: “risk- och kriskommunikation
dar svart att skilja at. Svdarare ndr det hdnder nagot - kris. Inte planerad kom-
munikation pd sammas scitt som riskkommunikation” (13).

Att praktikerna vid de flesta myndigheterna ansig sig vara mindre insatta i
riskkommunikationsfiltet dr inte sa forvinade med tanke pa att policies nér det
giller definitioner och ramverk ir fragmenterade och inkonsistenta (Boholm,
M. 2018; Lofstedt 2011). Tidigare forskning om myndigheters information pavi-
sar ocksa som vi sett att det finns en rad (motstridiga) mal och strategier for
kommunikation vid myndigheter (Fredriksson & Pallas 2016b; Fredriksson &
Pallas 2017; Pallas & Fredriksson 2012).

Riskkommunikationens malgrupp och syfte

Tjugo deltagare, en tydlig majoritet, ansag att riskkommunikation riktar sig
till medborgare och privatpersoner. De uttryck som anvindes var “individer”,
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sa en intervjuad: "allmdnheten dr en utpekad mdlgrupp i var instruktion.
.. Patagligt i vart uppdrag att vi ska jobba med att informera, pdaverka och
framja - alla de dr kommunikationsuppdrag. Det star nog inte paverka for-
resten. Det stdr informera, verka for, bidra till, typ sd.” (23). Har dr exempel
pa andra svar i samma anda: "alltid ndr man arbetar pd en myndighet madste
man ha allmdnheten och statens intresse i forgrunden. Det dr ddrfor vi finns
till. Bidra till att myndigheternas mdl ska uppnds” (18) och *vi har ett vdldigt
viktigt uppdrag att informera allmdnheten om vad vi dr till for, vad vi gor,
varfor vi finns - uttryckt pa ett nagorlunda sdtt. Vad vi gor dr t.o.m. lagstad-
gat i delar” (20). Andra intervjupersoner framforde att kommunikation med
allminheten inte var en huvuduppgift men att myndigheten dnda gjorde detta:
“vi kommunicerar ofta till allmcnheten eftersom intresset dr sa stort. Vi blir
dubbla trots att vi inte har allmdnheten [som] var huvudmdlgrupp” (s).

Tre intervjuade poingterar dock att allménheten inte dr huvudfokus som
mottagare av riskkommunikation. De hianvisade till att det inte ingar i myndig-
hetens uppdrag, t.ex.: "vad ldgger vi vara stora resurser pd kommunikation?
Inte alltid mot allmdnheten. Det dr kommunikation mellan oss och kommu-
nen och politiken. Det dr bara en begrdnsad del som gar till medborgarna”
(20). Forutom allménheten nimndes andra adressater (enstaka omnimnan-
den) som t.ex. "tredje part”, Europeiska kommissionen, kommuner, regionala
lansstyrelser, politiker och beslutsfattare, och praktiker och organisationer.
Allméinheten i sina roller som privatpersoner, medborgare och konsumenter
antogs i de flesta fall vara den huvudsakliga, avsedda mottagaren nir myndig-
heten dgnar sig at riskkommunikation.

Sammantaget uppfattade de intervjuade kommunikation med allmidnheten
som envigskommunikation. En intervjuad sa t.ex. si hir: “ndr man vcdnder
sig till allmcinhet blir det inte sa mycket dialog. .. Den vanliga konsumenten
dar det sdllan jag har en dialog med, det hdnder att ndgon ringer nagon gang”
(24). Generellt i intervjuerna ir det inget som talar for att myndigheten upp-
fattas som mottagare av information, forutom nir det giller information fran
experter. Riskkommunikation framstar i stort som en enkelriktad process dir
information utgar frin myndigheten och formedlas till avsedd mottagare utan-
for myndigheten utan feedback, ndgot som omojliggor aterkoppling tillbaka till
myndigheten.

Nar det giller syfte och mal med riskkommunikation kan sex huvudteman
identifieras i intervjumaterialet: a) Utbildning: sprida kunskap, forklara, skapa
medvetenhet, paverka attityder och fa folk att lyssna, b) Beteende: paverkan och
beslutsfattande, ¢) Riskhantering: hantera, undvika, minimera eller eliminera
risk, d) Psykologiska mal: hantera kinslor, e) Administrativa/organisatoriska mal:
uppfylla organisationsmal och folja rutiner for beslutsfattande, och f) Hantering
av anseende: frimja legitimitet och fortroende for myndigheten. Dessa mal ar
inte omsesidigt uteslutande och deltagare bertrde ofta flera mal i intervjuerna.
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a) Pedagogiska mal nimndes i stort sett i samtliga intervjuer (22). I denna Kkate-
gori hittar vi viljan att sprida kunskap om risker, ge information om risker, cka
riskmedvetenheten och skapa intresse for och forstaelse av risker. Ibland var
det pedagogiska malet ytterligare kvalificerat med uttalanden om att informa-
tionen maste vara objektiv, faktiskt korrekt, balanserad och littforstaelig. Ett
gemensamt antagande ar att riskkommunikation skall innebéra en pedago-
gisk presentation av lattforstaelig, faktisk kunskap om risk riktad till allmén-
heten. Hir foljer exempel pa intervjusvar: ” det dr en av vara huvuduppgif-
ter att informera om det vi vet ndgonting om” (21). ”i var instruktion dr det
tydligt inskrivet att i vart uppdrag ingdr att informera t.ex. alla vdra viktiga
mdlgrupper” (23). "vara aktiva, forséka forklara. Det finns saker man inte kan
sdga, man madste forklara det pa ett annat sdtt for annars fungerar det inte”
(7), och viktigt att forklara komplexa fragor” (14).

Vissa deltagare poingterade att det pedagogiska syftet manga ganger inne-
bir utmaningar. Riskkommunikation handlar om komplexa, ibland svara fra-
gor, dar det géller att informera begripligt, balanserat och undvika att hemfalla
at alltfor vetenskapliga spetsfundigheter. Sa hir responderade ett par av delta-
garna: “det som dr svdrast - den stora utmaningen: svara pd allmdnhetens
lite bredare frdagor — pa ett relevant och sakligt scitt, det finns runt 150 000
dmnen och vi har inte kunskap om alla ddmnen. Hur kan vi ge ett balanse-
rat svar som dr ett svar?” (10). Betoning av pedagogiska motiv tyder pa att
medborgarna kunskap bedéms som otillricklig och att det &r myndigheternas
uppgift att rdda bot pa denna kunskapsbrist. Genom att informera tror man
sig ka medborgarnas kunskap om risk. Detta antagande har kritiserats for att
underskatta allmidnhetens erfarenheter och att inte tillrickligt ta hinsyn till
att bedomningen och hanteringen av risker inte bara handlar om faktakun-
skap utan ocksa om virderingar (Frewer 2004). Det pedagogiska malet ligger
néra strategin att informera som Pallas & Fredriksson (2011) identifierar som
en av tre huvudsakliga idealtypiska forhallningssitt organisationer har for sitt
kommunikationsarbete. Malet dr ocksa i 6verensstimmelse med idealmodel-
len civilsamhdille som Fredriksson & Pallas (2016b) identifierar som en av fyra
huvudtyper for myndigheters kommunikation.

b) Beteendemiissiga mal var den nist vanligaste kategorin som nimns av mer
an hilften av deltagarna (13). Hir finner vi mal som att paverka beteende,
handling och beslutsfattande. Denna kategori av mal aterspeglar ett klassiskt
intresse i riskkommunikationslitteraturen i och med dess teoretiska nirhet till
beslutsteori (Arvai 2014). Det bor noteras att det finns olikheter i antaganden
om riskkommunikation, nimligen att bade paverka beteende direkt, och influ-
era beslutsfattande p4 ett mer subtilt sitt.

Uppfattningar baserat pa det forsta antagandet understryker att risk-
kommunikation utformad av myndigheten har det specifika malet att forse
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individen med information som kan forindra beteendet sa att risken minskar,
till exempel "att formedla kunskap om ndgot som dr/ kan vara farligt, utan att
skrdmmas. Kommunicerar risk och fara gér man ... for att fa personer att for-
dndra sitt beteende. Man vill fG dem att lyssna, men inte sa forskrdckt att man
stinger 6ronen.” (10) I samma anda sa en annan: “madste forstd riskkommu-
nikation for att kunna na effekt. ... Hur kalkylerar folk? Mdlet dr att paverka
beteenden. Mdlet dr att jobba med sambhdllsfordndring i en mer klimatvdnlig
vcinlig [riktning]. D& kan man ju inte bara sdga att det ¢ir farligt ... Vi skruvar
rdtt mycket — att det gar att atgdrda.”(2).

Informationen ir saledes strategiskt planerad for att fa 6nskad effekt pa
minniskors beteende. Klimatarbete framstills som gorbart och dirmed tinker
man att minniskor blir motiverade att genomfora atgirder som myndigheten
anser krivas. En deltagare pekade pa att det géller att informationen vicker rétt
kénslor som leder till agerande i ritt riktning: "ge mdnniskor sddan kunskap
sa att de blir tillrdckligt uppmdrksamma, oroliga eller lugnare att de kan age-
rar sa att deras hdlsa ska ma bra. Folk blir for rddda for sGdant som vi inte
tycker dr nagon storre risk. Inte tillrdckligt rdadda for sadant som vi gdrna
skulle vilja fa@ mer uppmdrksamhet pa” (23).

En annan kategori av svar pekar tydligare ut individen som sjilvstindig
beslutfattare. Riskkommunikation i enlighet med denna uttolkning handlar
om att erbjuda information som mojliggor fattandet av sjilvstindiga och vil-
grundade beslut. Myndigheten styr inte individens beslut i nagon speciell rikt-
ning. Intervjuade uppgav till exempel att riskkommunikation hjalper manniskor
att “fatta egna beslut” och “goéra frivilliga val”. Sa hir siger en intervjuad:
“exemplet bisfenol A* - olika dsikter mellan olika myndigheter och det finns
ju mellan olika experter ocksa, olika idéer om hur problematiskt det dr. Risk-
kommunikation dr att ge bada sidorna for att individen ska kunna gora ett val.
Stiller stora krav pa individen” (12). Hir foljer nagra ytterligare exempel fran
intervjuerna: "att forse allmdnheten med faktainformation for att sjdlva kunna
fatta beslut” (13), "vi ska hdlla fanan hégt nér det gller saklighet och géra det
pa ett begripligt sdtt, inte massa tyckande och pekpinnar. Vem vill lyssna pa
nagon som kommer med pekpinnar. Vi ska bidra med information sa folk ska
kunna géra medvetna val” (10).

Dessa tva typer av svar tyder pa att perspektiven skiljer sig mellan (och
inom) myndigheter om riskkommunikationens syfte: att paverka individens
beteende i en bestdmd riktning som myndigheten slagit fast, eller att ge fritt
spelrum till individens eget handlingsutrymme. En mer liberal position delege-
rar besluten till individen som uppfattas ha kapacitet att fatta det bésta beslutet

4 Bisfenol A (BPA) dr en kemikalisk substans som anviinds bl a i plasttillverkning. Den vetenskapliga
riskbedomningen ér inte helt entydig men dmnet anses ha hormonstérande egenskaper. Bisfenol A
hanteras av flera regelverk och vissa anviindningar (men inte alla) dr forbjudna.
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om limplig information ar tillginglig. Utifran ett mer teknokratiskt top-down-
perspektiv diremot ses individen som en som behover styras i en viss rikt-
ning med hjilp av information frin myndigheten. Dessa skillnader i synsitt
illustrerar en klassisk normativ kontrast i riskkommunikationsforskningen
mellan overtalning och paverkan a ena sidan, individuella 6vervigda val och
handlingsfrihet 4 den andra (Leiss 1996).

¢) Riskhantering som handlar om att undvika, minimera eller eliminera risk
ar den tredje vanligaste kategorin for riskkommunikationsmal (nimnd av 11
intervjuade). Exempelvis uppgav en deltagare att riskkommunikation ir ett led
iatt "undvika saker och ting. Vara proaktiv - sprida kunskap ndr taken rasar
- vad beror det pa vilka finns inom riskzonen - villor, flerbostadshus, hallar
(hockey, boll)? Kring hdlsa och scikerhet cir det vdldigt mycket - sa att inte
mdnniskor rdakar illa ut” (6). En annan deltagare uttryckte saken sa hér: “ser-
vice till medborgarna, medvetengora problem. Underldtta problemet for skat-
tebetalarna. Man ska inte bli forvanad som bilist ndr man kommer till vigar-
betet - man ska vara forbered att det kan vara kéer ndr man kommer dit som
bilforare” (17). Enligt detta synsitt bidrar kommunikation om risker till effek-
tiv riskhantering. Denna kategori av mal innebir ett instrumentellt perspektiv
dar riskkommunikation dr en metod som ger resultat nir det giller forbattrad
sikerhet; t.ex. sa en deltagare s hir: ”for att kunna arbeta med samhcille och
beredskap och forebygga och hantera, mdste man kommunicera kring risker
och hot ... Systematiskt virdera om man vill leva med risken eller dtgdrda
risken. Jobbat mycket med kommunikation som budskap - hjdlpmedel - hur
arbeta med fallolyckor, cldres sikerhet” (14). Att riskkommunikation har en
tydlig koppling till riskhantering har i tidigare forskning identifierats som en
styrka (Chess et al. 1992).

d) Psykologiska mal handlar om hantering av kinslor, frimst negativa som
ridsla, oro och angest. Detta dr den fjairde vanligaste kategorin av mal som
niamns i mer 4n en tredjedel (nio) av intervjuerna. Enligt detta synsétt hand-
lar riskkommunikation om att gora méinniskor medvetna om risker, men pa
ett sitt som gor att kinslor av radsla och oro samtidigt hanteras. Hir dr nagra
citat som illustrerar dessa tankegingar: “beteendevetarna som sdger att man
inte ska skrdmma folk. Inte skrdamselpropaganda utan vill hitta andra vdgar
- vart skra star for [det]” (8). Ett annat exempel: ”i grunden .. sakligheten,
att inte skrdmmas i onodan, forsiktiga med hur vi anvdnder ordet fara. Det
finns en medvetenhet och dialog kring det hdr. Det ligger rdtt mycket arbete
bakom innan vi publicerar en text eller sdger ndgot” (10). En annan deltagare
sig det som en balansgang, att informera utan att ge upphov till skrimsel: "hur
ska man kunna informera pa ett dndamadlsenligt sctt utan att skrdmma upp
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- kommunicera via media utan skrdamsel? Varken skrimmer eller bagatelli-
sera. Na ut, komma ut via media. Sansad och korrekt infor” (4).

Ett par deltagare delade daremot inte helt uppfattningen att riskkommu-
nikationens syfte dr att presentera information om risk utan att oroa eller
skrimma. De menade att allmidnhetens oro ibland kan vara befogad. Men om
allménheten ar orolig, sd maste myndigheten hantera detta: “det handlar ald-
rig om att lugna ner folk, for det kan finnas en anledning att bli orolig. Da
handlar det ju om hur vi sdger det. Det dr svart att sciga och hur vi tar hand
om den oron som kommer.” (22) En annan deltagare uttryckte det si hir: “det
kan oroa och inte oroa, och, i vissa fall kanske de borde vara oroliga, men
inte blir det och tvdrs om. Hanterar vi det och riskkommunicerar det pa rtt
sdtt sa kan mdnniskor forsta vad det handlar om” (22). Ett par deltagare ifra-
gasatte dock detta psykologiska mal for riskkommunikation eftersom de ansag
att det faktiskt finns manga risker som allminheten borde uppméirksamma i
hogre utstrackning.

Hér framstar riskkommunikation som terapeutisk verksamhet som hante-
rar sdidant som ger upphov till oro. Myndigheten tilldelas ett sorts psykologiskt
ansvar for befolkningens sinnesstimning. Medborgare skall kinna sig lugna.
Man ser allmidnheten som kinslomissig och inte helt rationell. Allmidnheten
reagerar pa risker med overdriven ridsla och oro och riskkommunikation kan
styra dessa negativa kanslor for att skapa ett mer neutralt emotionellt tillstand,
namligen "lugn” (Gray & Ropeik 2002).

e) Administration och organisation handlar om interna och organisatoriska
dimensioner. Detta tema sitter riskkommunikation i ett bredare organisa-
torisk sammanhang och i en politisk kontext (nimnd av sex intervjuade).
Riskkommunikation ses som ett administrativt krav som omfattas av arbetsfor-
mer och beslutsfattande inom myndigheten. Det dr ndgot som myndigheten adr
skyldig att gora och det uppfyller interna krav som att "skapa en bra grund for
beslut” och "uppfylla operativa mal.” T.ex. sade en deltagare sa hir: "uppdrag:
det hdr som alla myndigheter jobbar med: varumdirkesfragorna - varfér myn-
digheten finns. Na mal. Det tunga kommunikativa uppdraget jobba med vdg-
ledning, hur tillimpa plan och bygglagen och andra foreskrifter. Vigledning
dar det tunga ansvaret: kommuner, ldnsstyrelse, byggbranschen, bostadsfore-
tag, konsulter - ganska sd regeltungt”(8). Administrativ byrakratisk logik som
innebar resultatinriktad regelstyrning motiverar riskkommunikation.

f) Anseende och varumiirke som mal for riskkommunikation (nimnt av fem
intervjuade) handlar om myndighetens rykte. Tva intervjuade relaterade ocksa
riskkommunikation till "varumirke”, den antogs bidra till att uppritthélla
myndighetens offentliga image och anseende. En deltagare uttryckte detta pa
foljande sitt: “"riskkommunikation [innebcir] tva saker: ett, i den verksamhet
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vi bedriver, vad finns det for risker for tredje man, medborgare eller andra
aktorer utanfor oss - risker som vi utsctter dem for, som vi bor varna for eller
hantera kommunikativt pa ndgot sdtt. Tvd, risker for myndigheten - varu-
mdrkesfraga - fortroendefrdagan. Vi har gjort ndgot knasigt som kan orsaka
stor fortroendeskada. Det ryms under samma hatt tycker jag” (18).

Om den gors "ritt” uppfattades riskkommunikation kunna bidra till gott
fortroende och anseende som stirker myndighetens "varuméirke”. Denna upp-
fattning anknyter till en diskussion i forskningslitteraturen som handlar om
hur risk hanteras i organisatoriska och institutionella kontexter dir anseende i
offentlighetens ljus 4r betydelsefullt (Power et al. 2009; Rothstein et al. 2006).
En riskfraga kan kasta skugga over myndighetens anseende, trovirdighet,
kompetens och legitimitet, t.ex. genom att den hamnar under kritisk gransk-
ning i medias rampljus. Detta kan i sin tur fa kinnbara konsekvenser i form av
skamfilat varumérke, tappat fortroende frin medborgare, konsumentbojkott av
varor och produkter, neddragna anslag och i slutindan forlorade intdkter. Malet
overensstimmer med den idealtypiska kommunikationsmodell Fredriksson &
Pallas (2016b) identifierar, som de kallar rykte och anseende och som handlar
om myndigheters mal och strategier for att hantera egen identitet, virde och
formaga att overtyga.

Vetenskaplighet och experters roll

Deltagarna var eniga om att vetenskap och expertkunskap utgor grunden for
riskkommunikation. Mer dn tva tredjedelar (14) av intervjuerna betonade att
sddan kunskap var viktigt, vildigt viktig eller oerhort viktig for riskkommuni-
kationen vid myndigheten. En av de intervjuade uttryckte saken si hir: "oer-
hort viktigt att vi har den vetenskapliga basen. Det hdr dr kunskapsldget -
mycket det [som gor]att vi har ett hogt fortroende bland folk - vi dr vdldigt
rddda om och noga med att visa att det hdr dr oberoende vetenskaplig kun-
skap” (22). En annan sa sa hir: “det ska vara sa vetenskapligt baserat som
mojligt. Att arbeta med kvalitet och grunda sig pd kunskap och kompetens
ar A och O. En fortroendefraga, grundldggande i ett uppdrag att fungera som
myndighet - man ska utga fran fakta och information.”(14).

Flera skiil lyftes fram till varfor hog expertis dr grundliggande for riskkom-
munikationen. De flesta uppfattade vetenskap som en killa till grundliggande
och otvetydig kunskap, nagot av ett virde i sig. Vetenskapen sags som ”objek-
tiv”, bestdende av "obestridliga fakta” och "vetenskapliga metoder” som till-
sammans garanterar djup och solid kunskap om ett visst omrade. Statistisk
kunskap nimns ocksa i forhallande till vetenskap som norm, som en deltagare
uttryckte det, vetenskapen avslojar vad statistiken “séiger” (7).

Vetenskapligt baserad information antogs ha specifika psykologiska effek-
ter pA mottagaren genom att skapa en lugn sinnesstimning och bidra till
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fortroende. Elva intervjuare betonade fortroende for vetenskap som ett vik-
tigt krav for riskkommunikation, eftersom de ansag att ”vi litar pa experter”.
En intervjuad sa till exempel att: ”[experter] har storre tyngd. Experter eller
talespersoner kallar vi det - [ger] trovdrdighet. Ar det trafiksdkerhetsexper-
ter som talar om vdder och halka sd ger det storre trovdrdighet.” (17). Nirva-
ron av experter som kommunikatorer ansags ge intryck av att myndigheten
representerar kunskap som ér oberoende och opartisk. En intervjuad sa sa hir:
"vetenskaplig grund for vad vi sdger dr jdtteviktigt - hela var trovdrdighet.
Hela var framgang bygger pa att folk litar pa oss, oberoende - inte har ndgra
andra eller politiska intressen ... att vi vet vad vi snackar om - vetenskapen
som dr dar” (23).

Men deltagarna uppfattade ocksa att en stark vetenskaplig komponent och
tilltro till experter kan vara en nackdel i riskkommunikation. Man papekade
att experter inte alltid 4r de bésta pa att na ut till allménheten (sex intervju-
ade). Informationen de tillhandahaller kan vara teoretisk och vil komplice-
rad, och darfor svar att forsta for icke-experter (fyra intervjuade). Vissa sa att
experter har en overtro pa faktainformation och att de inte alltid riktar sig till
medborgare. En deltagare sa t.ex. att riskkommunikation ”behéver bygga pa
en vetenskaplig grund, vad sciger statistiken. [Men] man mdste omformulera
vetenskapen till ndgon som gar att kommunicera” (7). Ett annat problem som
noterades, var vetenskaplig kontrovers eller oenighet. Sex intervjuade nimnde
att oenighet mellan experter eller mellan motstridiga vetenskapliga stindpunk-
ter kan vara ett problem. De tinkte ocksa att motstridiga asikter i en riskfraga
kan hérledas till olika kunskapsomraden, dir vissa experter har smalare och
andra bredare kunskaper. Motstridig expertkunskap kan forekomma inom
myndigheten: “motstridiga uppfattningar i huset dr vanligt. Vara handldag-
gare dr experter - manga smala expertomrdden. Vi har mdnga olika kompe-
tensomrdden: biologer, jurister, ekonomi - ganska ofta oense mellan dessa”
(4). I samma anda, sa en annan deltagare: “det finns de som cr experter pd
risker och de som dr experter pd ndgot annat och da kan det uppsta en kon-
flikt i sig” (20). En sdrskild utmaning som identifierades var dérfor hur myn-
digheten balanserar olika typer av kunskaper och motstridiga synpunkter i sin
riskkommunikation. En uppfattning var att sddana skillnader kan vara svara
att kommunicera.

I riskkommunikationsfiltet finns en lang tradition av akademisk kritik av
vetenskaplig och expertbaserad kunskap som huvudsaklig grund for riskkom-
munikation (Frewer 2004; Grabill & Simmons 1998; Palenchar & Heath 2007;
Stratman et al. 1995; Wynne 1989). Kritiken handlar om flera saker. Att expert-
dominansen dr demokratiskt bristfillig nir den férenas med toppstyrning och
bristande féorankring av beslut bland berorda, att den bortser fran praktisk erfa-
renhet som dr betydelsefull for effektiv riskhantering, att den leder till bris-
tande fortroende och legitimitet for offentliga beslut vilket i sin tur paverkar
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viljan att bidra till beslutens genomforande, att risker berér mianniskors vardag,
deras liv och hilsa och att de dirmed har ritt att komma till tals. Av deltagarnas
svar och synpunkter att doma verkar dessa fragestillningar inte vara nagot som
namnvirt diskuteras inom myndigheten.

Tankar om osikerhet, synlighet och 6ppenhet

Intervjuguiden inneholl en fraiga om hur osikerhet i riskfragor hanterades i
kommunikationen hos myndigheten. Eftersom flera deltagare forefoll ha en
mindre preciserad, explicit forstielse av begreppet risk, efterfragades i inter-
vjun inte nagra begreppsliga klargoranden av vad deltagarna avsag med begrep-
pet osdkerhet. En deltagare anknot osdkerhet till sannolikhetsbegreppet och
mojligheten att kalkylera risk utifran robust dokumentation av intriffade hin-
delser. En fraga som togs upp av atta deltagare gillde osikerhet i riskbedom-
ningen, det vill siga epistemologisk osdkerhet om hur man faktiskt karakte-
riserar en viss risk: “ndr vi pratar om terrorism - svart att anvdnda sig av
sannolikheten éverhuvudtaget ... [ndr det gcller] olyckor, ménskliga fel och
naturhdndelser sa ¢r sannolikhetsbegreppet littare att anvcinda sig av” (15).
Till exempel betonade en intervjuad: "vad som gloms bort i riskkommunika-
tion, oscikerhet som finns i bedomningarna. Olika kultur hur man behand-
lar osdkerheten. Vi pratar om tre olika oscikerheter som kopplas till de hdr
bedémningarna: 1) underlagsoscikerheten, dvs. dr det cancerframkallande
eller inte, har ndgon testat, oftast blir svaret nej, 2) vetenskapliga oscikerhe-
ten, vilka slutsatser kan[dras], 3)statistiska osdkerheten” (11).

En annan fraga som kom fram i intervjuerna ar brist p4 kunskap om hur
mainskligt beteende och samhaéllsvillkor paverkar risk. Till exempel kan det
vara brist pa kunskap om exponering for skadliga &mnen: "exponeringsanaly-
sen dr halva riskanalysen - kan vara otroligt tidskrdvande. Det finns ett stort
oscikerhetsmoment [i] hur mdnniskor anvcinder kemikalier” (12). En liknande
killa till osdkerhet ar bristande kunskap om storre och forinderliga trender i
samhillet och hur dessa paverkar mianniskors riskuppfattningar: "sambhdills-
trender kan fordndras snabbt” (14), och dessa (osikra) forindringar kan pa ett
avgorande sitt paverka hur ménniskor bedéomer och uppfattar risker.

Sex intervjuade betonade att det i princip ar viktigt att kommunicera osi-
kerhet. De ansig att myndigheten borde presentera samtliga aspekter av en
riskfraga, dven om detta innebar att formedla motstridig information och bris-
tande kunskap: “jag ser det som en framgangsfaktor att vi dr 6ppna om det vi
vet och det vi inte vet” (21). Och som en annan deltagare uttryckte det: “ibland
dar det sa att vetenskapen inte riktig vet. Dd far man berdtta vad man vet, och
att man inte vet, man far sdga att det cir oklart hur det paverkar hdlsan” (3).
Ett problem som patalades gillde oenighet mellan experter (fem deltagare). I
det sammanhanget poingterade en deltagare att det ar viktigt att myndigheten
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kommunicerar ett enhetligt budskap utat: “det dr lite av en kultur i branschen
- vi forsoker efterstrdva att ha en enad asikt utdt i branschen .... sa Iiinge som
jag har varit med det man har efterstrdvat - en slags konsensuskultur ddr
ocksd” (20). T detta fall ansags det mindre lampligt att offentligt skylta med
intern oenighet.

Deltagare sa ibland att de anvinde ordet "kan” for att signalera att en nega-
tiv effekt eller hindelse dr potentiell och inte deterministisk. Men detta ville de
ocksa ge en bild av expertkunskap som 6ppen for revidering. Sa hiar formule-
rade en deltagare saken: "vi behover justera: nu har man ldrt sig mer om fett:
det dr inte mdngden fett, utan fettkvaliteten. Da far man backa fran det vi sa
for tio ar sedan. Det finns en viss ovana vid att inte vara tucirsciker” (23). Att
g4 ett steg lingre och kommunicera tva olika perspektiv i en och samma risk-
fraga diskuterades ocksa som en mojlighet: “svdrare att hitta den vdgen om
man har experter inom samma omrdde, men med olika perspektiv - svart att
hitta en gyllene medelvdg. Man kanske inte behéver ha ett budskap, utan kan
ha tva - och ena sidan och G andra sidan - och ddr dr vi inte riktigt dn” (13).

Nagra deltagare hade en annan uppfattning. De ansag inte att osidkerhet
bor redovisas dppet i riskkommunikationen eftersom 6ppenhet om osidkerhet
kan dventyra allminhetens fortroende for myndigheten: exempelvis hivdade
en intervjuad uttryckligen att riskkommunikation maste innehéalla tydliga och
klara budskap om risken ifraga och om riskhanteringsatgirder: "om osciker-
heten dr sa stor att [man inte vet om] det cir en risk eller inte, var risken upp-
star och for vem osu. sd far [vil fundera pd om man ska kommunicera den
overhuvudtaget. Om man sdger: "Akta dig!” - men for vadad, for vad? Risken
madste ju vara ndgorlunda definierad. Man mdste ha nagot att kommunicera.
Det handlar ocksd om var trovdrdighet, sakkunnighet, expertis. Ska vi kom-
municera en risk som vi knappt sjdlva har koll pa?” (18).

Tydligt fran intervjuerna dr att osikerhet innebér en utmaning i riskkom-
munikationen, oavsett om osikerhet handlar om bristande kunskaper om en
riskproblematik, vetenskapliga konflikter, motstridiga fakta, eller franvara av
konkreta, tydliga och praktiskt genomforbara riskhanteringsatgirder. Delta-
garna hianvisade hir till personliga erfarenheter och synpunkter snarare in
organisatorisk policy, rekommendationer eller riktlinjer vid myndigheten.

En majoritet betonade att transparens var viktigt eller mycket viktigt i orga-
nisationen (17 intervjuade). Ett ssmmanhang dir 6ppenhet ofta nimndes spon-
tant var i samband med oséikerhet. S& hir sa en deltagare: "man kanske inte kan
forklara alla ingdende parametrar annars tror jag att man ska ha en 6ppen-
het. Om man dr osdker ska man vara 6ppen med det. .. Man inte ska latsas att
man vet vad man pratar om ndr man dr osdker. Det kan ge en vdldig back-
lash och myndigheten kan fa trovdrdighetsproblem. Man ska vara drlig med
vad man befinner sig, som man kan méta medborgarna med” (7). Oppen-
het om osikerhet uppfattades som en trovirdighetsfaktor for myndigheten. En
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deltagare anség att oppenhet handlar om att informera nir man vet saker, kun-
skap som inte finns ir inget att kommunicera om: “jag bedémer att vi har en
Oppenhetskultur - har vi inget resultat sa har vi ingen som vi kan prata om”
(10). Oppenhet om kunskapsluckor férordades inte.

En deltagare framholl att transparens ir sjilva fundamentet i riskkommu-
nikationen: "kdrnan- riskkommunikation - att vi .. forbereder oss genom att
jobba med det [6ppenhet] hela tiden: Att vi ¢ir 6ppna, att det finns tillgdngligt
material hela tiden” (22). Fyra deltagare forknippade éppenhet med synlighet,
att inte dolja information och att information ska vara tillginglig. Till exempel:
“0ppenheten att vi inte déljer ndagot, dven om vi i var riskkommunikation
oversdtter mycket sd légger vi ocksd ut alla grunddokument” (23).

Tio deltagare angav pa olika sitt vad de ansig vara syftet med transpa-
rens. Det oftast nimnda maélet var att bygga fortroende for myndigheten, foljt
av information som en tjinst till medborgare och intressenter och tillgang till
handlingar enligt offentlighetsprincipen, fraimja ansvarsutkriavande genom att
redovisa hur myndigheten fattar beslut och slutligen att skapa dialog (endast
en deltagare). En av de intervjuade uppgav att transparens inte diskutera-
des i organisationen medan tre hade en mattlig tilltro till dess betydelse for
myndigheten.

Trots att transparens uppfattades som virdefullt kan det enligt deltagarna
vara svart att uppna i det praktiska kommunikationsarbetet vid myndigheten.
Sexton av 23 intervjuare identifierade olika utmaningar, problem och hinder
som uppstod i strivan efter synlighet och 6ppenhet i kommunikation om risk.
En fraga som kom upp handlade om malkonflikter, t.ex. att 6ppenhet och insyn
kan sta i strid med malet att medborgarna ska kédnns sig trygga. Fem delta-
gare uttryckte att det var svart att kommunicera risk pa ett Oppet sitt utan att
skapa riadsla. En intervjuad sa till exempel: "vi vill vara 6ppna, men vi ska
inte skraiimma folk. Oppenhet mot att inte skriimma folk kommer alltid upp”
(8). I samband med utmaningar som identifierades i att forverkliga synlighet
och 6ppenhet i riskkommunikation, betonade flera intervjuade svarigheter att
avgora vad som ska presenteras, vad som inte ska presenteras och att balansera
information om risk i praktiken: “ofta sciger vi det vi vill, dr 6ppna. I prakti-
ken ndgon gdng dr vi inte 6ppna sa sdger vi att vi inte vet riktigt. Da vdljer vi
att inte ldgga ut ndgonting och kallar det arbetsmaterial. Det kan vdl hdnda.
Men vi sdger hela tiden att vi vill ha 6ppenheten” (8).

En intervjuad nimnde skillnader i 6ppenhets- "kultur” mellan myndigheter
som ett problem: "uppdrag och kultur inom olika myndigheter. Om man lyf-
ter expertperspektivet - sa kan det vara svart for kommunikatérerna att driva
transparens. Myndigheter med ryggmdrgsinstinkt hur man hanterar fragor
icke- transparent- [¢ir] sudrare att samverka med” (13).

Konfliktmal mellan att informera allminheten och inte skapa nega-
tiva sidoeffekter i samhillet identifierades ocksa. En intervjuad tog upp ett
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exempel: "groddar - forsdljningen halverades® - under en vecka hade vi radet
innan vi tog tillbaks det. .. Man behdéver ha ordentligt pa fotterna ddr. Ja. Pro-
blemet dr ndr man inte dr sciker, ndr man madste agera utifran en oscikerhet.”
(24)

En sirskild aspekt av synlighet och ¢ppenhet i riskkommunikation ar
sikerhetsaspekter. Sex intervjuade talade specifikt om malkonflikter mellan
transparens a ena sidan, sikerhet & den andra. Under vissa omstindigheter
kan offentliggdrande av information utgora ett hot mot den nationella siker-
heten, mot tjinsteméin, eller skyddsobjekt, inom det sektorspolitiska ansvars-
omradet. En deltagare sa sd hir: "6ppenhet ... enda vigen att gd om man ska
ha en huvudinriktning, men samtidigt sa har vi stora bekymmer med hur
vi ska gora ndr vi gar ut i molntjdnst med uppgifter som ror rikets scikerhet,
kungsornsbon, ibland en hotbild for anstdllda, men vi férscker strdiva mot en
stérre 6ppenhet” (4).

Tva intervjuade ansag att manga digitala filer och register skulle kunna
anviandas av antagonistiska aktorer. En intervjuad sa: “det hdnder att fragan
[om transparens]kommer upp, det dr inte sd ofta, men det hénder. Jag tycker
att vi behover diskutera den lite mer. Vi dr for naiva och for 6ppna. Jag tinker
pa mojliga terrorscenarior ndr den hdr fragan kommer upp. Vi dr ju dgare till
hela infrastrukturen i Sverige — mdltavla” (17). En annan deltagare hade lik-
nande bekymmer och sade att “fram tills nyss — har haft 6ppenhetsperspektiv.
Nu i forhallande till att vi behéver vara mer aktsamma i vissa ldgen - tydli-
gare senaste dren behover titta pa forsvarsperspektivet - sekretess, men ocksa
hur kommunicerar vi risker och sarbarheter som finns i samhdillet och i vilka
ldigen behover vi tinka efter. Inte avsloja sarbarheter sa att det kan anvdndas
felaktigt” (15).

Fragor om transparens i riskkommunikation har varit ett betydande tema
i forskningslitteraturen. I ljuset av en rad skandaler dir allmidnhetens fortro-
ende for myndigheters kommunikation om risk naggats i kanterna, har trans-
parens forordats som en strategi att aterstilla och vidmakthalla allménhetens
fortroende (Frewer 2004; O’Malley et al. 2009). Transparens handlar dels om
synlighet nir det giller att redovisa faktaunderlag och tillginglig information,
dels om 6ppenhet i beslutsfattande och att vara mottaglig for synpunkter och
deltagande i beslutsprocesser. Transparens ér ett brett och tvetydigt begrepp
med bade beskrivande och normativa konsekvenser som potentiellt kan leda
till konflikter mellan mal (Bannister & Connolly 2011; Hood & Heald 2006).

Transparens innebér sivil normer for insyn dir medborgare kan se vilka
beslut myndigheter fattar och varfor, som normer om att information ska

5 Intervjupersonen syftar pa ett livsmedelslarm i Europa 2011 da det uppticktes att bongroddar odlade
i Tyskland var smittade med EHEC (Enterohemorragisk E. coli), en bakterie som éverfors fran djur till
manniska och som kan ge upphov till svar tarmsjukdom. Sverige forbjod bongroddarna tills problemet
var lost. I Tyskland drabbades odlarna av svira ekonomiska forluster p.g.a. smittan.
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redovisas oppet. Tanken &r att transparens fungerar som ett motgift mot kor-
ruption genom att frimja ansvarsutkrivande, legitimitet och allminhetens for-
troende. Begreppet hinger ocksa samman med idéer om allménhetens roll som
partner i en pagiende dialog om riskhantering i samhillet (Palenchar & Heath
2007).

I intervjumaterialet framkommer en dubbelhet: a ena sidan dr transparens
i informationssammanhang en omhuldad myndighetsprincip. A andra sidan
ar synlighet och 6ppenhet i praktiken svart att genomfora pa grund av flera
identifierade negativa sidoeffekter, som sikerhetshot och (obefogad) ridsla
bland allménheten. Deltagarna forstod insyn och 6ppenhet i riskkommunika-
tion som virdefullt och nodvindigt, men samtidigt svart att uppna i praktiken
p.g.a. komplexa malkonflikter.

Slutsatser

Studien visar en delvis splittrad forstielse inom och mellan myndigheter av vad
riskkommunikation syftar till, innebéir och har for effekter. En forsta obser-
vation fran intervjumaterialet ar att "risk”, forutom vid LV, inte framstar som
en organiserande princip for kommunikationspraxis. I vissa myndigheter sas
uttryckligen att riskperspektiv saknades. Myndigheterna delade inte nigot
gemensamt 6vergripande paradigm for riskkommunikation och det var stor
spridning i uppfattningar mellan och inom myndigheter. Gemensamt ramverk
for hur man ser pa riskkommunikation saknades och det fanns manga olika
idéer om vad riskkommunikation handlar om, varfor det behévs och hur den
ska bedrivas. Akademiska studier av riskkommunikation ir ett omfattande
omrade som dels innehaller empiriska forskningsresultat och teoretiska per-
spektiv, dels rekommendationer om hur kommunikation bor bedrivas (Arvai &
Rivers IIT 2014; Heath & O’Hair 2010; Lundgren & McMakin 2004). Kunskap om
rekommendationer (t ex EPA 1988; NRC 1989) och lirdomar baserade pa forsk-
ning var 6verlag laga hos myndigheterna. Franvaro av ett uttalat riskperspektiv
motsiger ett antagande i litteraturen om att risk utgor en alltmer framtridande
organiserande princip for politik och reglering. Argument att "allt” i samhéllet
ar foremal for riskhantering, att risk ar ett "koloniserande” begrepp i reglering,
och att risk i allt storre utstrickning dberopas i privata och offentliga organisa-
tioner, finner inte stod i intervjumaterialet (Power 2004, 2007; Rothstein et al.
2006).

Aven om en huvuduppfattning var att riskkommunikation handlar om att
pedagogiskt sprida vetenskaplig och expertbaserad information om risk, infor-
mation som kan paverka medborgares beteende i avsedd riktning och/eller
fungera som stod for medborgares informerade beslutsfattande, varierade de
uppfattade malen for riskkommunikation patagligt inom och mellan myndig-
heterna. Detta resultat ligger i linje med forskning om svenska myndigheters
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kommunikation i ¢vrigt som visar att det finns flera olika kommunikationsmal
och konflikter mellan mal (Fredriksson & Pallas 2016b; Fredriksson & Pallas
2017; Pallas & Fredriksson 2012).

Ett argument i forskningslitteraturen ir att en ny typ av riskreglering har
uppstatt i Europa diar myndigheter, pa grund av minskad offentlig tillit, har
svarat genom att ¢ka allménhetens deltagande och insyn (Lofstedt et al. 2011).
I motsats till sdidana antaganden visar denna studie att myndigheterna till-
lampar en teknokratisk, top-down-modell av riskkommunikation (Leiss 1996;
Wardman 2006). Dialog med allménheten var praktiskt taget obefintlig, och
om kommunikation med allminheten eller berérda grupper forekommer ar
det framst fraga om envigskommunikation. Dialog och deltagande i riskkom-
munikation praktiseras med andra organisationer, elitintressenter och andra
offentliga forvaltningar, men inte med allmédnheten. Allméinhetens deltagande
och insyn i riskreglering har bland forskare ansetts vara ett nodviandigt inslag
for att hoja legitimitet, fortroende och delaktighet (Rowe & Frewer 2000). Den
akademiska diskussionen om hur riskkommunikation kan anvinda dialog med
medborgare for att bli mer demokratisk och ansvarsfull reflekterades knap-
past i intervjuerna (Otway & Wynne 1989; Hance et al. 1988). En forklaring till
den ringa betydelse som dialog och deltagande i riskkommunikation verkar ha
inom myndigheters sakpolitiska ansvarsomraden, kan vara att allmédnheten i
Sverige har relativt hogt fortroende for myndigheterna. Det har dirfor saknats
behov for en breddning av deltagande och insyn frian allménheten.

Forutom problem och osikerhetsfaktorer i anslutning till kunskapsluckor
och vetenskaplig oenighet, var kritisk reflektion inom myndigheterna om
vetenskapens roll i riskkommunikation inte framtridande. En genomgiende
uppfattning var att vetenskap definierar vad som ska och kan kommuniceras
och att experter har en privilegierad roll. Detta &ven om 6verdrivet beroende
av vetenskap uppfattades kunna gora det svart att kommunicera begripliga och
relevanta budskap till allminheten. Intervjuerna vittnade om fa anstringningar
att undersoka de faktiska bekymmer som kan finnas hos allmidnheten nir det
giller riskfragor. I linje med det teknokratiska top-down paradigmet for risk-
kommunikation (Leiss 1996; Wardman 2006) tenderade allminheten att tol-
kas som irrationell, styrd av kénslor, beredd att reagera pa risk med ridsla och
oro. En vanlig idé som kom till uttryck i intervjuerna var att ett huvudmal for
riskkommunikationen ir att tillhandahalla information pa ett sitt som inte ger
upphov till riadsla.

Med tanke pa att den teknokratiska top-down-modellen for riskkommu-
nikation dominerar, var tonvikten pa overtalning mindre dn vad som kunde
forvintas (Leiss 1996). En vanlig uppfattning var en mer "liberal” tanke att om
medborgarna far information om en risk, kan de fatta egna beslut pa ett vilav-
vigt sitt. Utifran detta perspektiv ger staten via offentliga myndigheter relevant
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information om risk men utan att styra vilka beslut som medborgarna ska fatta
(Arvai 2014; Mc Comas et al. 2009).

Transparens framstar atminstone pa pappret som en viktig princip for risk-
kommunikation. Insyn och 6ppenhet sdgs som positiva virden i teorin. Nir det
gillde genomforande i praktiken lyftes diremot problem, spinningar, hinder
och svarigheter fram. I synnerhet uppfattades kontroverser kring riskfragor,
vetenskapligt komplicerad information och hog osikerhet vara svart att kom-
municera pa ett transparent sitt. Transparens i riskkommunikation uppfat-
tades kunna ha negativa biverkningar, som att leda till misstro och skapa for-
virring och oro hos allmidnheten. Information kan ocksa missbrukas och i fel
hiander forvandlas till ett sikerhetshot. Det ir siledes en balansging mellan att
kommunicera 6ppet eller mer selektivt om risker. Ur myndighetens perspektiv
behover 6ppenhet balanseras mot risken for ansvarsutkrivande och skuldbe-
laggning t.ex. i media (Hood 2007). Oppenhet och insyn i riskkommunikation
ar foljaktligen ingen enkel motatgird for att hantera problem nér det giller ris-
kreglering som bottnar i problem med fortroende for myndigheten och dess
legitimitet (Bouder et al. 2015; Lofstedt et al. 2013; Way et al. 2016). Det finns
saledes anledning att, som papekats av Lofstedt & Bouder (2014), forhalla sig
kritiskt till antagandet att transparens i riskkommunikation erbjuder en uni-
versallosning for att frimja en medveten och fortroendefull allminhet som vil-
ligt foljer myndighetsinformation, vigledning och rad om risker och hur de
kan eller bor hanteras.
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Power displacement and recapture: A qualitative study of regional duty officers
in government agency interaction

This study highlights and discusses challenges organizations face when collaborat-
ing in the field of crisis management. We study how Swedish County Council duty
officers experience collaboration with external government agencies. Our interview
study is based on thirteen interviews with duty officers from six County Councils.
In the analysis we discuss our results from a gender perspective. Furthermore we
lay the foundation for an analytical model that can be used to better understand
problems with collaboration in the field of crisis preparedness and management.

Inledning

Samverkan, i denna studie definierat som “the process of facilitating and ope-
rating in multi-organizational arrangements to solve problems that cannot be
solved or easily solved by single organizations” (Agranoff & McGuire 2003:4),
ses numera som en nodvindig del av offentlig forvaltning (Bardach 1998; Keast,
Brown, & Mandell 2007; O’Leary et al. 2009; McNamara 2012; O’Leary & Vij
2012), och detta giller sirskilt for myndigheter engagerade i krisberedskap
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och krishantering (Hicklin et al. 2009, Alvinius 2013; Kuipers & Welsh 2017;
Nohrstedt et al. 2018). Kunskapen om hur organisationer arbetar tillsammans
mot gemensamma mal under Kkriser eller med fragor rorande krisberedskap
ar dock fortfarande begriansad (Hicklin et al. 2009; Kuipers & Welsh 2017;
Nohrstedt et al. 2018). Denna studies syfte &r att synliggora och diskutera utma-
ningar som organisationer kan stillas infér nar de samverkar inom politik-
omridet krisberedskap. Utmaningarna dskadliggors med hjilp av en kvalitativ
intervjustudie av hur tjinstemin i beredskap fran olika landsting/regioner i
Sverige ser pa samverkan inom krisberedskapsomradet. Da var empiri beror
moten mellan typiskt kvinnligt och manligt kodade yrkesgrupper diskuteras
resultaten fran intervjustudien ur ett genusperspektiv. Forskningsfragan lyder:
Hur uppfattar tjinstemén i beredskap pa regionniva myndighetssamverkan?

Vi villjer att rikta in oss pé landstinget (dvs. regionen) da det ir en visentlig,
men samtidigt nagot dold aktor inom det svenska krisberedskapssystemet.” Vi
fokuserar empiriskt pa tjinstemin i beredskap da de har en central roll for att
initiera myndigheters krishantering och samverkan. Studien bygger pa tretton
intervjuer med regionala tjinstemén i denna funktion. Intervjumaterialet har
flera fordelar som vi d&ven menar utgor studiens styrkor. Dels dr intervjuerna
rika pa detaljer rorande hur samverkan over organisatoriska grinser sker. Dels
finns ett tydligt virde i det faktum att studien ger rost at en visentlig aktor inom
det nationella krisberedskapssystemet som annars sillan hors. En svaghet med
undersokningen dr dock dess representativitet. Studien bygger pa ett begrinsat
antal intervjuer samt helt pa sjalvrapporterade data, vilka kan vara oprecisa.
Ett vidare spektrum av data hade siledes varit 6nskvirt, &ven om vara killor ar
initierade inom omradet som studien avser. Det begrinsade antalet intervjuer
gor darfor att vira ambitioner inte stricker sig till att hirleda allméngiltiga slut-
satser om regionala aktorers samverkan inom krisberedskapsomradet. Studien
utgor istillet en heuristisk fallstudie genom att den ligger grunden for en ana-
Iytisk modell som kan anvindas for att bittre forstd problem med samverkan
inom krisberedskapsomradet (George & Bennett 2004).

TIDIGARE FORSKNING OM KRISHANTERING, SAMVERKAN OCH GENUS
Krishanteringsforskning beskrivs ofta som ett tvirvetenskapligt forskningsfilt
(Deverell, Hansén & Olsson 2015), vilket medfor att studier av krisberedskap
och samverkan bedrivs utifran flera olika infallsvinklar. Forskare har bland
annat studerat krisberedskap ur ett ledarskapsperspektiv (Hamblin 1958;
Boin & ‘t Hart 2003; James et al. 2011; Hede 2018), med inriktning pa orga-
nisation (Dynes 1970; Turner 1976; Weick 1988; Boin 2006; Deverell 2010),

2 Sedan de sista sju landstingen blev regioner den 1 januari 2019 fasas begreppet landsting ut ur svensk
offentlig forvaltning till forman for begreppet region (SKL 2019). Trots detta har vi valt att anviinda oss
av landstinget som begrepp da intervjuerna som ligger till grund for studien genomfordes under 2018
och informanterna sjilva ofta refererade till den bendmningen.
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utifran allménhetens syn pa krisberedskap (Nilsson, Alvinius & Enander
2016) samt med fokus pa kriskommunikation (Seeger, Sellnow & Ulmer 2003;
Coombs 2007; Olsson 2014). Genusperspektivet har dock varit forbisett i kris-
hanteringsforskningen (se dock Mano-Negrin & Sheaffer 2004; Dahlgren &
Lundsten 2010; Ase 2014; Jansson & Linghag 2015). Dahlgren och Lundsten
(2010) har studerat krishanteringslitteraturen och menar att kén som kate-
gori anvinds nir konsekvenser av kriser studeras med avseende pa dem
som drabbats av kriser, medan systemen och organisationerna som hanterar
sadana kriser betraktas som “konlosa”. Detta leder i sin tur till att “Kvinnors
erfarenheter forankras i det privata, och méns i det offentliga” (Dahlgren &
Lundsten 2010:19). Jansson och Linghag (2015) menar till och med att Kkris-
hanteringsforskningen har varit “kénsblind”, vilket har inneburit utmaningar
for olika aktorer att kunna motas pa lika villkor. I sin forskning visar Jansson
och Linghag (2015) hur krishantering kan skapa forestillningar om vem som
har ett tolkningsforetride beroende pa de bredare normer och virderingar
som florerar i samhillet. P4 sa sitt kan krishantering ses som del av en bre-
dare strukturell politisk maktordning, "dir en grupp dominerar en annan”
(Freidenvall & Jansson 2017:20; Millett 1971). Ett genusperspektiv erbjuder
ddarmed ett sitt att forstd hur bredare samhéllsnormer och maktrelationer ytt-
rar sig, samt dven hur dessa paverkar krishantering och krisberedskap. Aven
om genusforskare hittills inte primért har intresserat sig for krishantering i
sig, har olika genusstudier askadliggjort hur konsuppdelningen av institutio-
ner med huvudansvar for krisberedskap slar igenom. Denna forskning visar
att sektorer som arbetar operativt och forebyggande, som riddningstjianst
(Ericson 2011; Engstrom, Jakobsen & Krekula 2012;) och polis (Andersson
2003; Miller 1999), d4r mansdominerade medan institutioner inom sjukvar-
den, som t.ex. hanterar sjukfall och olyckor, dr kvinnodominerade (Lindgren
1999). Forskningen visar dirmed hur nagra av de sektorer som ir centrala for
krishanteringen paverkas av en genusordning, det vill siga en social struktur
som uppritthiller olika uppfattningar av kénen och deras inbérdes maktre-
lationer (Connell 1995). Forskningen har diremot dnnu inte visat vilka kon-
sekvenser detta kan fa for samverkan inom och mellan organisationer viktiga
for krisberedskap och krishantering.

Som politikomrade dr krisberedskap sirskilt intressant att studera med
fokus pa just samverkan, eftersom denna per definition 4r grinsoverskridande
till sin natur, och samtidigt ska hantera utmaningar som tidspress, hog osi-
kerhet, 6kad medial uppmirksamhet, krav pa tydligt ledarskap, stegrade kost-
nader och 6kat deltagande (Nohrstedt et al. 2018). I krisberedskapssituatio-
ner mots organisationer och myndigheter fran olika sektorer och geografiska
nivéer, ofta dessutom med 6verlappande mandat (Ansell, Boin & Keller 2010;
Deverell, Alvinius & Hede 2019). Hur befogenheter fordelas mellan lokal, regi-
onal och nationell niva, samt inom en region eller mellan olika myndigheter
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ansvariga for olika sakfragor, ar inte alltid givet och kan leda till otydlighet om
var och hur beslut fattas i hindelse av en kris (Kapucu & Hu 2016).

Krishanteringsforskningen betonar att en organisation med samhallsansvar
inte ensam kan klara en kris (Auf der Heide 1989; Drabek & McEntire 2002;
Agranoff & McGuire 2003; Nohrstedt et al. 2018). Normen siger att organisatio-
ner med olika mandat, erfarenheter, resurser och kunskap maste g samman,
forena mal och dela resurser for att effektivt och legitimt hantera utmaningar,
helst genom icke-hierarkiska samverkansnitverk (Waugh & Streib 2006; Com-
fort, Waugh & Cigler 2012; Hermansson 2016). Hittills har dock forskare mest
fordjupat sig i den typ av samverkan som sker nir organisationer arbetar under
normala forhallanden och 16ser rimligt forutsebara utmaningar (Agranoff
2006; Ansell & Gash 2008; Gazley 2010). Det som hinder dr att man arbetar
sjalvstandigt och tillgodoser sina egna organisationers behov, snarare én inte-
grerat, mot gemensamma mal (Chisholm 1989; Provan & Milward 1995, 2001;
Mandell & Keast 2008). Under senare ar har dock krishanteringsforskningen
stiarkts av en vig av studier som har byggt pé litteratur fran bide samverkans-
filtet och krishanteringsfiltet (Nohrstedt et al. 2018). Denna litteratur pekar pa
flera utmaningar for myndigheter inblandade i samverkansprocesser. Exem-
pel pé sadana ir konflikter som kan uppkomma da inblandade organisatio-
ner har olika mal och prioriteringar (O’Leary & Bingham 2009), eller di4 makt
och inflytande ar ojamnt férdelade mellan de organisationer som ska arbeta
tillsammans (Agranoff 2006; Ansell & Gash 2008). Det dr rimligt att anta, att
utmaningar kan framsta som dnnu tydligare i samband med kriser, nir nitverk
med overlappande mandat mots for att samverka (Kapucu & Hu 2016). Ju mer
ojamlika samverkansrelationerna ir, desto svarare blir det for regionala akto-
rer att delta i gemensamma aktiviteter. En bidragande faktor hir dr skillnader i
ansvarsforhallanden. For att samverkan ska fungera som det ar tinkt, bor for-
mella hierarkiska variationer i mandat och ansvar undvikas (Huxham, Vangen
& Eden 2000; Mandell & Keast 2008).

Med fa eller inga skillnader i mandat och ansvar blir samverkan beroende
av informella mekanismer som émsesidigt fortroende (Bardach 1998; Vangen &
Huxham 2003; Mandell & Keast 2008; Willem & Lucidarme 2014; Emerson &
Nabatchi 2015), tidigare delade erfarenheter och personliga relationer (O’Leary
& Vij 2012; Kapucu & Hu 2016; Kapucu, Arslan & Demiroz 2010). En vil
fungerande samverkan forutsitter dirmed att nitverkens deltagare har arbetat
tillsammans 6ver tid (Ansell & Gash 2008; Emerson, Nabatchi & Balogh 2011).

TjRNSTEMAN | BEREDSKAP OCH DET SVENSKA
KRISBEREDSKAPSSYSTEMET

Samhaillets formaga att forebygga, motverka och hantera krissituationer genom
utbildning, 6vning och andra atgirder fore, under och efter en kris benimns
i lagtext som det svenska institutionella krisberedskapssystemet (forordning
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2015:1052). Systemet utgors av myndigheter, foretag och frivilligorganisatio-
ner (MSB 2018). Det dr decentraliserat, vilket framgar av de tre styrande kris-
hanteringsprinciperna ansvar, ndrhet och likhet. Principerna understryker att
kriser bor hanteras dir de sker, enligt strukturer som liknar dem som anvinds
till vardags. Varje myndighet dr skyldig att ta ansvar for sitt eget omrade, sin
egen sektor och sin egen verksamhet. Det finns vare sig nagon sarskild krislag
eller regler for undantagstillstand eller nodlige, som upphiver normala poli-
tiska och juridiska arrangemang (FHS 2019). Systemet 4r utformat for att spegla
normal verksamhet. Foljaktligen har Sveriges 290 kommuner ett huvudansvar
for samhillets krishantering. Kommunerna, vars l6pande ansvar ticker lokal
service, sdsom skolor, socialtjinst och riddningstjinst, dr alltsi nyckelaktorer i
svensk krishantering enligt principerna om ansvar, narhet och likhet och det
geografiska omradesansvaret. Det geografiska omradesansvaret dr en hornsten
i svensk krishantering. Omradesansvaret ir faststillt i lag (2006: 544) och ger
kommunerna skyldigheten att samarbeta och att informera allminheten i kris
(MSB 2018). Pa den regionala nivan omfattar omradesansvaret linsstyrelser-
nas verksamhet. Linsstyrelsen bestir av tjugoen fristdende och statligt samord-
nande myndigheter. Lansstyrelserna representerar statsmakternas intressen i
linen (Norén Bretzer 2017). Linsstyrelsen ér ocksa den frimsta civilforsvars-
myndigheten (forordning 2007: 825, 525) och ansvarar for samordning av Kris-
beredskapen i linet (Krisinformation 2018). De tjugo landstingen, eller regio-
nerna som de kallas sedan januari 2019 (SKL 2019), har som huvuduppgift att
erbjuda vard till invdnarna i sin region. De ansvarar dven for kollektivtrafik och
regional planering. Regionerna omfattas diremot inte av omradesansvaret som
reglerar det kommunala uppdraget att samordna planering och forberedelser
infor kriser, samt atgirder och kommunikation under kriser (lag 2006: 544).

Bland andra viktiga myndigheter i det svenska krisberedskapssystemet
mirks MSB som ir ett statligt verk med uppgiften att koordinera civil krishan-
tering. Linsstyrelserna och MSB utgor, tillsammans med t.ex. Polismyndighe-
ten och Socialstyrelsen, nagra av de sammanlagt 46 sa kallade bevakningsan-
svariga myndigheter med sirskilt ansvar for krisberedskap. Héir ingar bland
annat att i enlighet med forordning (2015: 1052) tillsitta en tjinsteman i bered-
skap med uppgift att initiera sin myndighets krishantering. Foérordningen reg-
lerar dock inte specifikt regionernas "tjinsteman i beredskap”, som istéllet reg-
leras av Socialstyrelsens allménna foreskrifter (SOSFS 2013: 22).

I handelse av en allvarlig samhillsstorning ska varje "tjinsteman i bered-
skap” handla med syfte att uppticka och identifiera svara olyckor, kriser eller
katastrofer. Det ar viktigt att kunna uppfatta - och formedla - en oftast ofull-
stindig lagesbild och att utifran den ta initiativ tillsammans med andra aktorer.

Krisberedskapsforordningen (SFS 2006:942) ger Myndigheten fér sam-
hillsskydd och beredskap uppdraget att 1imna forslag till regeringen pa vilka
myndigheter som ska ha en tjansteman i beredskap. Det forsta beslutet om
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“tjanstemin i beredskap” fattades 2007 (Regeringen 2007) och 2014 utéka-
des antalet myndigheter med sddant ansvar (Regeringen 2014). For manga
organisationer pa central, regional och lokal niva 4r funktionen "tjinsteman i
beredskap” darfor relativt ny, vilket i praktiken betyder att bemanningen sker
pa olika sitt och att uppgiften skiljer sig 4t beroende pa hur organisationens
ordinarie verksamhet och inriktning ser ut. Kravet pa att agera snabbt under
osikra forhallanden och att i tidiga skeden kunna gora kritiska bedomningar
gor dessutom rollen sirskilt utsatt. Det finns darfor flera skl for forskare
intresserade av krishantering att belysa hur rollen utformas och funktionen
tillAmpas.

Metod

Empiriskt intresserar sig var studie for krishanteringsfunktionen tjdnsteman
i beredskap. Eftersom det i mangt och mycket saknas tidigare kunskap om
funktionen behovde vi samla in firska uppgifter om hur arbetet fungerar och
hur samverkan kommer till stind. Vi valde personliga intervjuer med regio-
nala tjinstemédn som arbetsmetod for detta. Urvalet styrdes en ambition att fa
sa bred variation av erfarenheter som mojligt (Hartman 2001), men ocksa en
acceptabel representation avseende kon och dlder. Informanterna skulle dess-
utom alla ha en aktiv roll som tjcinsteman i beredskap vid intervjutillfillet.
Sammanlagt genomfordes tretton intervjuer under viren 2018, med atta kvin-
nor och fem min. Urvalet kan beskrivas som ett bekvimlighetsurval (Bryman
2011).% Intervjuerna, som foljde en i forvig faststilld ram med 6ppna fragor,
foljdes upp med individuellt anpassade foljdfragor.

Analysen av intervjuerna styrdes av ambitionen att 1ata teori och empiri
kontrasteras mot varandra och gradvis omtolkas med hjilp av en abduktiv
ansats (Alvesson & Skjoldberg 1994). Det forsta steget var att observera empi-
rin induktivt, utan teoretiska glasogon, och sedan deduktivt genom att ta spjarn
mot tidigare forskning och teoretiska antaganden och dirigenom utveckla
ett teoretiskt ramverk som i ett avslutande steg applicerades pa det empi-
riska materialet for att utveckla en djupare forstaelse for empirin (Alvesson &
Skjoldberg 1994; Dubois & Gadde 2002). I praktiken innebar detta att samtliga
inspelade intervjuer forst skrevs ut i sin helhet. De tre forfattarna liste sedan
transkriberingarna utan att vara styrda av tydliga teoretiska antaganden. Det
monster som utkristalliserade sig gjorde det emellertid majligt att placera in de
empiriska iakttagelserna, i citatform, under principiella rubriker som i sin tur

3 Projektgruppen skickade ut en forfrigan om intervjudeltagande till samtliga tjugo landsting i Sverige.
Representanter fran sex landsting stillde upp for en intervju. Intervjuerna genomfordes under perioden
januari - maj 2018 och varade mellan 45 och 9o minuter. Samtliga tre projektmedlemmar triffade indi-
viderna pa deras arbetsplatser eller per telefon; det senare pa grund av geografiskt avstand och hektisk
arbetssituation for ett flertal av de intervjuade.
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antogs spegla olika sorters aspekter pA myndighetssamverkan. De maktaspek-
ter, som aterkommande beskrivs i materialet, och som pa intet sitt uppfattas
som optimala for en framgangsrik samverkan, fingas i foljande kategorier: 1)
isolering, 2) internt revirtinkande, 3) nedvirdering, samt 4) militarisering och
maskulinisering. Nedan beskrivs dessa, samt de motstrategier som anviands for
att bemota problemen.

Myndighetssamverkan: Maktforskjutning

ISOLERING
Att landstingets tjansteméin i beredskap stundtals kidnner sig isolerade i moten
med andra aktorer i det svenska krisberedskapssystemet tar sig flera uttryck.
Det kan handla om att landstinget utesluts eller osynliggors; regionala tjins-
temén i beredskap vittnar om att de ibland gléms bort eller rittare sagt negli-
geras av de aktorer, som de vill och forvintas samverka med. Det har funnits
tillfallen da polisen ¢vat stora hindelser tillsammans med Forsvarsmakten och
hemvirnet, och dir regionerna skulle ha varit med, men dir de inte har blivit
inbjudna. Informanter har fragat sig: "Hur tdnker ni géra med de skadade?
Vart ska de ta vigen?” Intervjupersoner vittnar ocksa om hiandelser dir regio-
nen har kommit in alldeles for sent i processen: “Landstinget far larmet med
en viss fordrojning.” “Landstinget fick inte vara med i huvudstaben utan ham-
nade i ndgon understab ndgonstans”.

Ett annat exempel pa hur andra aktorer forsokt att halla landstinget
bortom krishanteringens kirna illustreras av en informants minnen av tidi-
gare dvningsverksamhet:

Det hir var ett stort seminarium och vi skulle testa ett scenario
med ett pulverbrev och se vad som skulle hinda [..] Och da var
fragan: vilka tycker ni ska vara med som far larmet nir man har
Oppnat brevet pa en stor dppen yta? [..] Och da tyckte ju dom
séklart att det skulle vara riddningstjinst, polis och ambulans.
Och jag sa att jag tycker att [landstingets] TiB ska fa det ocksi. Och
da fick jag direkt mothugg: att, det far inte bli for manga [..], att,
nej, det behover inte ni for det blir for stort! [...] Man forstar inte
digniteten om sjukvarden inte fungerar. Man sitter stor tilltro till
att riddningstjdnsten kan och vet.

INTERNT REVIRTANKANDE

Intervjumaterialet visar flera exempel pa hur situationer har varit priglade
av revirtinkande. Vissa upplever att det hogre upp i organisationens hierarki
finns en ovilja att dela med sig av mandat, vilket riskerar paverka funktionens
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mojligheter att genomfora sitt uppdrag. Det finns en farhaga bland nigra infor-
manter att internt revirtinkande kan forsvara det interna samarbetet inom
organisationen och medfora att krishantering inte sker skyndsamt i den ini-
tiala fasen. Organisatoriska normer kriver att information och beslut ska for-
ankras hos ett flertal 6verordnade chefer, nagot som i tidskritiska situationer
upplevs som forédande. Fenomenet illustreras i féljande citat “Man markerar
linjen, det cir viktigt med linjen [..JAntingen dr det ett byrdkratiskt sdtt att se
padet hdar /.../ eller ocksa dr det hdr ett maktspel som inte jag forstar mig pa”.
Samma intervjuperson fortydligar vilka befattningar som stiller krav pa att fa
vara involverade vid larm: ”Man ska ringa till scikerhets- och beredskapsche-
fen, som ska ringa sin koncerns stabsdirektor, som ska ringa till regiondirek-
téren, som ska ringa till krisledningsndmndens ordférande”.

NEDVARDERING

Regionala tjanstemén kinde sig forringade i manga samverkanssituationer. Det
kan handla om att inte bli tagen pa allvar, att fi sin legitimitet ifragasatt eller
att bli oseritst bedomd. Nedvirdering tycks vara en vanlig erfarenhet bland
tjanstemin i beredskap. Informanterna vittnar om situationer d4 representan-
ter fran landstinget forminskas av andra samverkansaktorer och att juniora
medarbetare har svart att hivda sig gentemot seniora kollegor. Liknande infor-
mella hierarkier tycks uppsta mellan civila som ska arbeta tillsammans med
uniformsklidda kollegor. Vidare tycks den initiala krishanteringen vara vik-
tigare och ges mer utrymme in den sa kallade virdkedjan och krisens senare
faser. Trots att landstinget dr viktigt vid en kris - “Vi i landstinget cir en "doer’
och finns alltid ddr” - dr det en vanlig uppfattning att man pa annat hall "Lite
grann foringar (man) landstingens betydelse i det hela”.

MASKULINISERING OCH MILITARISERING

Kategorin maskulinisering och militarisering framtrider i ett antal ssmman-
horande utsagor i vart intervjumaterial. Det handlar om dominans, ¢vertro pa
militdr kompetens, samt manligt tolkningsforetride. Maskulinisering innebir
att samverkan uppfattas som ojamlik. Seniora, manliga kollegor generellt, men
sarskilt kollegor med bakgrund i riddningstjinsten eller i Forsvarsmakten, till-
skrivs storre virde, tolkningsforetride och beslutsformaga. Det tycks dessutom
ridda en manlig dominans i sektorn, vilket kan illustreras med foljande citat:
“Det dr valdigt mycket m¢n som jobbar med sikerhet och beredskap”. Aven
kvinnor som arbetar i branschen tillskrivs manligt kodade egenskaper: “De
kvinnor vi haft har varit... jag ska inte sdiga manhaftiga men vdldigt praktiska
om man sdger sa”. En tredje informant menar att tolkningsforetridet tenderar
att dgas av seniora min, oavsett i vilket sammanhang en befinner sig: “En ldng
stor man med de graa tinningarnas charm och lite morkare rost, har ju mer
pondus ¢n en kvinna, oavsett vart vi dr”.
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Militarisering kan forstas som en process diar normer och beteenden som
vanligen hor hemma inom det militira, och delvis inom riddningstjinsten,
dven borjar paverka icke-militirt organiserad verksamhet (jmf Strandberg
2013). Militarisering kan bl a ske nir personal med bakgrund inom Forsvars-
makten rekryteras till civila organisationer och myndigheter. I vart intervju-
material framkom beréttelser om hur sidan personal kan fa en mer framskju-
ten position, till exempel nir det giller anvindning av teknik och ritten att
fatta beslut. Det kan exempelvis handla om att samverkansaktorer i uniform
utnyttjar ett kunskapsovertag i anvindningen av tekniska losningar for siker
och krypterad kommunikation. Si hir uttrycker en intervjuperson sin frus-
tration: “Innan man knappat in rdtt kanal [pa RAKEL-systemet] sd kanske
budskapet redan dr levererat”. Militarisering medfor ocksé att uniformerad
personal far mer pondus och dirmed tillskrivs storre beslutsformaga, vilket
foljande citat belyser:

Det ar ett problem med polisen, Forsvarsmakten och raddning-
stjansten. Det finns en sorts uniformsfetischism dir man forutsit-
ter att det hir dr skickliga gubbar pa snabba, bra beslut och de vet
vad de haller pa med och de later sa trovirdiga. Men man kan pa
goda grunder kanske friga om det ir pa det sittet.

Motstrategier: maktutjimning

Ett flertal av vara informanter upplevde en asymmetri rorande vilka mojlighe-
ter olika organisationer gavs att samverka med andra krishanteringsaktorer.
Men det fanns dven en medvetenhet om behovet av att jaimna ut ojimlikhe-
terna for att fa till stind en mer effektiv samverkan. Nedan fordjupar vi oss i
strategier for att hantera de problem som framkom i var intervjustudie. Dessa
strategier 4r: 1) att ©ka personkinnedomen 2) att forindra strukturer och sprak-
bruk, 3) att fa fram kunskap om organisatoriska skillnader, samt 4) att stirka
kompetensutvecklingen.

PERSONKANNEDOM

Strategin personkidnnedom syftar pa aktorernas kunskap om varandra
inom och mellan organisationerna. Personkinnedom och nitverkande ir
en killa till kunskap och information, men ocksa trivsel och trygghet, och
kan pé sa sitt utjgmna den upplevda obalansen i umginget med andra par-
ter. Personkidnnedom kan dven vara visentligt om det uppstar ett behov av
att ersitta individer vid exempelvis pensionsavgangar. Foljande citat beskriver
fordelen med att ha personkdnnedom: “TiB dr en kunskapskdlla som dr upp-
byggd av oss sjclva [landstingspersonal]. En utveckling som vi arbetat med
genom vdara erfarenheter samt att vi dr trygga med vad vi kan och inte kan”.
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En annan informant vittnar om goda externa relationer: “Var framgang dr att
vi kan vara med och stétta raddningstjdnsten”. En tredje betonar ocksa att
liten grupp som kinner varandra vil ar bra for samverkan: “Att vi kdnt varan-
dra linge underldttar samverkan samt att vi dven dr en relativ liten grupp”.
Vara intervjuer framhaller att sidana personliga relationer, bade internt och
externt, ofta skapas genom 6vningar och regelbundna informationsmoéten, som
darmed kan ses som forutsittningar for en bittre samverkan. En informant
betonar betydelsen av ¢vningar: “Vid évning dr vart tdnk att ofta vara till-
sammans med rdddningstjdnst och framfor allt ndra polisen”. Kontinuerliga
moten ar viktiga, menar en tjinsteman i beredskap: ”Veckovisa méten avdra-
matiserar det lite, framfor allt till den ddr dagen ndr det verkligen hédnder
ndgot och vi maste samverka kring ett problem”.

FORANDRA STRUKTURER OCH SPRAKBRUK

Flera informanter ansag att strukturer behover foriandras for att fa till stind en
mer funktionell samverkan mellan krisberedskapssystemets olika parter. Ett
gemensamt sprak som forstas av samtliga inblandade aktorer dr ett viktigt red-
skap for att astadkomma forandring och for att regionens personal ska kunna
gora sin rost hord nir de ska samarbeta med exempelvis riddningstjinsten.
Feltolkad information och anvindning av sprak och begrepp vars innebord ar
mangtydig kan forsvara samverkan (se t ex MSB 2014). Dirfor vill landstings-
personalen skapa béttre och tydligare kommunikation; informanterna ir opti-
mistiska - de menar att ihidrdighet leder till 1angsiktiga forbittringar i rela-
tionerna mellan inblandade aktorer: “Tillslut tog dven rdddningstjdnst det till
sig”, menar en informant.

Aven ansvarsomraden mellan myndigheterna tycktes vara otydliga till en
borjan, men representanter fran regionen menar att organisationen i sin hel-
het behover arbeta for att gora sin rost hord. Vi illustrerar med ett citat om hur
upplevelsen av otydlig ansvarsfordelning kan se ut, men ocksa betydelsen av
landstingets legitimitet:

Socialstyrelsen hade hand om landstingen och den hir krisorgan-
isationen, katastrofmedicin 1ag ju hos Socialstyrelsen. Sen kom
MSB, tidigare KBM och sa slog man ihop och sa blev det MSB. Da
blev det en liten otydlighet vad den ena och den andra gor [...]
Socialstyrelsen det ar liksom sitt och sa har man lansstyrelserna
som gir mot regeringen pa det sittet. Nu far man lyfta in land-
stingen och ge dem en storre plats.

KUNSKAP OM ORGANISATORISKA SKILLNADER
Ett flertal tjinstepersoner framhéller att kunskap om organisatoriska skillnader
och okad respekt for varandras kompetensomraden behovs for att myndigheter
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med centrala uppgifter i en kris ska kunna arbeta mer effektivt tillsammans. En
informant menar att “vardagen hos landstinget dr ju pa grdnsen till katastrof
hela tiden”, vilket innebér att stindigt vara operativ och dirmed sakna tid for
strategiskt tinkande och reflektion. Andra organisationer behover kinna till
detta, menar en annan intervjuperson. En tredje visar en medvetenhet om hur
andra samverkansaktorer har det genom foljande uttalande: “vi dr precis som
polisen, de har ju en massa vardagshdndelser hela tiden.

KOMPETENS OCH KOMPETENSUTVECKLING

Vara intervjuer visar att individuella firdigheter och kompetenser hos dem som
har i uppdrag att vara tjinstemin i beredskap ar ytterst viktiga. I flera intervjuer
framhalls betydelsen av kontinuerlig utbildning och utveckling inom rollen som
“tjansteman i beredskap”. Till exempel menar en informant att “personlig limp-
lighet... en bra person” utgor kriterier for befattningen som tjinsteman i bered-
skap. Dessutom ska denna individ vara kidnd inom organisationen, ha lang erfa-
renhet av medicinsk verksamhet samt av landstinget som organisation. Det anses
vara en fordel av "att ha varit sjukskoterska helst i minst tjugo ar”. Dessutom
ar det onskvirt att “ha gatt nagon form av stabsutbildning”. Rekryteringen till
tjansteman i beredskap inom landstinget ir ofta en intern affir, diar de som for
tillfallet innehar funktionen sjilva, eller deras chefer, lyfter fram likasinnade i sin
nirhet. Som en informant beréttar: “ Vi dr ju lite headhuntade med sana som har
varit i akutsjukvdrden ldinge och alla kénner varandra ganska sa vdl. Mdnga av
oss har ju jobbat ihop i kanske 40 dr pa ett eller annat scitt”.

Fordjupad analys och diskussion av identifierade
problem och strategier

Analysen av intervjudata med fokus pa identifierade problem och strategier
for att komma tillritta med problemen indikerar att vissa funktioner betyder
mer och att vissa organisationer tycks ha mer att siga till om, medan andra
inte alltid far vara med i krishanteringens inre kirna. I samverkan med akto-
rer som raddningstjinst, polis, Forsvarsmakten, linsstyrelser och MSB, upple-
ver regionala "tjinstemén i beredskap” att uniformerad personal och seniora
manliga kollegor tilldelas storre tolkningsforetriade och beslutsutrymme. Dessa
upplevelser kategoriserar vi som maktforskjutning i vart analytiska ramverk.
Landstingspersonal dterger berittelser om hur de ignoreras och forringas nir
de ska samverka inom ¢vningsverksamhet, men dven i samband med verkliga
kriser. Maktforskjutning innebir exempelvis att den ena parten ignoreras eller
nedvirderas, vilket de facto leder till maktasymmetri. Makten tycks “forskju-
tas”, ofta obemairkt, fran en aktor till en annan, och av olika orsaker, vilket dr
frustrerande. Att inte kunna “gora sin rost hord” ir ett centralt och aterkom-
mande tema. Detta tycks vara en gemensam nimnare for all samverkan mellan

559



560

Edward Deverell, Aida Alvinius & Susanne Hede

landstinget och andra myndigheter, inklusive uniformerade blaljusmyndighe-
ter. Maktforskjutning betyder m a o att samarbetet mellan olika krishanterings-
aktorer inte sker pa lika villkor.

I analysen av intervjuerna identifierades dessutom ett behov av att utjimna
den asymmetriska maktfordelningen. Maktutjimning belyser strategier som
informanter anvander sig av for att just kompensera asymmetrin i samverkans-
situationer och skapa mer lika villkor. Ojimlikheter upplevs i kontakten med
savil lokal riddningstjinst som med de regionala och centrala myndigheter
som har tilldelats sirskilda uppdrag inom krisberedskapsomradet.

Strategierna for maktutjimning kan till exempel handla om att bygga per-
sonliga nitverk. Att 6ka och utveckla samverkan pa individniva ir visentligt for
att synliggoras i samverkan och for att fordndra strukturer och sprakbruk. Dess-
utom handlar strategierna om egen kompetensutveckling inom samverkans-
faltet och 0kad forstielse for olika, och avgorande organisatoriska skillnader.

En forklaring till att landstingets foretridare tenderar att hamna i under-
lage nir det giller samverkan och andra maktrelationer kan bero pa att olika
aktorer har skilda uppgifter vid olika tidsperioder i samband med en olycka
(Mellstrom et al, 2016). I samband med en traditionell krisrespons spelar uni-
formerad riddningstjinst fortfarande - och ofta - en heroisk huvudroll genom
att vara forst pa olycksplatsen for att kunna ridda liv (Ericson 2016). Lands-
tingets insatser i en krissituation blir forst aktuella i samband med den prehos-
pitala sjukvarden pé olycksplatsen, men denna uppgift 16ses till stor del utan
ett omfattande samverkansbehov. For landstingens “tjinstemin i beredskap”,
som genomfor huvuduppgiften pa distans vid akutsjukhus och vardcentraler,
ar behovet av samverkan diaremot storre. [ detta ssmmanhang dr det intressant
att nimna att dven andra hjilpverksamheter som kommer in senare i respons-
kedjan, som t ex det psykosociala stodet, ar notoriskt nedvirderade inom kris-
hantering (Dtickers et al. 2017).

Samverkan med och mellan enheter, myndigheter och samhillsaktorer sker
i syfte att uppna gemensamma mal. Sjilva begreppet samverkan antyder att de
inblandade aktorerna dr mer eller mindre likvirdiga. Forskningen brukar ocksa
framhalla vikten av att formella auktoritetshierarkier inte ska tillatas sla igenom
(Huxham et al. 2000; Mandell & Keast 2008). Denna studie visar dock att sam-
verkan i hog grad kan upplevas som asymmetrisk. PA grund av olika uppfatt-
ningar om arbetssitt, kommunikation och beslutsfattande, dar “militir” och
“maskulin” formaga antas viga tyngre, utesluts andra kompetenser och erfa-
renheter. Tidigare forskning om krishantering och genus, dir samverkan mellan
olika typer av myndigheter har studerats, pekar i en liknande riktning (Jansson
& Linghag 2015). Bartley och Ericson (2011; 2016) har studerat hur samverkan
mellan raiddningstjansten och andra sociala myndigheter gitt till. Denna forsk-
ning framhaller att samverkansvarigheter uppstar pa grund av aspekter som
ocksa kan tolkas som upplevelser av maktforskjutning. En anledning till att
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liknande resultat aterkommer i studier av samverkan inom ramen for krisbe-
redskapssystemet kan vara att det finns olika syn pa ledarskap och samverkan,
dir stereotypa, kanske t o m traditionella forestiallningar om manligt agerande
och manligt ledarskap méter andra, nyare bilder (Lundsten 2010).

Pa ett overgripande plan har krisberedskaps-, sikerhets- och krishante-
ringsarbetet linge varit ett mansdominerat filt dir dessutom uniformerade
organisationer har kunnat definiera krisen och krisens olika behov (Alvinius,
Holmberg, Hobbins 2018; Eduards & Jansson 2017; Ericson & Mellstrom 2016).
Trots denna relativt tydliga maktasymmetri har forskningen om krishantering
och krisberedskap undvikit att belysa sévil genusperspektiv som utmaningar
for att de olika aktérerna ska kunna motas pa lika villkor (Jansson och Linghag
2015). Sarskilt svart dr det nir typiskt kvinnligt kodade yrkesgrupper (som t
ex sjukskoterskor) moter manligt kodade krishanteringsaktorer. Landstinget/
regionen ir en kvinnodominerad organisation vars huvudsakliga arbetsupp-
gift, att skota och organisera hilso- och sjukvarden, ofta hamnar i skymundan
nir krisberedskap och krishantering tillits domineras av ett ensidigt genus-
perspektiv (Ericson & Mellstrom 2016). Det betyder att vardinsatser negligeras,
medan polisens och riddningstjanstens uppgifter blir mer "legitima”. Vardens
undanskymda roll i krisberedskapssystemet dr diarfor stor och hiar behovs bade
mer kunskap och forstielse — och mer forskning.

Sammanfattningsvis visar vi att samverkan mellan olika organisationer inte
ar en neutral process och att maktbalanser i relationer, status och mandat ar
inbyggda delar av det svenska krishanteringssystemet, delar vars 6msesidiga
samspel inte bor ga obemérkt forbi. Tidigare forskning om samverkan framhal-
ler ocksa att obalanser och klyftor mellan inblandade organisationer forstir-
ker konflikter (Agranoff 2006; Ansell & Gash 2008; O’Leary & Bingham 2009).
Samverkan ma pa en formell niva utforas pa ett jamlikt sitt, men i linje med
tidigare forskning, visar var analys att vil fungerande samverkan sannolikt inte
kommer att uppstd innan de vardagliga statuskonflikterna ar 16sta. Darfor ar
det visentligt att de asymmetrier som denna studie har blottlagt kan 6verbryg-
gas genom att de inblandade organisationerna i sina nitverkskontakter ges for-
utsdttningar att bygga fortroendefulla relationer i sitt vardagliga umginge (jmf.
O’Leary & Vij 2012; Huxham et al. 2000; Emerson & Nabatchi 2015).

MOT EN ANALYTISK MODELL

Denna studie syftar till att synliggora och diskutera utmaningar som organisa-
tioner kan stillas infor niar de samverkar inom politikomradet krisberedskap.
Utifran ett empiriskt material bestiende av intervjuer med regionala tjinste-
mén i beredskap har vi tentativt identifierat ett antal problem som dessa moter
i sin dagliga verksamhet samt dven strategier de anvinder sig av for att komma
tillritta med problemen. Dessa problem och strategier har vi sedan grupperat i
teoretiska kategorier. En 6versikt ¢ver studiens resultat aterfinns i tabell 1 nedan.

561



562

Edward Deverell, Aida Alvinius & Susanne Hede

Tabell 1. Landstingstjinstemcdns upplevelser av samverkan med externa aktorer

Maktforskjutning och maktutjamning i myndighetssamverkan

Kannetecken for maktforskjutning

Strategier for maktutjamning

Isolering
- gloms bort
- osynliggérs
- utesluts

Internt revirtankande
- revirtankande internt i landstingets
organisationer

Férringad i samverkan

-inte bli tagen pa allvar

- forringa legitimiteten

- oseriost bedémd
Militarisering och maskulinisering

- militart tekniskt 6verlage
- overtro pa militar kompetens

Personkannedom
- kunskap om varandra
- personkdnnedom inom och mellan
organisationer
- deltagande i 6vningar
- kontinuerliga moten

Féréndra strukturer och sprakbruk
- gbra sin rést hord
- fa legitimitet

Kunskap om organisatoriska skillnader
- Forstaelse for varandras olikheter

Kompetens och kompetensutveckling
-intern utbildning
- riktade rekryteringar

- man far tolkningsféretrade

Tabellen kan ldsas som ett hypotesrikt ramverk for framtida analys av myndig-
hetssamverkan. Var forhoppning ir att det kan anvindas i framtida forskning
och diarmed ligga grunden f6r en mer robust teori om myndighetssamverkan
inom krisberedskapsfiltet.

Fortsatt forskning ir angelidgen for att virdera denna studies potentiella all-
méngiltighet. Ovan har vi lyft fram ett antal problem i regional samverkan i kris.
Att en visentlig krishanteringsaktor kinner sig exkluderad ur samverkansge-
menskapen kan fa avsevirda konsekvenser for praktiken, sirskilt i en krissitua-
tion da det 4r av yttersta vikt att samverkan fungerar pa ett smidigt satt.

Samtidigt ligger studiens resultat till stor del i linje med tidigare samver-
kansforskning om vissa fenomens negativa inverkan pa en mojlig samverkan.
Konflikter, avsaknad av fortroende och ojamna maktrelationer 4r nagra sidana
exempel (Agranoff 2006; Ansell & Gash 2008; O’Leary & Bingham 2009;
Kapucu, Arslan & Collins 2010), och dessa framtrider dven i vart material. Det
gir siledes att dra paralleller mellan de strategier som landstinget nyttjar for
att utjgimna asymmetriska maktrelationer och tidigare forskningsron. Tidigare
studier om samverkan och lokal och regional krisberedskap visar att fortro-
endeskapande relationer i vardagen dr visentligt for att samverkan ska fung-
era (Kapucu, Arslan & Demiroz 2010; Emerson et al. 2011; O’Leary & Vij 2012;
Kapucu & Hu 2016; Fisk, Good & Nelson 2019). Vara informanter berittar ocksi
om medvetna anstringningar att integrera landstingets "tjinstemén i bered-
skap” i det institutionella krisberedskapssystemet genom att nirma sig andra
myndigheter pa savil lokal, regional som central niva, allt i syfte att bygga for-
troende och skapa fungerande relationer i vardagen.
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Detta talar for att de strategier for att komma till rdtta med en ojaimn for-
delning av makt och inflytande, som denna studie har identifierat, har forut-
sittningar att framover kunna stirka samarbetet mellan myndigheter pa olika
nivaer i svensk krisberedskap.
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Politiseringen av fokuserande
hindelser over tre
sambhalleliga arenor

Jenny Lindholm

The politicization of focusing events in three societal arenas

Any society meets a constant flow of threats, crises and disasters. The combination
of intense media reporting and worried citizens creates a negative stress that the
political system must handle. Emotions are central to the distribution of attention
and especially negative feelings tend to focus the attention on specific issues or
scapegoating. The aim of this article is to analyze both the emotional and the cog-
nitive reactions to different types of disasters with a varying magnitude and ori-
gin. Three arenas are included: citizens' reactions (experimental laboratory study,
N=30), the media discourse (content analysis, N=320 articles), and the political dis-
cussion in the Parliament (N=132 speeches). The results show strong negative emo-
tional reactions among citizens, and a focus on attribution of responsibility in the
media. Nevertheless, the discussion in the parliament shows a use of positive emo-
tions, as well as an absence of blame attribution.

Introduktion

” A focusing event is the tree that we heard fall, not the hundreds
that we didn’t.” (Goss 2001: 8)

Varje dag intréiffar en odndlig méngd hindelser som tivlar om uppmirksamhet.
Pa ett individuellt plan fungerar begrinsade resurser och begrinsad forméaga
att ta in information som ett filter. Aven i den sambhilleliga debatten finns det
en begrinsning gillande antalet sakfragor som far synlighet i medier och som
tas upp till diskussion pa den politiska arenan. Vad dr det som resulterar i att
vissa hiandelser blir verkligt starkt fokuserande, medan andra bleknar bort utan
starkare intryck?

Jenny Lindholm &r verksam vid Statskunskap med masskommunikation, Fakulteten for samhéllsvetenskaper och
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Processen att uppméirksamma ett problem, diskutera och evaluera olika
aspekter for att hitta mojliga 16sningar handlar om att gora val. I grund och
botten 4r den viktiga fragan alltsa hur vi fordelar var uppmairksambhet, eftersom
vi endast kan hantera ett begriinsat antal sakfrigor under en viss tid (Jones &
Baumgartner 2005: 275). Det finns olika forklaringsmodeller till hur var upp-
marksamhet fordelas. Individer reagerar snabbare pa negativa hindelser i jaim-
forelse med positiva (t.ex. Soroka 2014: 8-9) och frin ett biologiskt perspektiv
kan detta forstas som ett evolutionirt drag. Det har varit viktigare att utveckla
ett system som ger uppmirksamhet till situationer som framkallar radsla eller
innebir fara (Soroka 2014). Ur ett samhiillsvetenskapligt perspektiv dr det fra-
gor som ir viktiga for en bred allménhet, frigor som kan kopplas till allvar-
liga samhdlleliga problem, och fragor som far omfattande utrymme i medierna
som sedan ocksa far uppmirksamhet pa den formella politiska agendan (Wolfe,
Jones & Baumgartner 2013: 2). Om dessa Kriterier for att bli varse om problem i
samhillet kombineras, det vill siga negativa hindelser som beror en stor grupp
minniskor och som far uppmirksamhet i medier och bland politiker, star vi
infor det som vi i vardagligt tal ofta kallar kriser och katastrofer.

Nér ett samhélle drabbas av en Kkris eller en katastrof bidrar kombinatio-
nen av en intensiv medierapportering och oroade medborgare till att skapa
en negativ stress som det politiska systemet och beslutsfattare maste hantera
(Brandstrom & Kuipers 2003; Kreps 1989: 219). Vem ér ansvarig? Hur kunde
detta intriffa, och vad ska vi gora for att forhindra liknande hindelser i framti-
den? Ofta har akademiker antagit ett "rationellt” perspektiv for att forsta virl-
den och konstruerat normativa modeller dar emotionella reaktioner fatt vildigt
lite utrymme (se t.ex. Ferry & Kingston 2008), men utméirkande for kriser och
katastrofer dr ocksa att de vicker starka kiinslor (Kim & Cameron 2011). Emo-
tioner ar centrala for hur vi fordelar var uppmérksamhet och speciellt nega-
tiva kdnslor tenderar att rikta var uppmérksamhet mot specifika fragor (Huddy,
Feldman, Taber & Lahay 2005; Valentino, Hutchings, Banks & Davis 2008). Om
en hiandelse resulterar i ilska eller ridsla kan detta paverka ansvarsutkriavning
och vem som utpekas som syndabock (Brader 2006: 182).

En forstaelse av hur kriser kommuniceras och definieras 6¢kar ocksa for-
staelsen av hurudana hiandelser som beslutsfattare maste hantera och darfor
finns det ett behov av fler studier som inkluderar foérhallandet mellan olika
politiska aktorer, den mediala arenan och medborgare (Boin, ’t Hart & Kui-
pers 2018: 24-25). En kunskapslucka som kan identifieras #r att tidigare forsk-
ning frimst studerat storre och mer dramatiska hindelser, som terroristatten-
tat (Worrall 1999; Birkland 1997) eller olika naturkatastrofer (Saylor, Cowart,
Lipovsky, Jackson & Finch 2003). Dessa héindelser ir sjdlvklart centrala och
kan ldra oss mycket om krishantering, men i forlingningen har andra typer
av kriser forsummats (Deverell 2012). Aven mindre kriser och katastrofer, eller
kriser som sker inom organisationer, kan paverka medborgare, den allménna
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opinionen eller andra politiska processer (Roux-Dufort 2007). Sammantaget
behovs det fler studier som linkar samman de politiska efterverkningarna och
lirdomarna, med kritik och ansvarsutkrivande av en héindelse (Nohrstedt,
Bynander, Parker & ‘t Hart 2018).

Tre fragor blir centrala dd man ser pa den samhilleliga politiseringen av en
kris eller katastrof. Den forsta fragan ar: vad hande? Inledningsvis definieras
hindelsen (Olson 2008: 154), och nagon form av mening eller ramverk anvinds
for att forsoka forsta hindelsen (Boin med flera 2005: 13). Meningsskapande
handlar om att konstruera en orsaksforklaring, eftersom det sillan &r helt sjalv-
klart varfor exempelvis en skolskjutning har intriffat. Den mediala rapporte-
ringen om en hindelse paverkar medborgare, men dven den institutionella
uppmirksamheten som en hindelse far (Fry 2003: 84). Den initiala forstaelsen
baserar sig ocksé pa de kinslor som medborgare upplever. Den andra fragan
i politiseringsprocessen handlar om vilka skador som héindelsen har resulte-
rat i och vem i sambhiillet som ir ansvarig (Olson 2008: 154-155). Ofta disku-
teras fragorna utgiende fran en negativ vinkling, exempelvis for stora skador
eller bristfilligt agerande. Den tredje och sista fragan utgar fran politiker och
beslutsfattare som far ta stillning till vad som ska ske - hur kan vi reda upp den
péigaende situationen och undvika liknande situationer i framtiden. Den tredje
fragan handlar alltsd om att hitta lI6sningar till problem och allokera resurser
till dessa. Sammantaget dr kriser och katastrofer intressanta eftersom nya fra-
gor och krav lyfts upp till diskussion pi olika arenor i samhiillet tillsammans
med ansvarsfragan (Olson 2008: 155).

Syftet med denna artikel dr att studera politiseringen av kriser och kata-
strofer over tre olika arenor i samhillet; medborgar- och mediearenan samt
den parlamentariska arenan. For att forstd den politiska debatten och eventu-
ella policyforandringar som efterfoljer en kris eller katastrof dr det centralt att
ocksi ha en forstielse for en bredare, samhillelig uppfattning av hindelsen.
Forskningsfragan som artikeln utgar fran 4r den foljande: Hur definieras och
politiseras en fokuserande hcindelse i samhdillet?

Artikeln bidrar med ny kunskap genom att inkludera varierande typer av
fokuserande hiandelser. Dels inkluderas savil storre kriser och katastrofer, sa
kallade starka fokuserande hindelser, som mindre, mer regionala kriser som
har en svagare grad av fokusering. Dels innefattas hindelser med ett varie-
rande ursprung eftersom naturkatastrofer och ménskligt initierade hindelser
kan se olika ut i ansvarstillskrivning. Hur reagerar medborgare, hur definierar
nyhetsmedierna hindelsen och hur diskuterar politiker 16sningar? P4 med-
borgararenan ligger fokus pa samspelet mellan emotioner och kognition i en
krissituation. Vilka kinslor upplever medborgare och vem i samhaéllet tillskrivs
ansvar? PA mediearenan bidrar den mediala gestaltningen av en hindelse starkt
till att skapa ett ramverk for hur hindelsen definieras och vem som tillskrivs
ansvar. | den parlamentariska diskussionen slutligen ligger fokus pa losningar.
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Utgangspunkten dr hir att dessa processer pa de tre arenorna kan variera bero-
ende pa typen av hindelse, dess magnitud och ursprung.

Teoretiska utgangspunkter och tidigare forskning

Den teoretiska diskussionen inleds med de begreppsdefinitioner som 4r cen-
trala for artikeln. Teorin om fokuserande hindelser dr den styrande utgangs-
punkten for hur kriser och katastrofer uppméirksammar olika samhélleliga
problem och skapar en forstaelse och definition av hiandelsen, dess ursprung
och losningar. For att kunna studera hur fokuserande hindelser paverkar sam-
hilleliga och politiska processer kan tva olika forskningsinriktningar identi-
fieras. For det forsta blir det viktigt att studera de emotionella reaktionerna
som kriser och katastrofer ger upphov till, eftersom olika kidnsloligen paverkar
exempelvis motivation och informationssokning. De initiala, ofta omedvetna
reaktionerna efterfoljs av att mianniskor diskuterar problemet med varandra
och evaluerar olika 16sningar i en komplex interaktion mellan kianslor och kog-
nition. Dirfor lyfter den teoretiska referensramen dven fram hur olika samhil-
leliga problem kontextualiseras i medier och i politiska samtal.

BEGREPPSDEFINITIONER

Begreppen kris och katastrof anvinds ibland som synonymer, eller i alla fall
som nira besliktade fenomen, trots att det finns skiljelinjer i hur olika aka-
demiska discipliner hanterar begreppen (Boin, ‘t Hart & Kuipers 2018: 23).
Katastrofforskning har i stor utstrickning studerat naturkatastrofer, sdisom
oversvimningar eller jordbidvningar, och minskligt initierade hindelser som
terrorism eller teknologiska misstag (Saylor, Cowart, Lipovsky, Jackson & Finch
2003: 1623; Kroll-Smith & Couch 1993: 79;80). Fokus har legat p4 forebyggande
atgirder eller pa hur hindelserna ska hanteras for att formildra konsekven-
serna (Drabek 1986; Quarantelli 1998). Definitionen av en Kkris handlar i sin tur
om hur samhéllets virderingar hotas och ar en hindelse som utgar fran "peri-
ods of upheaval and collective stress, disturbing everyday patterns and threate-
ning core values and structures of a social system” (Rosenthal, Boin & Comfort
2001: 6). Forstaelsen for hur samhélleliga virderingar hotas innebér att kriser
utgar fran en social konstruktion och att mediernas rapportering blir central
(Nord & Strombick 2005). Detta betyder att det som uppfattas som ett hot av
somliga aktorer lika vil kan ses som en mojlighet av andra aktorer (Boin m.fl.
2018), samt att Kriser till stor del handlar om skuldbeliggning eller att séka
efter syndabockar (Nord & Strombick 2005).

Ett problem med ovanndmnda definitionsférsok ar att kriser och kata-
strofer ofta bli post hoc-konstruktioner, alltsa att forskare viljer att stu-
dera de hindelser som i slutindan fick stor uppméirksamhet, blev centrala i
samhéllsdebatten och bidrog till forindringar. En 16sning pa problemet med
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efterhandskonstruktioner av kriser och katastrofer 4r en definition som istél-
let utgar fran vissa pa forhand bestimda egenskaper hos hindelser (Birkland
1997: 21;22; 2006). En hindelse som belyser ett visst samhilleligt problem
har inom forskning bendmnts som en fokuserande hindelse (focusing event)
(Kingdon 2003: 95). En bred och 6vergripande definition av begreppet omfat-
tar hur ”"sudden, unpredictable events .. influence the public policy-making
process” (Birkland 1997: 1)." Eftersom langt ifran alla hiindelser som innehél-
ler dessa ovan namnda attribut verkligen blir fokuserande, dr utgangspunkten
istillet att dessa hiandelser dr potentiellt fokuserande (Birkland 1997: 22). En
potentiellt fokuserande hindelse ar plotslig, ovanlig, medfor skada eller olika
hot och risker for en stor andel mianniskor och information om héindelsen nar
beslutsfattare och allmédnheten samtidigt. En potentiellt fokuserande hindelse
ar inte alltid tillrécklig i sig for att skapa policyforindring, men hindelsen kan
fa perceptionen av tidigare problem att stiga till ytan, eller s kan en fokuse-
rande hiandelse tillsammans med andra hindelser bidra till intrycket av att det
existerar ett policyproblem (Kingdon 2003: 98). I likhet med diskussionen om
hur forstielsen av en kris dr subjektiv kan en fokuserande hindelse ses pA med
positiva 6gon si att den erbjuder en mojlighet till forandring, samtidigt som
den kan uppfattas som negativ ifall det uppstar en fortroendekris.

EMOTIONER, UPPMARKSAMHET OCH FOKUSERANDE HANDELSER

De forsta reaktionerna efter att en fokuserande héindelse intriffar 4r ofta nagon
form av negativ affekt i kombination med olika kinslouttryck som ilska, ridsla
eller sorg. Reaktionerna hjilper till att motivera, prioritera och styra var upp-
mirksamhet (Neuman, Marcus, Crigler & MacKuen 2007: 12-15). Midnniskans
kinslosystem bygger dels pa omedvetna reaktioner till foljd av autonoma pro-
cesser i hjarnan, och dels pd medvetna reaktioner som involverar kognition och
emotioner (Barrett 2006; Poels & Dewitte 2006). Affekt syftar till olika grund-
laggande psykologiska tillstaind som ofta beskrivs med hjilp av tva egenska-
per; hedonisk valens (njutning/missnoje) och olika grad av intensitet (arou-
sal) (Barrett 2006; Russell 2003). Enkelt uttryckt handlar affekt om att uppleva
nagon form av positiv eller negativ reaktion. Kénslor och emotioner ir i sin tur
kopplade till personliga mal, tidigare erfarenheter och till var interaktion med
det omgivande samhéillet och dess kultur och kan definieras som "underlying
responses to the perceived relevance of external stimuli” (Brader 2005: 390).
Kéanslouttryck paverkar vart minne, var formaga att resonera och var uppmérk-
samhet (Oatley 1999: xviii), och kan dirfor influera medborgare att exempelvis

1 Liknande tankegangar om att plotsliga och oforutsigbara handelser kan paverka politiska processer gar
ocksa att finna exempelvis hos Cobb och Elder (1972), och inom teorin om ”punctuated equilibrium”
(t.ex. Baumgartner, Green-Pedersen & Jones 2006).
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ldra sig mer om en friga, kriva forindringar eller distansera sig fran ett pro-
blem (Atkeson & Maestas 2012; Neuman m.fl. 2007: 15).

Vikten av att inkludera kinslornas betydelse i samhéllsvetenskaper lyfts
fram i teorin om affektiv intelligens (AI) (se t.ex. Altheide 2002; Brader & Valen-
tino 2007; Marcus m.fl. 2000; Marcus m.fl. 2011; Neuman m.fl. 2007). Teorin
utgar fran kroppens tvid emotionella system som anvinds for att hantera den
information som nar oss via vara sinnen, och ger vigledning att 16sa de upp-
gifter som ménniskor stills infor (Nownes 2017). Overvakningssystemet gor 0ss
uppmirksamma pa faror och 6verraskande moment. Detta system dominerar
da vi upplever negativa kinslor och vir stressniva hojs. Om vi upplever angest
leder detta till att vi inte kan lita pa vara vanor och tidigare erfarenheter nir vi
ska fatta beslut. Det andra systemet, dispositionalsystemet, dominerar da en
person upplever positiva kidnslor som entusiasm. I sddana situationer litar per-
sonen pa rutiner och vanor nir politiska beslut fattas (Haidt 2001; Sherman,
Gawronski & Trope 2014). Inom teorin om Al lyfter man fram hur olika affek-
tiva bedomningar kan anvindas som en strategi for att orientera sig i omvérl-
den, exempelvis nidr minniskor rostar i politiska val (MacKuen, Marcus, Neu-
man & Keele 2007: 2010; Marcus 2013).

Fokuserande hindelser resulterar ofta i materiella och fysiska skador och
trauman, samt i virsta fall dodsfall, och ér till sin natur negativa. Diarfor kan ett
samhille forvianta sig ridda, upprorda och oroliga medborgare (Jin, Fraustino,
& Liu 2016; Coombs & Holladay 2007). Tidigare forskning visar att en emotio-
nell reaktion kan paverka beteenden, exempelvis kan ilska resultera i en 6kad
motivation att utféra konkreta handlingar (Lerner & Tiedens 2006), medan
angest istillet leder till aterhallsamhet och en vilja att fa mer information (Atke-
son & Maestas 2012; Neuman med flera 2007: 15). I en dngestfylld situation
kan medierapporteringen om en hindelse bli central. Sammanfattningsvis ar
kénslor, och speciellt negativa sidana, centrala for informationssokning, for
politiskt deltagande och for policyskapande (Maor 2014; Soroka 2014). Medbor-
garnas roll i den politiska processen dr bland annat att utvirdera beslutsfattare
och antingen ge sitt stod for radande politik, eller visa sitt missnéje (Lundquist
1992: 221). Ny forskning visar ocksa att medborgares roll i krishantering ¢kar
och att de ofta erbjuder sina resurser eller ar villiga att arbeta som volontirer
(Waldman, Yumagulova, Mackwani, Benson & Stone 2018). Samhéillets med-
borgare ir vil medvetna om olika risker, kriser och katastrofer som hotar, efter-
som medier ofta viljer att fokusera pa dylika hindelser. Forvintningarna pa
politiker kan kopplas samman med fortroendet for det politiska systemet som
minskar till f6ljd av bland annat misskotsel eller tvivelaktiga politiska beslut
(Boin & 't Hart 2003: 545). Pa sa siitt finns det en paradox dir medborgare dels
forviantar sig att de som styr samhéllet ska se till att vardagen atergar till det
normala, och dels kan kriser ses som en mojlighet att astadkomma foriandring.
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AGENDASATTANDE OCH PROBLEMFORMULERING KRING
FOKUSERANDE HANDELSER

Den redan tidigare konstaterade bristen pa tid, energi, kunskap och uppmérk-
samhet bland olika aktorer i ett samhille resulterar i uppkomsten av olika
agendor, alltsa den uppsittning av sakfragor som prioriteras vid en viss tid-
punkt (Princen 2009: 20). Agendasittande dr den politiska process som inne-
bér att olika mycket uppmirksamhet, frin medierna, allmidnheten och politi-
kerna, riktas mot specifika sakfragor. ”Agenda setting is not a neutral, objective
or rational process. Rather it is the result of a society acting through political
and social institutions to define the meanings of problems and the range of
acceptable solutions” (Birkland 1997: 11). Ju mer uppmirksamhet en fraga far,
desto hogre upp pa agendan klittrar den.

Fokuserande hindelser innehaller manga egenskaper som resulterar i att
de genast nir den mediala agendan. Nyhetsrapportering okar ifall en hindelse
ar valdsam, ovanlig och dramatisk (Maguire, Weatherby & Mathers 2002).
Vidare dr fokuserande héindelser enligt medielogiken intressanta eftersom de
ar ovintade, ofta sensationella hindelser som innehéaller nagon form av kon-
flikt (Johansson 2004: 225-226). Medierapporteringen av en hiindelse har ett
samband med medborgares personliga prioriteringar av samhéllsproblem
(McCombs & Shaw 1991). I en Kkrissituation dr det ocksa via medier som savil
beslutsfattare som medborgare far information (Nieminen, Pantti & Soderlind
2009: 15-16; Louw 2010: 194). Forskning visar att fokuserande hindelser ofta
far mer uppmirksamhet dn andra hindelser vilket i forlingningen kan inne-
bara okad institutionell uppméarksamhet och mojliggora policyforandringar
(Cobb & Elder 1972; Fry 2003: 84). Fokuserande hindelser skapar svara forut-
sittningar for de personer som ska hantera hindelsen och beslut fattas under
osikra forhallanden (Boin m.fl. 2018: 24). For politiker och beslutsfattare 4r det
viktigt att hantera olika typer av yttre stress och krav pa politiska handlingar
(Easton 1965).

I samband med fokuserande hindelser handlar agendasittande ocksa om
makten 6ver problemformuleringen pé den politiska arenan (Dearing & Rogers
1996). Mediernas politiska agendasittande funktion paverkas av olika faktorer
sasom vilken typ av fraga rapporteringen beror eller om rapporteringen ar posi-
tiv eller negativ (Walgrave & Van Aelst 2006). Nir en mangfacetterad verklig-
het ska beskrivas ldmnas viss information bort, medan annan framhalls, och
i denna kommunikationsprocess viljer aktorer att framhéiva och fokusera pa
vissa utvalda gestaltningar (framing) (Strombick 2000: 216). Centrala frage-
stillningar ror bland annat varfor en hindelse ses som ett problem, hur pro-
blemet ska losas, och vem som ir skyldig eller har ett ansvar (Birkland 1997:
11). Mediernas beskrivning av katastrofer #r en faktor som ér kopplad till kogni-
tiva och affektiva processer hos medborgare, med sirskild fokus pa hur mycket
information som medborgarna anser sig behova (Terpstra, Zaalberg, de Boer &
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Botzen 2014). En studie som testade medborgares informationsbehov vid kriser
fann att savil positiv vinkling, i form av fokus pa en sikerhetsaspekt, och nega-
tiv vinkling, med fokus pa en 6kad risk for ¢versvimningar, resulterade i ett
storre informationsbehov (Terpstra m.fl. 2014: 1516). Mediernas rapportering
kan forvringa allmianhetens perception av en hindelse och forhindra en dju-
pare forstaelse av olika samhiilleliga problem (Muschert 2007: 65). Detta sker
bland annat genom att nyhetsrapporteringen i hog grad fokuserar pa drama-
tiska hindelser, vilket underminerar en mer langsiktig och helhetligt analys av
olika fenomen, exempelvis i krissituationer som skolskjutningar och terrorist-
attacker (Birkland & Lawrence 2009: 1406). Den sociala konstruktionen av ett
problem paverkar i hur stor utstrickning en sakfraga expanderar och influerar
samtidigt dven vilken utgangspunkt som anvinds for att finna 16sningar pa ett
problem (Birkland 1997: 11).

Darfor dr det centralt att organisationer och aktorer som hanterar kriser och
katastrofer inte enbart fokuserar pa en rationell kriskommunikation, utan dven
inkluderar en forstaelse for olika kinslouttryck och betydelsen av dessa (Utz,
Schultz & Glocka 2013). Det ir inte alltid den ursprungliga orsaken till en hin-
delse som ar det centrala, utan den samhélleliga forstaelse och uppfattningen
om hur starkt hot situationen skapar. Att hantera och fatta beslut i en krissi-
tuation handlar siledes forhallandevis litet om inkrementellt eller rationellt
beslutsfattande (Boin m.fl. 2018: 24).

SAMMANFATTNING OCH PRECISERADE FRAGESTALLNINGAR

Utgdende fran den teoretiska referensramen om hur fokuserande hindelser
péverkar olika arenor i samhillet blir en viktig utgingspunkt for denna studie
att se pa politisering som en bred process som beror savil medborgare, medier
och beslutsfattare. Med begreppet fokuserande hindelse forstas handelser som
ar ovanliga, sker utan forvarning och paverkar ett stort antal mianniskor. Tre
steg i processen ir intressanta for denna artikel. For det forsta, olika typer av
kcinslomdissiga reaktioner pa fokuserande hindelser, eftersom dessa forvin-
tas paverka medborgares uppfattning om hiandelsen. De individuella reaktio-
nerna hos medborgare liknar troligtvis de reaktioner som enskilda politiker
eller journalister erfar, men de samhilleliga institutionerna erbjuder andra sétt
att beskriva, tolka och gestalta hindelserna utgaende frin exempelvis politiska
eller ekonomiska motiv. Darfor blir medborgararenan central i denna studie
som representant for det mer direkta samspelet mellan emotioner och kog-
nition da en person tar del av information om en kris eller katastrof. For det
andra, nir en hindelse har etablerat sig pa olika arenor ir definitionen av pro-
blemet, exempelvis i form av ansvarsutkrivande, viktig. Hindelsernas gestalt-
ning studeras dels p4 den mediala och dels pa den parlamentariska arenan.
Utgaende fran teorin om agendasittande kan vi forvinta oss att mediernas
agenda och gestaltning paverkar politikeragendan och deras gestaltning. Denna
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gestaltning paverkar namligen vilka olika l6sningar pa problemet som uppfat-
tas som mojliga och legitima. De losningar pa problemet som fors fram studeras
pa den parlamentariska arenan.

Eftersom fokuserande héindelser ir ett brett begrepp som kan innefatta
manga olika typer av hindelser dr det ocksa intressant att se pa skillnader i hur
olika typer av hiandelser paverkar processerna pa de samhilleliga arenorna.
Diskussionen om ansvar kan se olika ut ifall en katastrof 4r ménskligt initierad
och utgar fran planerat bruk av vald, eller om det 4r en naturkatastrof. Eftersom
tidigare forskning visar att fokus framst har legat pa storre kriser och katastro-
fer blir en central utgangspunkt i artikeln att dven studera hindelser med l4gre
grad av fokusering.

Tre undersokningar och fyra fall

For att forsta hur fokuserande hindelser politiseras inkluderas tre olika arenor
i studien, medborgararenan, den mediala arenan och den formella politiska
arenan. Medborgararenan studeras empiriskt genom ett laboratorieexperiment
dar savil psykofysiologiska reaktioner (omedvetna kinslouttryck), sjalvrap-
porterade kinslor samt kognitiva reaktioner hos deltagande personer stude-
ras. Hur reagerar medborgare pa fokuserande hindelser och vem i samhillet
tillskrivs ansvar? Den mediala arenans gestaltning av en hindelse bidrar starkt
till att skapa ett ramverk for hur hindelsen definieras och ir en viktig killa
till information for manga olika medlemmar i samhillet. Darfor studeras den
mediala nyhetsgestaltningen genom en kvantitativ innehallsanalys av nyhets-
texter under de forsta tvi veckorna efter att en fokuserande hiandelse intraffat.
Hanteringen av hindelserna pa den formella politiska arenan analyseras slut-
ligen genom en kvantitativ innehallsanalys av riksdagsdebatten under de efter-
foljande nio manaderna efter hindelserna. En avvigning som gjorts for att ha
mojlighet att inkludera tre olika arenor i samma artikel 4r att analyserna frimst
ar kvantitativa och statistiska.? De tre arenorna studeras turvis sa att material,
metod, resultat och slutsatser presenteras skilt for varje studie. I det avslutande
kapitlet sammanfattas och speglas studierna mot varandra.

De fokuserande hindelser som inkluderas i studierna ar valda utgdende
fran en variation i ursprung och omfattning. Samtliga hindelser har utspelat
sig i Finland och studeras siledes i en finlindsk kontext. Tva av hindelserna
ar manskligt initierade, medan tva ir naturkatastrofer. Av dessa sammanlagt
fyra hiandelser ar tva storre, nationella kriser, och kan definieras som starkare
fokuserande, medan de andra tva ror mer regionala kriser med en ligre grad
av fokusering. En mer detaljerad diskussion om hur graden av fokusering kan

2 Mer ingidende och konkreta exempel frain medierapporteringen och riksdagsdebatten aterfinns i
Lindholm (2016).
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miitas formuleras i Lindholm (2016). De valda héindelserna ir skolskjutningen
i tatorten Jokela 2007, Annandagsstormen 2011, vattenkrisen i staden Nokia
2006 samt 6versvimningar i landskapet Osterbotten 2012 (Figur 1). Nedan fol-
jer en kortfattad presentation av hindelserna.

Figur 1. Val av fall utgaende fran fokuseringsgrad och ursprung

Ursprung
Meanskligt initierad Naturkatastrof
Starkarg Skolskjutning Annandagsstormen
. fokusering
Omfattning
Svagare Vattenkris Oversvdmningar
fokusering

STARKARE FOKUSERANDE HANDELSE, MANSKLIGT INITIERAD:
SKOLSKJUTNINGEN I JOKELA 2007

Skolskjutningen vid Jokela skolcentrum (hogstadie- och gymnasieskola) intrif-
fade i november 2007 nir en studerande pa skolan skot ihjil nio personer inklu-
sive sig sjilv. Detta var den forsta, mer omfattande skolskjutningen i Finland,
vilket betyder att hindelsen kan klassas som vildigt ovanlig och 6verraskande.
Antalet doda 4r ocksa hogt i en finlindsk jamforelse. Skolskjutningen initierade
en nationell, samhillelig debatt om vapenlagstiftningen samt ungdomars till-
gang till hilsovardstjinster for mental ohilsa.

SVAGARE FOKUSERANDE HANDELSE, MANSKLIGT INITIERAD:
VATTENKRISEN | NOKIA 2007

Vattenkrisen i Nokia uppstod da avloppsvatten fororenade vattenledningsvatt-
net i staden Nokia pa grund av ett manskligt misstag. Vattenkrisen paverkade
12 000 invanare och en stor del av befolkningen drabbades av magsjuka och
diarré. Hilsovardsdistriktets undersokning bekriftade att A&tminstone en per-
son drabbades av en allvarlig sjukdom, 97 personer fick giardiasmitta, och 21
personer upplevde problem som ledinflammationer och ryggbesvir till foljd
av det fororenade vattnet. Krisen belyste omfattande konstruktionsproblem i
de finldndska vattenledningsverken. Hindelsen var ovanlig och 6verraskande,
men eftersom de drabbade enbart fanns i Nokia stad kan hiandelsen klassas
som en mer regional kris med ligre fokuseringsgrad.

STARKARE FOKUSERANDE HANDELSE, NATURKATASTROF:
ANNANDAGSSTORMEN 2011

Stormen som drabbade Finland och de ¢vriga nordiska linderna (stormen
Dagmar) under annandagen 2011 var en av de virsta naturkatastroferna som
drabbat Finland under 2000-talet. Hundratusentals mianniskor var utan elek-
tricitet i upp till tva veckor, och skogsskadorna beriknas till 50-70 miljoner
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euro. En person omkom under ett trid som foll ner. Hindelsen paverkade stora
delar av Finland och klassas diarfor som en hogre grad av fokusering.

SVAGARE FOKUSERANDE HAN DELSE, NATURKATASTROF:
OVERSVAMNINGAR | OSTERBOTTEN 2012

I slutet av sommaren 2012 drabbades méanga byar i Osterbotten av dversvim-
ningar pa grund av hiftiga regnfall. Flera vigar fick stingas och hus och andra
byggnader skadades. Flera lantbrukares filt blev 6versvimmade och skordeska-
dorna uppgick till 20 miljoner euro. Eftersom 6versvimningar intraffar i nigon
form varje ar 4r denna hindelse i sig inte lika ovanlig som Annandagsstormen.
Diremot var det regionala dversvimningsliget i Osterbotten mer allvarligt 4n
vanligt och hindelsen kan ses som en svagare fokuserande hindelse.

Studie 1: Experimentell studie av
medborgarreaktioner

METOD OCH MATERIAL
Medborgararenan studerades genom ett kontrollerat laboratorieexperiment
(N = 30 deltagare). Experimentet byggdes upp med 2x2 faktoriell design utga-
ende fran hindelsers ursprung (naturkatastrofer och minskligt initierade
hindelser) och hiindelsers styrka (starkare fokuseringsgrad och svagare fokus-
eringsgrad). Saledes har studien fyra olika stimuli. Syftet med studien 4r studera
vilka olika emotionella och kognitiva reaktioner som ett stimulus resulterar i.
De initiala emotionella reaktionerna som studeras ér sjilvrapporterade (exem-
pelvis oro, ridsla) och psykofysiologiska i form av hudkonduktans. De efterfol-
jande kognitiva reaktionerna som studeras ir exempelvis ansvarstillskrivning.
Deltagarna rekryterades fran ett lokalt vuxenutbildningscenter och var mel-
lan 17 och 74 ar gamla (medelvirde 42 ar), 53 % var kvinnor och 47 % min. Del-
tagarna randomiserades® till de fyra olika grupperna och fick ta del av ett ihop-
klippt nyhetsinslag om en av de fyra hindelserna. Materialet till de fyra inslagen
kom fran den finlindska public service-kanalen YLE:s nyhetsrapportering om
héndelserna, och stimulusen klipptes ihop sa att inslagens konstruktion och
langd var sa lika varandra som mojligt. Medan testpersonen sig nyhetsinslaget
miittes hudkonduktans (skin conductance level, SCL), som ger en mer objektiv
bild av personens reaktioner (Gruszczynski m.fl. 2013; Renshon, Lee & Ting-
ley 2015). SCL-data samlades in tio ginger i sekunden med omfattningen o,01
till 40,95 pMho. Data samlades in genom ett UFI MSDCS system, med hjilp

3 Chi-kvadrat test och Kruskal-Wallis icke-parametriska H-test visade inga skillnader mellan grupperna
for bakgrundsvariablerna kon, alder, utbildning, mediekonsumtion samt fortroende for samhilleliga
institutioner och aktorer. Randomiseringen hade siledes lyckats vil.
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av tva Ag-AgCl elektroder som fistes pa personens icke-dominerande hand.
Deltagarnas SCL-data standardiserades utgdende fran personens maximi- och
minimivirden for att uppna jamforbarhet mellan deltagarna. Genast efter att ha
sett inslaget fick personen fylla i en enkiit gillande de sjdlvrapporterade kians-
lorna (sjugradig Likert-skala) och svara pa frigor i en strukturerad intervju. De
sjalvrapporterade kianslorna som inkluderades var sex baskinslor (Brader &
Valentino 2007; Huddy m.fl. 2007; Neuman m.fl. 2007): ilska, ridsla, oro, sorg,
hopp och glidje. De kognitiva reaktionerna tog fasta pa ansvarsutkrivning for
viktiga sambhiilleliga aktorer (utgdende fran Rothstein 2003), om nagon aktor
borde gora mer, samt hur orolig personen var for att en liknande hindelse kan
intriffa igen och drabba slikt eller vinner.

De fyra olika grupperna jaimfordes med post-only-test (Campbell & Stanley
1963) gillande sjilvrapporterade kinslor, psykofysiologiska métningar i form av
SCL samt kognitiva reaktioner i form av en strukturerad intervju. I analyserna
anvinds icke-parametriska test eftersom deltagarantalet i varje grupp ar lagt
(N =7 eller N = 8). Eftersom ett 1agt N kriver vildigt hog effektstorlek for sig-
nifikanta resultat med tillricklig statistisk styrka (Kraemer & Thiemann 1987;
Wilson VanVoorhis & Morgan 2007) anviands 0,10 som signifikansniva i de sta-
tistiska testen. A priori effektstorleken beriknades till 0,6 (Cohen’s d), med en
statistisk styrka pa 0,81 (se Kraemer & Thiemann 1987).

RESULTAT

Inledningsvis presenteras en deskriptiv tabell 6ver de emotionella reaktioner
(Tabell 1) som de fyra grupperna av medborgare upplevde nir de tog del av
nyhetsklippen om en fokuserande héindelse, samt de kognitiva reaktioner som
hiéindelserna gav upphov till (Tabell 2). Resultaten presenteras gruppvis (medi-
anvirden) for de fyra olika hidndelserna.

Skolskjutningen dr den hindelse som vicker de starkaste sjalvrapporterade
kénslorna i form av oro och sorg, men dven ilska och ridsla. Aven bland per-
soner som tagit del av nyhetsmaterial om 6versvimningen och vattenkrisen ar
de starkaste kidnslorna oro och sorg. Den starkaste kinslan efter Annandags-
stormen ir riadsla. Gemensamt for alla fyra hindelser ér att inga positiva kins-
lor finns starkt representerade. Hudkonduktansen (SCL) representerar hir de
omedvetna reaktionerna som indikerar att personen upplever nigon form av
reaktion (positiv eller negativ). En hogre niva av SCL aterfinns i de grupper som
sett pA ménskligt initierade hindelser, men pé gruppniva ar SCL inte kopplat
till sjilvrapporterade kinslor sa en hogre niva av SCL resulterar inte i starkare
sjalvrapporterade kinslor.
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Tabell 1. Emotionella reaktioner pa fokuserande héindelser

Emotionella reaktioner

581

llska**  Réadsla**  Oro* Sorg* Hopp Gladje ?riidel)
Skolskjutningen 4,5 45 6,0 6,0 2,0 1,0 41,2
Annandags stormen 1,0 35 3,0 3,0 15 1,0 315
Vattenkrisen 2,0 2,0 3,0 3,0 1,0 1,0 41,2
Oversvamningar 3,0 2,0 4,0 4,0 2,0 1,0 377

Notera: Sjalvrapporterade kénslor (1-7), medianvérde per grupp. SCL (hudkonduktans) medelvarde

per grupp. Kruskal-Wallis test, signifikansnivaer: + = p < 0.10, * = p < 0,05, ** = p < 0,01,
*** = p < 0,001

Av de emotionella reaktionerna ar det enbart de negativa kinslorna som skil-
jer sig signifikant mellan olika typer av hindelser. Siledes dr forekomsten av
positiva kinslor och nivan av SCL relativt likadan for olika typer av kriser och
katastrofer.

De kognitiva reaktionerna gillande vem i samhéllet som dr ansvarig da det
sker en liknande hindelse, vem som borde gora mer och hur stark oro man
kanner for att en liknande hindelse kan drabba slidkt och vinner, presenteras i
Tabell 2. Skolskjutningen dr den hindelse som skiljer sig frin de andra tre hian-
delserna gillande uppfattningen om vem i samhillet som adr ansvarig da det
sker en liknande héindelse. I fallet med skolskjutningen lyfts polisen, regering
och riksdag fram som aktorer med lika stort ansvar. Den aktor som lyfts fram
som ansvarig i de andra typerna av situationer, naturkatastrofer och vattenkri-
sen, ar riddningsverket. I de mer regionala kriserna med hogre grad av fokuse-
ring lyfts d&ven medborgarnas och mediernas ansvar fram.

Fragan om vem som borde gora mer kan kopplas samman med skuldbe-
laggning eftersom dessa aktorer inte till fullo uppfyllt sitt ansvar utgaende fran
medborgarnas nuvarande uppfattning. Den allra storsta skulden liggs pa de
politiska aktorerna i form av politiska partier, riksdag och regering. Savil de
tva naturkatastroferna som skolskjutningen utvirderas pa liknande sitt. Den
hindelse som skiljer sig mest frin de andra i frigan om vem som forvintas
gora mer ir vattenkrisen, dir deltagarna i experimentet ligger mer ansvar pa
medborgarna sjilva, men dven pa medier. Oron over att en liknande hiandelse
kan intriffa igen ar starkast kring en skolskjutning, men 4ven de tva naturka-
tastroferna skapar viss oro. Gillande hur stark oro for att liknande hindelser
kan intriffa igen och drabba nira och kira dr de tva hiandelserna med starkare
grad av fokusering ocksa de hindelser som medborgare dr mer oroade over.
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Tabell 2. Kognitiva reaktioner pa fokuserande hdndelser

Kognitiva reaktioner

Vem &r ansvarig da Vem borde géra mer Hur oroad &r Hur oroad &r
det sker en liknande da det sker en liknande  du éver att en du éver att en
héndelse?* héndelse? liknande handelse  liknande handelse
kan intréffa kan drabba
igen?** din slakt och
vanner?*
Skol- Polis (6,0) Politiska partier (6,0) 5,0 5,5
skjutningen  Regering (6,0) Regering (5,5)
Riksdag (6,0) Riksdag (5,5)
Annandags  Raddningsverket (7,0)  Politiska partier (5,0) 3,5 5,0
stormen Polisen (6,5) Riksdag (4,5)

Forsvarsmakten (6,0) Regering (4,5)
Regering (6,0)

Vattenkrisen Raddningsverk (6,0) Medborgare (5,0) 2,0 2,0
Polis (5,0) Politiska partier (4,0)
Medier (5,0) Medier (3,0)
Medborgare (5,0)
Over- Riddningsverket (7,0)  Regering (6,0) 4,0 3,0
svamningar  Medier (6,0) Riksdag (5,0)
Polis (6,0) Politiska partier (5,0)

Medborgare (6,0)

Notera: Sjalvrapporterade kénslor (1-7), medianvarde per grupp. SCL (hudkonduktans) medelvarde
per grupp. Kruskal-Wallis test, signifikansnivaer: + = p < 0.10, * = p < 0,05, ** = p < 0,01,
**% _ b < 0,001,

Bland de kognitiva reaktionerna finns skillnader i ansvarstillskrivningen for
riksdag, regering och medborgare, samt hur oroad man &r att nagot liknande
ska intréffa igen eller paverka ens egen bekantskapskrets.

I Tabell 3 presenteras korrelationsanalyser mellan de emotionella och de
kognitiva reaktionerna. Ett intressant resultat, som till viss del motsiger teorin
om Al, dr att inga signifikanta korrelationer mellan kinslor och ansvarsvari-
ablerna hittades. Bland de signifikanta resultaten finns en korrelation mellan
ilska och férekomsten av andra negativa kinslor som sorg, oro och riadsla. Den
starkaste korrelationen mellan emotionella och kognitiva reaktioner identifie-
ras mellan en persons oro for att en liknande hindelse kan intriffa igen och
sjdlvrapporterade kianslor av riadsla och oro. Samma monster giller for fragan
om héndelsen kan paverka slikt och vinner. Emotionella reaktioner i form av
omedvetna reaktioner (SCL) korrelerar med oro samt oro for att hindelsen ska
intriffa pa nytt. Pa individniva finns det alltsa ett monster mellan SCL och sjalv-
rapporterade kinslor, nagot som inte patriffades da vi jimfor reaktionerna pa
gruppniva mellan hindelserna.
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Tabell 3. Korrelationer mellan emotionella och kognitiva reaktioner

liska Réadsla Oro Sorg Hopp SCL Hinder  Paverka
(medel) igen slakt och
vanner

liska 346t ,392% ,608**
Réadsla 3461 ,629** ,515** 405* ,705** ,664**
Oro ,392* ,626** ,381* -,396* BLTH* ,539**
Sorg ,608** ,515** ,381%* ,359t 4347
Hopp 405* ,359t
Gladje
SCL -396* -392*
Hander ,705%* B4T** 434 -,392* ,710**
igen
Paverka ,664%* ,539** ,710**
slakt och
vanner

Notera: Spearmans rangkorrelation, + = p < 0.10, * = p < 0,05, ** = p < 0,01.

I tabellen forevisas inte de variabler dir inga signifikanta korrelationer identi-
fierades. Som exempel aterfanns inga korrelationer mellan sjilvrapporterade
kénslor eller SCL och vem i samhéllet man anser dr ansvarig eller borde gora
mer. Inte heller den sjilvrapporterade kinslan gliddje hade samband med andra
emotionella reaktioner eller kognitiva reaktioner.

Sammanfattningsvis dr de emotionella medborgarreaktionerna starkt nega-
tiva; sorg, oro men ocksa ilska och ridsla dr aterkommande for de olika typerna
av hindelser. De kognitiva reaktionerna pavisar hur medborgarna sitter ett
stort ansvar pa de politiska aktorerna, oavsett om hindelsen dr ménskligt ini-
tierad eller intréffar till foljd av en naturkatastrof. I mindre och mer regionala
kriser lyfts det personliga ansvaret hos medborgare fram. Samband som lyfts
fram av tidigare forskning, exempelvis att ilska leder till storre benigenhet att
leta syndabockar, syns inte i korrelationerna mellan emotionella och kognitiva
reaktioner. Daremot leder ridsla och oro medan man tar del av ett nyhetsin-
slag dven till en storre oro for att en liknande hindelse kan intriffa igen eller
péverka slikt och vinner.

Studie 2: Den initiala mediala rapporteringen om
fokuserande hindelser

MATERIAL OCH METOD

En kris- eller katastrofsituation dr ofta komplex, och anvindningen av olika
typer av gestaltningar i medierapporteringen kan underlitta forstaelsen av hian-
delsen. Den mediala arenan studeras genom en kvantitativ innehallsanalys av
den textmaéssiga medierapporteringen i den storsta finlindska dagstidningen
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Helsingin Sanomat (HS). Alla nyhetstexter, ledare samt insdndare som berorde
de fyra hindelserna under de tva forsta veckorna efter att hindelserna intriffat
inkluderas i studien (N = 320). Insindare och ledare inkluderades eftersom de
representerar en central kommunikationskanal mellan medborgare och poli-
tiska aktorer och tillater direkt systemkritik och skuldbeliggning, en central
demokratisk funktion som Pantti och Wahl-Jorgensen (2011: 118) benimner
“disaster citizenship”. Materialet samlades in fran HS tryckta version, som finns
tillgiinglig online (www.hs.fi/paivanlehti). P4 grund av HS starka position i det
finlindska samhillet* kan tidningen ses som den frimsta samhilleliga gran-
skaren, vakthunden och agendasittaren (Lounasmeri 2013: 385).

De variabler som analyseras dr rapporteringens omfattning, nyhetsgestalt-
ningar (framing) och skuldbeliggning. Nyhetsgestaltningar studeras utgiende
fran Semetkos och Valkenburgs (2000) kodschema som lyfter fram ansvarstill-
skrivning (attribution of responsibility), méinsklig vinkling (human interest),
ekonomi, moral och konflikt. Skuldbeldggning analyserades med utgangspunkt
i tidigare forskning (Atkeson & Maestas 2012) som studerat skuld i efterdyning-
arna av orkanen Katrina. Skuldbeldiggning kan vara savil implicit (i form av ton
eller ledande pastaenden) som explicit (direkta uttalanden). I detta material
noterades explicita skuldbeldggningar som lyfter fram en aktors ansvar for det
intriaffade. Ett inter-reliabilitetstest® pa ett slumpmaéssigt draget material om 30
nyhetstexter utfordes med en ligsta 6verensstimmelse pa 0,93 for nyhetsge-
staltningen och 0,80 for skuldbelidggning.

RESULTAT

Sett till omfattningen av antalet texter som publiceras under de forsta tva veck-
orna syns en Klar skiljelinje mellan skolskjutningen (186 artiklar) och de andra
tre hindelserna (17-84 artiklar). De tva hindelserna med starkare fokuserings-
grad, skolskjutningen och stormen, dr som forvintat de hindelser som far
storre medieuppmairksamhet. Inledningsvis presenteras forekomsten av olika
nyhetsgestaltningar under medierapporteringens tva forsta tva veckor (Tabell
4). I de studerade texterna 4r den vanligaste typen av gestaltning ansvarstill-
skrivning. De bida naturkatastroferna och vattenkrisen presenteras i en majori-
tet (60-80 %) av texterna utgiende fran en diskussion om ansvar, medan unge-
far hilften av texterna om skolskjutningen lyfter fram ansvarsgestaltningen.
Medierapporteringen om kriser och katastrofer har ofta ocksa en minsklig
vinkling, vilket dr allra vanligast forekommande i fallet med skolskjutningen

4 Helsingin Sanomat r den storsta tidningen i Finland med 849 ooo ldsare dagligen under den studerade
tidsperioden (2007-2013). Den niist storsta tidningen, Aamulehti, hade 281 ooo dagliga lisare. Helsingin
Sanomat dr en politiskt obunden tidning.

5 Holstis inter-reliabilitetsformel (IR) anvindes dir IR = 2M/(N1 + N2). M representerar antalet ¢verens-
stimmelser mellan kodarna, N1 ér det totala antalet kodningsbeslut for kodare 1 och N2 ér det totala
antalet kodningsbeslut for kodare 2.
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(61 %). Exempel pa en minsklig vinkling &r texter som lyfter fram hur perso-
ner drabbats av hindelsen och som appellerar till kinslor av empati eller med-
lidande. Skolskjutningen dr den hindelse som i storre utstrickning dn de tre
andra presenteras utgdende fran en moraldiskussion, dir exempelvis religiosa
aktorer intervjuas, medan naturkatastroferna och vattenkrisen istillet gestaltas
genom en diskussion om ekonomiska konsekvenser.

Tabell 4. Fsrekomsten av olika nyhetsgestaltningar i medierapporteringen (%)

Ansvar Ménsklig  Konflikt Moral Ekonomi N
vinkling

Skol- 54 61 22 34 9 186
skjutningen
Annandags 71 43 37 11 37 84
stormen
Vattenkrisen 82 39 21 12 24 33
Over- 61 29 6 - 29 17
svamningar

Notera: en artikel kan innehalla flera olika gestaltningar. Procentraderna summeras saledes

inte till 100 %. Exempelvis: vardet 54 % for ansvarsgestaltning i skolskjutningsmaterialet

betyder att 54 % av de 186 artiklarna innehéll ansvarsgestaltning.
I nyhetsrapporteringen om skolskjutningen forekom kritik och skuldbeligg-
ning i 34 texter (17,5 %) och i rapporteringen om vattenkrisen i 17 fall (50 %).
Annandagsstormens rapportering lyfte fram skuld i 30 artiklar (34,5 %), medan
enbart en artikel om 6versvimningarna tog upp denna form av kritik. Tabell 5
lyfter fram hur forekomsten av skuldbeldggning varierar i relation till de olika
nyhetsgestaltningarna. Det vanligaste forekommande monstret dr att ungefiar
30 % av artiklarna innehaller nagon form av skuldbeliggning bland gestalt-
ningar av ansvarstillskrivning, moral, ekonomiska konsekvenser och méansklig
vinkling. Den nyhetsgestaltning som i storst utstrickning forekommer tillsam-
mans med skuldbelidggning ir konfliktgestaltningen (63 %).

Tabell 5. Artiklarnas nyhetsgestaltning samt forekomsten av skuldbelciggning

Nyhetsgestaltningar

Skuldbeldggning ~ Ansvars- Meénsklig Konflikt*** Moralt Ekonomi**
tillskrivning***  vinklingt

ja 67 (34 %) 45 (26,8 %) 51 (63 %) 23 (29,9 %) 21 (35 %)

nej 130 (66 %) 123 (73,2 %) 30 (37 %) 54 (70,1 %) 39 (65 %)

Notera: t = p < 0,10, ** = p < 0,01, *** = p < 0,001 (chi-kvadrattest). Antalet texter innehallande en viss
gestaltning redovisas (N = 335), samt ifall skuldbelédggning forekommer eller inte bland dessa artiklar,
Chi-kvadrattest utfort pa korstabuleringar mellan "forekomst av nyhetsgestaltningstypen” i artikel (ja/
nej) och forekomst av "skuldbelaggning” (ja/nej).
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For att undersoka vilka olika nyhetsgestaltningar och skuldbeldggningar som
anvinds tillsammans i rapporteringen utfordes en tva-stegs klusteranalys.
Algoritmen for autoklusteranalyser visade att en modell med tre kluster var
den basta 16sningen®. I Tabell 6 presenteras de tre kluster som identifierades i
analysen. For varje kluster presenteras dven den procentuella fordelningen av
artiklar som tillhor de fyra olika hindelserna.

SKULDBELRGGNING, MEN MED MANGA OLIKA INFALLSVINKLAR
Kluster 1 innehaller artiklar som lyfter fram manga olika infallsvinklar i rappor-
teringen, som ansvar, en minsklig vinkling och moral. Detta kluster dr ocksa det
enda Kklustret som innehaller en konfliktvinkling, samt det kluster som har den
hogsta andelen rapportering kring ansvarstillskrivning och en minsklig infalls-
vinkel. T texterna forekommer skuldbeléiggning i relativt hog grad (cirka 40 %).
Kluster 1 bestar till 61 % av nyhetstexter om skolskjutningen. Annandagsstormen
star for cirka 28 % av texterna. De tvi hindelser med lidgre grad av fokusering
representeras enbart i 9 % (vattenkrisen) respektive 2 % av texterna.

MORALFRAGOR

Kluster 2 representeras av kombinationen texter som lyfter fram moral och
en méinsklig infallsvinkel, och antalet artiklar dir skuldbeliggning forekom-
mer ir vildigt 1ag (cirka 5 %). Aven i klustret som lyfter fram moralfragor 4r
det texter om skolskjutningen i Jokela som dominerar (cirka 70 %), foljt av
Annandagsstormen (cirka 15 %) och Oversvimningarna (10 %). Vattenkrisen
har en mycket lag andel av de texter som representeras av kluster 2, endast 5 %.

EKONOMIFRAGOR

I det tredje klustret aterfinns texter som lyfter fram ekonomiska aspekter, men
som dven fokuserar pd ansvarstillskrivning. Skuldbeldggning forekommer i
ungefir 13 % av fallen. En nigot storre spridning mellan de fyra olika hindel-
serna finns hir, men skolskjutningen har éven hir den hogsta andelen (45 %).
Annandagsstormen (32 %) och vattenkrisen (20 %) dr ocksa relativt vil repre-
senterade. Oversvimningarna star for cirka 3 %.

6  Klusteranalysen skapades utifran klusterkriteriet Schwarz’s BIC och klusterdistansmattet logaritmerad
sannolikhet (log-likelihood). 59 artiklar placerades i ett outlier-kluster.
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Tabell 6. Tre kluster av artiklar gdllande nyhetsgestaltning och skuldbeldggning

Nyhetsgestaltning Kluster 1 (N = 98) Kluster 2 (N = 103) Kluster 3 (N = 60)
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Ekonomi 20 (33%)

Ansvar 98 (100 %) 60 (100 %) 195
Maénsklig 85 (87 %) 60 (58 %) 167
Konflikt 46 (47 %)

Moral 28 (29 %) 27 (26 %)

Skuldbeliggning 38(39%) 5(5%) 8 (13 %)

Sammanfattningsvis finns det skillnader i mediernas rapportering om olika
typer av kriser och katastrofer. Som vintat ir det de storre hindelserna som
far mer utrymme i nationell medierapportering. De nyhetsgestaltningar som
anvinds lyfter ofta fram ansvarstillskrivning. De skillnader mellan hindel-
serna som kan identifieras dr dels hur rapporteringen om skolskjutningen skil-
jer sig fran de andra hindelserna, med fokus pa moral och en mansklig vink-
ling. Naturkatastroferna och vattenkrisen diskuteras i sin tur dven utgadende
fran ekonomiska ramverk. Skuldbeldggningen i medierapporteringen ar starkt
kopplad till anvindningen av konfliktramverk, men skuldbeldggning forekom-
mer ocksd i texter som utgar fran méanga olika infallsvinklar.

Studie 3: Riksdagsdebatten under de efterféljande
nio manaderna

MATERIAL OCH METOD

Den formella politiska arenan analyserades genom en kvantitativ innehallsana-
lys av den parlamentariska debatten i riksdagens plenum under de efterfoljande
nio manaderna efter att de fyra hindelserna hade intriffat. Alla debattinligg
som nimner hindelsen inkluderades. Transkriberade dokument fran plenum
finns tillgingliga via www.riksdagen.fi, och genom en s6kning identifierades
16 plenum som nidmner skolskjutningen, 11 som nimner Annandagsstormen
och nio var for vattenkrisen och 6versvimningarna vilket ssmmanlagt handlar
om 132 debattinldgg. Syftet med studien var att se om det forekommer skillna-
der i hur olika typer av kriser och katastrofer politiseras pa den parlamenta-
riska arenan.

De aspekter som analyseras dr debattinliggens gestaltning, skuldbelagg-
ning, anvindningen av olika kinslor samt vilka olika forslag till atgirder som
fors fram. Kodschemat for gestaltning och skuldbeliggning dr det samma som
anvinds i studie 2 (Semetko & Valkenburg 2000; Atkeson & Maestas 2012). De
kédnslouttryck som analyseras kodades utgaende frin tidigare forskning om
affektiv politisk kommunikation (se t.ex. Brader & Valentino 2007; Huddy
m.fl. 2007; Neuman m.fl. 2007) och referenser till ilska, ridsla, sorg, hopp och
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medkinsla noterades. Diskussionen om vilka 16sningar som dr mojliga utgar
bland annat fran vad som definieras som problemet och forslag till atgiarder
(Birkland & Warnement 2014; Roggeband & Vliegenthart 2007: 529). I den initi-
ala kodningen noterades forslag till 16sningar, och darefter foretogs en omkod-
ning till mer generella kategorier for att kunna jimfora hindelserna. Ett inter-
reliabilitetstest utgdende fran Holstis formel p4 ett randomiserat urval av 15
debattinldgg gav en ligsta overensstimmelse pa 0,85 for gestaltningen, 0,9 for
kinslouttryck och total éverensstimmelse (1,0) gillande skuldbeliggning.

RESULTAT

Resultatet fran den kvantitativa innehallsanalysen av de 132 debattinligg som
framfordes i plenum under de nio efterfoljande manaderna efter att en kris
eller katastrof intriaffat pavisar savil likheter som skillnader i hanteringen av
hindelserna. Inledningsvis presenteras de gestaltningar som identifierades i
debattinliggen utgaende fran samma kodschema som anvindes i studien av
medierapportering. En jamforelse mellan medierapporteringen och riksdags-
debatten foretas i slutdiskussionen. Debatten i plenum fokuserar i vildigt stor
utstrickning pa ansvarstillskrivning (Tabell 7). Ungefir 9o % av inliggen hin-
visar till nagon form av ansvar i debatten om stormen, ¢versvimningarna och
vattenkrisen. For skolskjutningen #r andelen nagot ligre (66 %), men ansvar ir
fortsattningsvis den mest dominerande kategorin. Liknande skillnader mel-
lan de fyra olika hindelserna aterfinns ocksé i fokus pa ekonomiska fragor,
dar endast cirka 30 % av inliggen om skolskjutningen lyfter fram ekonomiska
aspekter, medan en majoritet av debattinliggen om de tre ¢vriga hindelserna
diskuterar ekonomi i nagon form.

Tabell 7. Forekomsten av olika gestaltningar i riksdagsdebatten under de efterfoljande
nio manaderna (%)

Ansvar Ménsklig  Konflikt Moral Ekonomi N
vinkling

Skol- 66 42 13 15 29 55
skjutningen

Annandags 89 43 29 - 64 14
stormen

Vattenkrisen 89 9 3 - 57 35
Over- 89 21 11 - 82 28
svamningar

Notera: ett debattinldagg kan innehilla flera olika gestaltningar. Procentraderna summe-
ras saledes inte till 100 %. Exempelvis: vérdet 66 % for ansvarsgestaltning i skolskjutnings-
materialet betyder att 66 % av de 55 debattinlaggen inneholl ansvarsgestaltning.
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Andra skillnader dr att den ménskliga vinklingen i riksdagsanféorandena ar
mera vanligt forekommande di storre och mer omfattande hindelser disku-
teras, som skolskjutningen och annandagsstormen. Sett till antalet inldgg per
héindelse ar skillnaderna inte mérkbart stora mellan hiandelserna. De mindre
regionala kriserna lyfts fram i ungefir 30 inligg, medan skolskjutningen disku-
teras i 55 inldgg. En forklaring till det laga antalet inligg om Annandagsstormen
ar att den intriaffade under riksdagens vinteruppehéll, och darfor hade en
visentlig del av den politiska diskussionen redan forts i andra kanaler nir riks-
dagen aterupptog sitt arbete.

Forekomsten av olika kénslouttryck i riksdagsdebatten (Tabell 8) dr rela-
tivt 1ag, speciellt andelen inligg som uttrycker negativa kinslor som ilska och
radsla, och inga stora skillnader mellan olika typer av hiandelser kan identifie-
ras. Den storsta skillnaden syns i hur sorg och medkinsla uttrycks, dér skol-
skjutningen dr den hindelse som gav upphov till inligg som uttrycker dessa
kanslor. Detta ir i sig forstaeligt eftersom hiandelsen resulterade i en hog dods-
siffra i en finlindsk kontext. Anmirkningsvirt ir att anvindningen av positiva
kénslor i form av hopp och stolthet 6ver hur hindelsen har hanterats dr hogre
an anvindningen av negativa uttryck.

Tabell 8. Forekomsten av olika kdnslouttryck i riksdagsdebatten

liska Rédsla Sorg Hopp Medkansla N
Skol- 1 4 12 7 16 55
skjutningen
Annandags 3 2 - 3 3 14
stormen
Vattenkrisen - 1 2 5 2 35
Over- 5 2 1 1 7 28
svamningar

Notera: Antalet inldgg redovisas och ett debattinlagg kan innehalla flera olika kénslouttryck.
Kategorin hopp innehaller referenser till stolthet, exempelvis positiva uttryck dver hur olika
aktorer har hanterat handelsen.

Forekomsten av kinslouttryck i de olika gestaltningar som debattinliggen
anvinder sig av presenteras i Tabell 9. En ansvarsgestaltning forekommer med
alla de olika typer av kinslouttryck som studeras, men frimst i ssmband med
medkinsla. Aven en minsklig vinkling anvinds tillsammans med ménga olika
typer av kinslor, men det dr sorg och medkinsla som dominerar. [ samband
med ett ekonomiskt ramverk lyfts ilska och medkénsla fram.
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Tabell 9. Anvcindningen av kdnslouttryck per gestaltning

Radsla liska Sorg Hopp Medkansla N
Ansvar 7(7%) 9(9%) 9(9%) 5(5%) 23 (22 %) 104
Maénsklig 4(11%) 5(13%)  15(40%) 5(13%) 23 (61 %) 38
vinkling
Konflikt - 6 (40 %) - 2 (13 %) 4(27%) 15
Moral - - 4 (50 %) 1(13%) 5 (63 %) 8
Ekonomi 2(3%) 8(12%) 3(4%) 4(6%) 14 (21 %) 68

Notera: Antalet inldgg redovisas och ett debattinlagg kan innehalla flera olika kénslouttryck.
Kategorin hopp innehaller referenser till stolthet, exempelvis positiva uttryck éver hur olika
aktérer har hanterat handelsen.

De losningar som fors fram kan grupperas enligt fem olika ¢vergripande teman:
1) Losningar som rér ekonomi och foresprakar ekonomisk hjilp eller ekono-
miska insatser for att hantera problemet; 2) 16sningar som lyfter fram policyfor-
andring; 3) inldgg som foresprakar mer forskning eller ett behov av utredningar
kring hindelsen; 4) inldgg som kriver en forbittring i kriskommunikationen;
5) inlidgg som lyfter fram bredare samhilleliga forindringar. Bland alla debatt-
inldgg om skolskjutningen i Jokela lyfts ekonomiska losningar fram i 25 % av
inldggen, och policyforindringar i 13 %. Skolskjutningen 4r den enda hindelse
som diskuteras utgiende fran att en del av 16sningen ir bredare samhélleliga
forandringar av attityder och virderingar (11 %). Den andra ménskligt initierade
krisen, vattenkrisen, diskuteras i 34 % av inldggen utgdende frain ekonomiska
losningar, och i 26 % av inldggen efterlyses en forbiattrad kriskommunikation.
Annandagsstormen dr den hiandelse dir debatten i stor utstrackning lyfter fram
forskning och fler utredningar (43 %), men ocksa policyforindringar (21 %) och
en forbattrad kriskommunikation (21 %). Oversvimningarna diskuteras éver-
gripande utgiende fran en ekonomisk 16sning (57 %) och mer forskning (36 %).

Sammanfattningsvis dr riksdagsdebatten om kriser och katastrofer relativt
likartad, oavsett om hindelsen dr en nationell kris eller en mer regional hin-
delse. De vanligast forekommande ramverken &r ansvarstillskrivning och en
ekonomisk diskussion. En intressant avvikelse fran tidigare forskning ar att
skuldbeliggning forekommer vildigt litet, detta syns dven i en 1dg anvindning
av ett konfliktramverk. Anvindningen av kdnslouttryck i debatten ar dverras-
kande l4g och den rationalitet som ofta efterstrivas verkar existera, dven om
foremalet for debatt dr kinslosamma hindelser.

Diskussion och konklusioner

Kriser och katastrofer efterfoljs av en annorlunda inramning dn vardagspolitik.
Ett samhillsklimat som tillater politisk forindring, soker svar pa svéra fragor
samt innehaller starka kinslor och en diskussion om ansvar. Hur definieras och
politiseras en fokuserande hindelser pa olika arenor i samhéllet? Denna artikel
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tog avstamp i en bred forstaelse av hur kriser och katastrofer paverkar samhil-
let. En negativ hindelse efterfoljs ofta av oroade medborgare som kriver nagon
form av atgirder, och utgaende frin mediernas uppgift i samhillet - att gran-
ska makthavarna - kan vi forvinta oss en nyhetsrapportering som letar efter
syndabockar och misstag. Dessa forutsittningar legitimerar och nirmast kri-
ver reaktioner pa den formella politiska arenan. Eller som Kingdon (2003: 165)
sdger, det oppnas “a window of opportunity”. Utvirderingen av makthavare i
krissituationer skiljer sig inda fran vardagliga politiska drenden, eftersom vi
inte i lika stor utstrackning kan forlita oss pa politiska positioner nir en farlig
eller hotfull situation ska hanteras.

I slutdiskussionen vill jag belysa eventuella skillnader mellan hur olika
typer av fokuserande hiandelser forstas och definieras pa olika arenor i sam-
hillet. Tyngdpunkten ligger dels pa de emotionella och kognitiva reaktionerna
pa olika arenor i form av gestaltning och ansvarstillskrivning, och dels pa sam-
spelet mellan dessa. Vilka typer av kiansloreaktioner har medborgare och hur
ser deras forstaelse av ansvar ut? Hur definieras hindelserna pa den mediala
arenan och den parlamentariska arenan utgdende fran gestaltningar, skuldbe-
laggning och mojliga 16sningar. Det material som ligger till stod for slutdiskus-
sionen utgar fran de tre delstudierna dir storst fokus pa de emotionella reak-
tionerna aterfinns i studien om medborgare, medan fokus pa gestaltning och
ansvarstillskrivning framhalls i studierna om medierapporteringen och den
politiska debatten i riksdagen.

De initiala emotionella reaktionerna som foljer av en fokuserande hindelse
ar starkt negativa - medborgare upplever oro, sorg och ridsla, och hindelser
som upplevs som mer farliga och som potentiella hot mot néira och kéra ar
hindelser med en starkare grad av fokusering. Ur ett biologiskt perspektiv dr
detta vad vi kan forvinta oss; det dr farans omfattning som far oss att reagera
(Soroka 2014) och inte exempelvis om det 4r en ménniska eller ett naturfeno-
men som star bakom héndelsen. De efterfoljande kognitiva reaktionerna hos
medborgare, exempelvis i form av vem som borde géra mer i liknande situatio-
ner, pavisar en forvintan om att politiska aktorer ska ta sitt ansvar och att det
finns utrymme for forbéttring. Men medborgarna lyfter dven fram hur ett stort
ansvar ligger hos dem sjilva, speciellt da det handlar om mindre kriser och
katastrofer som hanteras pa regional niva. Detta visar hur kéinslor inte under-
minerar de kognitiva reaktionerna efter en fokuserande hindelse. I motsats till
en tidigare uppfattning om hur kinslor och rationalitet 4r varandras motsatser,
och hur det efterstriavansvirda snarast ir det senare, visar ny forskning p& hur
en forstielse av kinslor leder till rationellt politiskt beteende, vilket bidrar till
en bittre forstaelse av miansklig aktivitet, inklusive politik (Brader 2005; MacK-
uen, Marcus, Neuman & Keele 2007: 2010; Marcus 2013). Samspelet mellan
emotion och kognition pévisas i studien av medborgarreaktioner exempelvis i
kopplingen mellan de omedvetna reaktionerna i form av hudkonduktans (SCL)
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och oron for att en liknande hindelse ska intriffa igen. I motsats till utgangs-
punkterna i teorin om affektiv intelligens (Al) visar denna studie att de sjilv-
rapporterade kinslorna inte har ett ssmband med ansvarsutkrivande, vilket ar
overraskande. I riksdagsdebatten diremot syns samspelet i de inldgg dir olika
kénsloyttringar korrelerar med anvindningen av bestimda gestaltningar. Ilska
ar kopplat till konflikter medan en méansklig vinkling ofta innehaller referenser
till sorg, hopp eller medkénsla.

De emotionella reaktionerna pa den formella politiska arenan dr nedtonade
i jaimforelse med hur starkt medborgare reagerar, och fokus flyttas fran de nega-
tiva kénslorna till mer positiva kinslor i form av hopp och solidaritet. Analysen
av riksdagsdebatten pavisar en debatt nistan helt utan skuldbeliggning, och
konfliktgestaltningen anvinds sparsamt. Den parlamentariska oppositionen tar
inte tillfillet i akt att i en krissituation lyfta fram regeringens misslyckanden. En
av forklaringarna kan vara att alla hindelserna intriffar i mitten av en mandat-
period och saledes blir ingen av hindelserna en valfraga. En annan majlig for-
klaring ligger i den finldndska politiska kulturen med konsenusbyggande samt
i forekomsten av en majoritetsregering i de studerade debatterna. Dirfor vore
det intressant for fortsatt forskning att studera hur samma héndelse diskute-
ras i olika politiska system, ett mojligt fall skulle vara Annandagsstormen som
hirjade i stora delar av Norden. Resultatet visar inda hur det i svara situationer,
dar hela nationen ifragasitter hur nagot som detta kan intréffa, finns utrymme
for empati som stricker sig over politiska preferenser.

Definitionen eller politiseringen av hindelserna i medierapporteringen och
i riksdagsdebatten &r relativt liknande. Savil i medierna som i parlamentet ar
det diskussionen om ansvar som dr mest central efter en fokuserande héndelse.
Skillnaderna ir att medierna i hogre grad dven diskuterar frigor om skuldbe-
laggning och moral samt anvinder sig av en affektiv méansklig vinkling, medan
fokus pa den formella politiska arenan giller framforallt en ekonomisk dimen-
sion. Dessa skillnader i anvindning av olika ramverk kan bero pa att medierna
och politikerna har olika uppgifter dir den mediala diskussionen kan vara bre-
dare med fokus pa kritisk granskning, medan den politiska diskussionen ska
resultera i konkreta policyforandringar och lagforslag.

Avslutningsvis vill jag lyfta fram diskussionen om skillnader mellan olika
typer av hindelser. Styrkan hos héindelserna delas i denna artikel in i starkare
och svagare grad av fokusering. De starkare fokuserande hindelserna kan hir
nirmast beskrivas som nationella kriser, medan de svagare fokuserande hin-
delserna i sin tur dr regionala kriser. Som bland andra Deverell (2012) poing-
terat har den senare typen av hindelser forsummats inom Krisforskning, dven
om dessa hindelser ocksa har potential att paverka den politiska debatten. Som
inledningsvis poidngterades ir det de hindelser som har en starkare grad av
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fokusering som ocksa vicker starkare kinslor. Aven i medierapporteringen syns
ett starkt fokus pa dessa hindelser. Skolskjutningen dr den hindelse som mest
skiljer sig fran de tre andra hindelserna till sin natur och kan ses som en ofor-
staelig kris (Boin, McConnell & ’t Hart 2008: 19), vilket leder till att aktérer har
storre mojlighet att definiera och diskutera hindelsen utgidende fran egna vir-
deringar. PA den formella politiska arenan far handelserna dnda relativt likadan
behandling, sa att 4ven mindre regionala kriser diskuteras under flera plenum
i riksdagen. Det betyder att trots att en svagare fokuserande hindelse inte far
lika stort utrymme i nyhetsmedierna, ses handelsen dnda som en allvarlig sam-
hillelig fraga som oroar medborgare (Wolfe, Jones & Baumgartner 2013), vilket
uppmirksammas pa den formella politiska arenan.

Niar medborgarna far frigan om vem i samhéllet som dr ansvarig da det
sker kriser och katastrofer, fordelas ansvaret inte enbart till politiska ledare,
utan ocksi till medborgarna sjilva. Trots att fokuserande hindelser politiseras
i en komplex debatt om ansvar, gestaltning och 16sningar, handlar fokuserande
héandelser ocksa till stor del om sarbarhet och ett samhélle som moter kinslor
av sorg, oro och riadsla. En viktig balansgang blir sokandet av syndabockar och
formedlandet av att situationen kan 16sas. Darfor skapar interaktionen mellan
olika samhélleliga arenor en central utgdngspunkt for en djupare forstaelse av
fokuserande hindelser.
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Ansvarsforskjutning och
liberal styrning i skapandet av
krismedvetna medborgare

Oscar L. Larsson

Shifting Responsibilities and Liberal Governmentality in the Creation and
Governance of the Prepared Citizen

Swedish security- and crisis management has since the beginning of the 1990s
experienced discursive and organizational changes which has given rise to substan-
tial shifts in responsibility — from state to individuals. This article aims to analyze
and discuss the shift as well as the strategies deployed by the state to encourage
crisis awareness and preparation among its citizens. The article notes that the gov-
ernance of individual crisis awareness and preparation follows a liberal rationality
in that it does not involve juridical or disciplinary tactics but operates on the sus-
tained freedom and choice of individuals to comply. The shift in responsibility and
the current forms of governance defies the theoretical and philosophical founda-
tion of the liberal state and opens up important questions on defining the bound-
ary of individual contra state responsibility for individual security and property.
According to the liberal theory of a ‘social contract’ between the state and the
citizen, individual liberty is exchanged for basic security provision provided by the
state. This has also served as the foundation for the legitimacy of state power and
its dominating power and monopoly of violence. If this contract and social bound
is renegotiated in current crisis management in Sweden, it also invokes concern for
the fundamental legitimacy of the state.

Inledning

Den enskildes eget ansvarstagande utgor en viktig del av samhél-
lets samlade formaga att motsta och lindra konsekvenser av allva-
rliga storningar i samhaéllets funktionalitet. Med god kunskap och
beredskap hos individen kan det offentliga inrikta insatserna pa
att stodja de som befinner sig i n6d och saknar forutsiattningar att
sjdlva hantera en sadan situation. Forsvarsberedningen anser att
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den enskilde har ett ansvar givet de omstindigheter som rader i
kris och krig och foreslar att individen ska ha en beredskap for att
klara sin egen forsorjning och omsorg under en vecka utan stod
fran det offentliga (Ds 2017:66 s 77).

Citat ovan ar taget ur en rapport som Forsvarsberedningen offentliggjorde
den 20 december 2017 och som fangar kidrnan i vad jag hivdar ir en paga-
ende ansvarsforskjutning inom svensk kris- och sikerhetshantering - fran stat
till individ. Det 4r denna process som artikeln avser att analysera. Detta sker
utifran teorier om alternativa styrsitt och strategier som varken inkluderar
tvangsmedel, i form av lagstiftning, eller ekonomiska incitament. Istillet méste
denna ansvarsforskjutning forstas som resultatet av medvetna forsok att genom
informations- och kunskapsformedling paverka medborgarnas tankesitt pa ett
sitt som bevarar eller rentav fraimjar en kinsla av frihet. Denna sammankopp-
ling av makt och frihet utgor grunden for vad Michel Foucault har kommit
att kalla liberal regerandekonst,” eller liberal governmentality (Foucault 2014).
Governmentality kan ses som ett sirskilt limpligt instrument nir man ska ana-
lysera styrning i liberaldemokratiska stater (Walters 2012, Miller & Rose 2008,
Dean 2013; for en diskussion om olika statliga styrningstekniker, se Vedung &
Hanséns bidrag i denna volym).

Bakgrunden till denna fallstudie dr de betydande diskursiva och organisa-
toriska forandringar som svensk kris- och sikerhetshantering har genomgatt
sedan tidigt 1990-tal. Kalla krigets slut innebar for Sveriges del att hotet om ett
storskaligt militidrt angrepp pa svenskt territorium nést intill helt kunde avskri-
vas. Genom en breddad forstielse av fenomenet sikerhet kom samhilleliga
storningar och inhemska kriser att uppgraderas i betydelse och den civila delen
av totalforsvaret att omorganiseras for krishanteringssyfte (Deverell, Hansén &
Olsson 2015, Larsson 2015a). Samtidigt dr det viktigt att notera att grunden for
all krishantering til syvende og sidst handlar om medborgarnas sikerhet, vilket
gor fragan om hur ansvaret for denna uppgift ska fordelas, sirskilt intressant
(Bergstrom 2016).

Omedelbart efter en olycka, vid en naturkatastrof eller i borjan av en 1ang-
dragen kris dr det ofta enskilda individer som griper in for att hjialpa andra
eller vidtar atgirder for att trygga sin egen sidkerhet. Det tar forstaeligt nog en
langre tid innan offentlig krishantering och ansvariga myndigheter har fatt en
lagesbild och samlat ihop tillrdckliga resurser for att undsitta behovande. Men
det finns alltjaAmt en forvintan att det offentliga forr eller senare ska komma
till undsittning (Ferguson, Schmidt & Boersma 2018, Boin & Bynander 2015).

1 Jag kommer att begrinsa diskussionen av governmentality till dess liberala form. Det ér ocksa i denna
form som det analytiska ramverket erbjuder den storsta analytiska vinsten i forhallande till andra mak-
tforstaelser och styrmodeller. For en bredare diskussion kring governmentality som ett analytiskt ram-
verk se bland annat (Walters 2012, Neumann & Sending 2007).
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Fragan dr dock vad som ir en rimlig avvigning mellan individens och statens
ansvar for mianniskors sikerhet och trygghet.

Det dr mot denna bakgrund som statens och myndigheternas forandrade syn
pé individers formaga och ansvar under kriser blir en central statsvetenskaplig
fraga. En analys av beskrivningar och styrinstrument kan ge oss viktiga insikter
i det politiska - och i realiteten - forhandlingsbara forhallandet mellan stat och
medborgare inom vad som ofta ses som en av statens grundlidggande uppgifter,
att sorja for medborgarnas sikerhet och skydd. Genom att studera centrala upp-
fattningar om individers ansvar och dnskvirda egenskaper kan vi forsta de grund-
laggande idéerna som gor sig gillande om den krismedvetne medborgaren som
styrbar och samtidigt bidragande till sin egen, men dven samhéllets sikerhet.

SYFTE OCH FRAGESTALLNINGAR
Syftet med denna artikel dr att analysera de bilder av medborgare/individer
som aterfinns i centrala utredningar och styrdokument, samt de styrtekniker
som aktivt tillimpas av offentliga myndigheter for att forindra medborgarnas
beteende i 6nskvird riktning, och det utan att tillgripa tvingande eller ekono-
miska maktmedel. Genom att applicera det teoretiska ramverket "liberal rege-
randekonst” far vi en djupare insikt om den diskursiva ansvarsforskjutningen
och hur denna implementeras genom olika styrtekniker, dvs. det vi kallar for
liberal regerandekonst. Poingen ér att styrningen sker utan tvang.
Undersokningen 6ppnar ocksa upp for en diskussion om mojliga implika-
tioner av ett utokat personligt ansvar for den egna sikerheten. Den empiriska
analysen utgor pa sa vis grunden for den bredare teoretiska och kritiska diskus-
sion, som avslutar artikeln.

Fragestdllningar som avses besvaras dr:

1. Hur forindras de officiella beskrivningarna av individernas roll, kapa-
citet och grundlaggande ansvar i det svenska krishanteringssystemet
over tid? (1995 - 2018)

2.Vilka styrtekniker anvinds for att frimja medborgarnas vilja att for-
dndra sitt beteende och ta ett storre eget ansvar for sin egen och sam-
hallets sdkerhet?

3.Vad innebir en ansvarsforskjutning for forhallandet mellan stat och
medborgare, tolkat i ljuset av liberal kontraktsteori?

De forsta tva frigorna dr empiriska och besvaras genom en tudelad studie vars
metoder och material diskuteras efter teoriavsnittet. Den sista fragan ar teore-
tisk och syftar till att lyfta fram de centrala politisk-teoretiska implikationer for
forhallandet mellan stat och medborgare, som kan tinkas folja av en forskjut-
ning av sikerhetsansvaret. Utgangspunkten ir kontraktsteoretisk.
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Om vi ser en aktiv forskjutning av sikerhetsansvaret till den enskilda, vad
kan detta tinkas innebira for relationen mellan stat och medborgare och sta-
tens grundliggande funktion och legitimitet?

TEORETISKA UTGANGSPUNKTER

Artikeln utgar fran att idéer och diskurser som uttrycks i sprak har en avgo-
rande betydelse i politiska processer och darfor utgdr ramarna for all form av
maktutovning. I grunden for resonemanget ligger en konstruktivistisk och
social ontologi, som gor gillande att virlden inte avticks utan stindigt ska-
pas och aterskapas, och gors styrbar genom kunskapsansprak och ett mer eller
mindre medvetet sprakbruk (Hacking 1999, Adler 1997, Bacchi & Goodwin
2016, Larsson 2015b, Larsson 2019b). I det nyligen publicerade specialnumret
om idéanalys i statsvetenskap hdvdar savil Evert Vedung som Josefina Erikson
att allt fler forskare har kommit att betona idéers betydelse for att forsta poli-
tiska processer (Erikson 2018, Vedung 2018). Idéer formar politiska aktorers
uppfattningar och forser dem med en virldsbild inom vilken information och
kunskapsansprak skapar ramarna for att tolka och styra politiska skeenden
(Larsson 2015b, Larsson 2019b). En sddan utgangspunkt gor ocksa gillande
att politisk-teoretiska idéer har en avgorande betydelse i var uppfattning om
statens beskaffenhet och dess grundliggande uppgifter. Jag menar att vi erhal-
ler en mer djupgiende forstaelse av politiska fordndringar genom att forhalla
det normativa till det praktiska och vice versa. Det dr dirfor centralt att ge den
empiriska studien en principiell inramning som senare mojliggér en diskussion
om de mojliga implikationerna av en forskjutning av ansvaret for den enskildes
och samhillets sdkerhet.

En av de mest grundliggande idéerna om statens organisation och tving-
ande makt erhills genom kontraktsteorin. I korthet hidvdar denna i grunden
liberala teori att individer ger upp en del av sin frihet i utbyte mot att staten
erbjuder sina medborgare ett betydande skydd mot savil externa som interna
hot och faror. Inom den moderna kontraktsteorin dr det just behovet av och
sokandet efter sikerhet som kan forklara varfor fria individer skulle vilja att
inga i det kollektiv, som samlas inom statens grinser och inordnar sig i en sir-
skild organisatorisk ordning, baserad pa vildsmonopol och tvingande makt. Ett
sddant arrangemang har saklart sina fordelar for att individer ska kunna &gna
sig at framatskridande verksamhet och utveckling snarare én att med egna
medel behova sorja for sin sikerhet och 6verlevnad. Thomas Hobbes skriver
om detta med en betydande klarhet i Leviathan, ett verk som brukar riknas
som ett av de frimsta inom kontraktsteorin:

Allt som utmérker en krigstid, da envar dr envars fiende utmirker
ocksa den tid da manniskor lever utan annan sikerhet 4n den
som deras egen styrka och uppfinningsrikedom erbjuder. I ett
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sadant tillstind finns ingen plats for arbetsamhet, eftersom arbe-
tets frukter dr osikra.. ingen konst, ingen litteratur, inget sam-
héllsliv, och virst av allt, stindig fruktan och risk for valdsam dod.
Och minniskans liv 4r ensamt, fattigt, pligsamt, djuriskt och kort
(Hobbes 2004: 128).

Hur omfattande detta skydd ska vara ér i allra hogsta grad en politisk friga men
till och med de mest hardfora nyliberala tinkarna brukar framhalla att dven en
minimal nattviktarstat bor inneha valdsmonopol, skipa rittvisa genom dom-
stolar och ta ansvar for medborgarnas fundamentala sikerhet, bade vad giller
inre och yttre hot och faror (Nozick 1974, Mises 2005).

Inom detta synsétt forstas statens makt frimst som tvingande, i och med
att den tar en juridisk eller fysisk skepnad, diar 6ppen valdstillimpning ar det
yttersta instrumentet. I avsaknad av denna dr medborgaren att betrakta som fri.
For att fullt ut forstd maktutdovning i liberal-demokratiska samhillen méste vi
dock bredda var syn pd makt och detta gors med fordel genom att knyta an till
det numera vilkinda analytiska ramverk som Michel Foucault utvecklade, och
som kallas governmentality, eller regerandekonst pa svenska. Detta ramverk
utgor den teoretiska grunden for studien och provas alltsd inte explicit utan
ska ses som ett grundantagande. Jag menar dock att detta teoretiska perspektiv
ar centralt for att se och forsta hur makt och styrning utévas inom ramen for
liberala samhéllsystem, dir den individuella friheten inte inskrinks i formell
mening men dir sprakliga och diskursiva uttryck ligger till grund for maktut-
6vning och styrning.

LIBERAL STYRNING SOM KOMPLEMENT TILL DEN SUVERANA STATEN
Michel Foucaults utgangspunkt ar att makt inte nodviandigtvis dr straffande,
disciplinir eller tvingande utan istéllet verkar genom diskursiva uttryck och att
kunskapsansprak paverkar tankesitt och beteenden hos individer, inte genom
att forbjuda, utan genom att pabjuda specifika tankefigurer och idéer. P4 sa vis
kan frihet och valfrihet frimjas, samtidigt som diskurser pavisar vad som ir ett
korrekt eller onskvirt val. Tank hir pa valmojligheten mellan en fredagsol eller
en joggingtur; det star dig fritt att vilja sjilv men innerst inne vet du vad som
ar pabjudet. Navil, diskurser dr inte tvingande eller totalitdra och vi kan vilja
det mindre bra alternativet om vi kan leva med en naggande kinsla av daligt
samvete. Sjidlva grundsatsen inom den liberala regerandekonsten ir att makt
och frihet inte 4r varandras motsatser utan tvirtom forutsétter varandra. Det ar
ocksa viktigt att betona att vi inte alltid har att gora med en ondskefull styrning
med dolda avsikter. Tviartom, den liberala regerandekonsten mojliggor framst
analyser av statens omhéindertagande dir befolkningens vilméiende kan ses
som ett tydligt mal och en resurs, eller tillging (Foucault 2004: 247, Foucault
1990: 143, Rabinow & Rose 2006).
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LIBERAL REGERANDEKONST

Michel Foucault myntade och utvecklade begreppet “governmentality” i de
oppna foreldsningsserierna vid Collége de France under sent 1970-tal (Foucault
2004, 2008, 2007) och erbjod tva snarlika och uttémmande definitioner av
fenomenet:

[Bly governmentality I understand the ensemble formed by the
institutions, procedures, analyses and reflections, calculations,
and tactics that allow the exercise of this very specific, albeit
very complex, power that has the population as its target, politi-
cal economy as its major form of knowledge, and apparatuses of
security as its essential technical instrument (Foucault 2007: 108).

[TThe term itself, power, does no more than designate a [domain]
of relations which are entirely still to be analyzed, and what I have
proposed to call governmentality, that is to say, the way in which
one conducts the conduct of men, is no more than a proposed
analytical grid for these relations of power (Foucault 2008: 186).

Sjdlva termen skapas genom att orden "government” och “rationality” sétts
samman. Lite forenklat kan man likna "government” vid “governance”, som
avser just styrning av nagot utan att for den skull forutsitta specifika organi-
satoriska former eller maktmedel (Larsson 2013, Larsson 2019a). Rationalitet
handlar i ssmmanhanget inte om en universell och tidlos planméissighet utan
om en kontextualiserad forstaelse for de grundlaggande idéer och premisser
som utgor basen for olika styrforsok (Dean 2010, Brockling, Krasmann, och
Lemke 2010).

Det som idr centralt for liberala varianter av regerandekonst dr nirvaron av
frihet och valmojligheter vid sidan av andra former av makt, sdsom juridiska
och disciplinira uttryck (Dean 2007, 2013, Hindess 2004). Ett annat kinne-
tecknande drag dr att man dr orolig for att styra for mycket. Liberalism blir
pa sa vis “the “art of the least possible government” (Foucault, 2008:28) i det
avseendet, att man ir vil medveten om virdet av att frimja frihet for att upp-
muntra utveckling for individen, men av det foljer ocksa ett moraliskt ansvar
for den egna situationen. Styrning som inte ar juridiskt tvingande kan dnda
forstas och analyseras som makt i det avseendet, att det handlar om att forindra
individers tankar och beteende i en specifik riktning och for ett sirskilt syfte
(Miller & Rose 2008, Lukes 2005). Vi bor diarfor ocksé inkludera sidan styr-
ning som pabjuder 6kad medvetenhet om specifika problem dir sjilvreglering,
deltagande, inkludering och andra positiva element kan inga. Magnus Dahl-
stedt identifierar till exempel en demokratisk aktiveringspolitik, som syftade
till att skapa det onskvirda autonoma subjektet, som ett liberalt styrningsfor-
sok (Dahlstedt 2009, 2000).
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Kan detta analysramverk da tillimpas pa svensk kris- och sidkerhetshan-
tering? Detta politiska omrade har traditionellt sett tillhort statens kirnverk-
sambhet, i och med att vald och tving har varit de mest framtradande makt-
uttrycken, men dir vi nu ser framvixten av andra ideal och styrtekniker. I
nistfoljande avsnitt diskuterar jag aktuell forskning om individers utokade roll
i nationella krishanteringssystem.

SAMHALLELIG MOTSTANDSKRAFT OCH INDIVIDERS FORMAGOR

En vanlig missuppfattning ir att krissituationer per automatik skapar brottslig-
het och socialt kaos och déarfor snabbt overgar i ett hobbesianskt naturtillstind
priglat av sonderfall, dvs. en politisk ordning i avsaknad av tydliga regler och
styrning (Tierney, Beve & Kuligowski 2006). Information och kommunikation
som skickas ut till medborgare utgar ofta ifran missuppfattningar om indivi-
ders irrationella beteenden (Sjoberg 1999, Wester 2011). Forskning har dock
visat att vanliga medborgare har en god forméga att organisera sig och vara
varandra behjilpliga under kriser (Baker & Ludwig 2016: 1). Det finns dock allt-
jamt en misstro frin myndigheternas sida vad giller medborgarnas kapacitet
att Klara sig sjilva eller rentav bidra for att avhjilpa pagaende kriser (Enander
2011) och det framhalls dirfor ofta, att myndigheter maste bli béttre pa att ta
till vara lokala kunskaper och resurser (Fernandez, Barbera & Van Dorp 2006,
Bondesson 2017, Johansson et al. 2018; se dven Strandh & Eklund i denna
volym). Ullberg & Warner hivdar rentav att:

Despite a discourse promoting the inclusion of people in planning for pre-
paredness and reducing risk, community members are seldom truly empowe-
red to bear this responsibility, nor are existing local social capital and cultural
knowledge always considered legitimate and accepted by authorities (Ullberg
och Warner 2016).

Medborgare har traditionellt sett alltid haft plikter gentemot staten, sir-
skilt under forhojda sikerhets- och krigssituationer. En central forindring dr
att ett bredare sikerhetsbegrepp omvandlar ett regelratt undantagstillstand till
att ocksé innefatta krishantering. Pa sa vis kopplas det nationella forsvaret ihop
med det civila styret och man far allt tydligare rekommendationer for hur indi-
vider ska agera och bidra under kris- och siikerhetshot (Collier & Lakoff 2008,
2014). En bredare hotbild, men #ven stoérningar som upptrider inom ett nor-
maltillstand, gor att beredskap och forberedelser for anstiende kriser blir den
radande normen i hypermoderna och teknikberoende samhéllen. Detta bidrar
till att skapa en resursbetonad syn pa befolkningen, sirskilt under pagaende
kriser (Radestad & Larsson 2018).

Ett flertal studier har pa senare tid analyserat hur stater har foriandrat sin
syn pa befolkningars och individers roller och ansvar under kriser. Forskare
menar att stater nu ser stora mojligheter att stirka samhéllets motstindskraft
just genom att forbattra medborgarnas formaga att mota och hantera kriser
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(Lentzos & Rose 2009, Collier & Lakoff 2008, Chandler 2013, Bergstrom 2018,
2016, Davoudi 2016, Joseph 2013: 38). Det som numera formedlas ér att med-
borgare maste acceptera sin utsatta position och forsta livet som en process
av anpassning till externa omstindigheter. M.a.o. ett tillstind som priglas av
ovisshet infoér kommande kriser (Chandler 2014, Bergstrém 2018). Medborgare
kan inte langre forlita sig pa breda kollektiva 16sningar och statligt skydd, utan
maste lira sig att ta ansvar for sin egen sikerhet och i mojligaste man bli obero-
ende av det offentliga (Evans & Reid 2015). Det handlar om en individualisering
av risk- och sikerhetshanteringen som pa sa vis riskerar att underminera det
sociala kontraktet mellan stat och medborgare. Finns det en sddan utveckling
i Sverige och vilka uttryck tar den sig i sa fall?

METOD OCH MATERIAL

En analys som utgar fran problem- och subjektbeskrivningar, i detta fall av
medborgare och deras egenskaper, eller brister och ansvar i samband med kri-
ser, hittar sin forankring i Carol Bacchis *"What’s the Problem Represented to
be” (WPR). Hennes angreppssitt kombinerar fortjanstfullt tva centrala utgangs-
punkter for studien, socialkonstruktivism och governmentality (Bacchi &
Goodwin 2016: 28-29). Subjektbeskrivningar r sirskilt intressant i det att de
ocksi foreskriver, explicit eller implicit, ett onskvirt ideal (en god medborgare)
mot vilket subjektet borde styras. Givet uppfattningar om subjektets egenska-
per och forméga si skapas ocksa grunden for styrning och skapandet av den
goda medborgaren (Bacchi & Goodwin 2016: 69, Schneider och Ingram 1993).
Subjektet i denna studie 4r medborgaren, eller den enskilde individen.

I centrala styrdokument beskrivs ofta gruppers faktiska eller 6nskvirda
egenskaper och formagor (Schneider & Ingram 1993). Ett erként problem for
forskaren dr att denna typ av karakteristik, som framfor allt priglas av de sty-
randes idéer och uppfattningar, inte utan vidare kan ligga till grund for en slut-
sats om vilka atgirder eller styrforsok myndigheter faktiskt genomfor (Garland
1997, Walters 2012: 14). Det finns risk for att forskaren uppehaller sig vid att sti-
listiskt forsoka rekonstruera en specifik styrrationalitet pa basis av subjektbe-
skrivningar utan att ta hinsyn till felaktigheter eller motstridande fakta (Hin-
dess 2004, Larsson 2017a). Ett induktivt snarare dn ett deduktivt foérhallande
till materialet skapar darfor en mojlighet att understka de uppfattningar och
idéer som ligger till grund for hur problemet ska atgirdas utan att man ini-
tialt laser fast analysen vid en sirskild forforstaelse eller specifik rationalitet.
Kvalitativ textanalys innebér en nirlidsning av texterna for att kunna analysera
de forharskande idéerna och studera olika diskursiva forindringar, men ocksa
inslagen av bestindighet (Boréus & Bergstrém 2017: 219), nagot som forutsétter
att materialet analyseras ¢ver tid.

En uttrycklig begrisning i denna studie ir att den inte undersoker anpass-
ning eller motstand bland medborgarna. En betydande styrka dr dock att
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studien ocksé inkluderar faktiska styrningsforsok. Det ror sig sdledes inte
om idéer som enbart figurerar i policydokument utan som i allra hogsta grad
implementeras genom tydliga styrtekniker. Det konkreta syftet ar darfor att
identifiera, beskriva och tolka inneborden av de olika styrningsforsok som gors.
Det sker genom att identifiera de centrala passager i materialet som beror just
medborgarnas ansvar och hur goda medborgare bor agera och férbereda sig for
att garantera sin egen sikerhet i hindelser av kriser.

Metoder som tillimpas dr kvalitativ textanalys av offentliga dokument,
mediaanalys och intervjuer, tillvigagangssitt som tillsammans kan sigas utgora
en form av diskursiv analys av hur medborgares egenskaper och ansvar under
kriser uppfattas av myndigheterna. Kompletterande intervjuer ir gjorda med
anstillda hos MSB for fa ytterligare insikter i styrinstrumentens strategiska
utformning.? Aven visst video- och ljudmaterial ingar. Jag gor dock inga bild-
tolkningar utan forhaller mig fraimst till det sagda ordet, dven om vissa drama-
tiseringar maste nimnas som betydelsefulla nir det finns skal att misstinka
att lyssnare och tittare tagit intryck av just sidana (Kuckartz 2014, Boréus &
Bergstrom 2017: 7).

Utvecklingen pa krishanteringsomradet f6ljs mellan 4ren 1995 och 2018.
Materialet bestar av alla de storre offentliga utredningarna och propositionerna
som ror krishanteringsomradet. Jag har dven gitt igenom departementsserier,
rapporter, instruktioner och regleringsbrev till myndigheter, samt arsredovis-
ningar och utvirderingar av specifika kampanjer och atgirder. Dartill har jag
dven undersokt den kommunikation som har utgatt fran framforallt Myndig-
heten for samhillsskydd och beredskap (MSB) och som ér att beteckna som
det fraimsta forsoket att paverka och styra medborgare i en specifik riktning.
Stora dokument har genomsokts elektroniskt med fokus siarskilt pa orden
*individer”, "enskilda”, "medborgare”, information” varpa en nirliasning av
de aktuella delarna har gjorts. Materialet innefattar dven Youtube-filmer och
podd-sindningar som har producerats av MSB och dir relevanta avsnitt har
analyserats i sin helhet.

Det ror sig om ett omfattande empiriskt material dven om jag har begrinsat
mig till offentliga dokument fran vissa statliga aktorer, frimst regeringen och
MSB (samt foregangaren KBM). Det finns en méngd andra myndigheter med
sdrskilda ansvarsomraden sasom livsmedelsverket men dven en stor méangd fri-
villigorganisationer och privata foretag som har anammat hemberedskap och
som med stor entusiasm betonar vikten av individuell forberedelse infor kris.
Av sirskild vikt 4r mediernas roll i att formedla, granska och eventuellt disku-
tera individens forindrade roll i modern krishantering. Aven om dessa fenomen

2 Totalt har sex intervjuer genomforts mellan augusti 2017 och december 2018. Alla intervjuer har gjorts
pa MSB huvudkontor och varit mellan 35 och 65 minuter langa. Intervjuerna tjanar fraimst som komple-
ment till det 6vrigt material.
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potentiellt bidrar till savil en allmin diskursiv fordndring som en liberal styr-
ning, analyseras de inte i denna artikel.

Svensk krishantering och den diskursiva
ansvarsforskjutningen

Efter kalla krigets slut var en militir invasion av Sverige en avligsen tanke.
Det var i detta lige som ett betydande reformarbete inleddes som kom att
skifta fokus fran militart till civilt forsvar, ett scenbyte dar kris- och riskhan-
tering kom att fi en okad betydelse (Larsson 2015a). Redan 1993 sjosattes
en offentlig utredning som hade uppdraget att noggrant undersoka hur den
svenska staten skulle utveckla ett bredare forsvars- och krishanteringsuppdrag.
Huvudrapporten blev offentlig 1995 och kom att kallas Ett scikrare samhdille
(SOU 1995:19). Den lanserade bland annat begreppet helhetssyn:

Utredningen anser det naturligt att statsmakterna som ett nista
steg i den hir utvecklingen formulerar en ny syn, en helhetssyn
pa ansvar och befogenheter for civila organ inom omradet siker-
het och skydd i fred och krig. En helhetssyn utgar frin att sam-
hillet ar berett att ingripa vid alla slag av plotsligt intriffade
pafrestningar. Kriget 4r den allvarligaste av dessa pafrestningar.
De myndigheter och andra organ som anvinder sina resurser for
att vidta beredskapsatgirder ska gora det i hela hotskalan fred-
krig (SOU 1995:19: 19).

Regeringens proposition, som presenterades for riksdagen i september samma
ar, betonade dven den vikten av en bredare tolkning av begreppet sikerhet och
fastslog att icke-militdra hot maste fa ett starkare genomslag i totalférsvarets
planering. Regeringen markerade ocksa att samtida kriser kommer att kriva
ett storre engagemang och en 6kad nirvaro av civila myndigheter och privata
aktorer (1995/96:12 1995).

Nastfoljande ar lade den socialdemokratiska regeringen fram ytterligare en
proposition, Beredskapen mot svdra pdfrestningar pa sambhdillet i fred. Pro-
positionen som beskriver behovet av att prioritera samhalleliga pafrestningar
har narmast karaktidren av doktrin om behovet av att prioritera samhélle-
liga pafrestningar i fredstid. Det skifte som foreslogs innebar att resurser och
anstringningar skulle flyttas fran den militara till den civila grenen av forsvaret
och att den tidigare tudelningen och hierarkin mellan det civila och militira
inte lingre var onskvird. Regeringen betonar istillet vikten av att skapa medve-
tenhet om alla sorters pafrestningar och att vidta atgirder for att motverka och
begrinsa risker och storningar for samhillet i stort (1996/97:11 1996).

Dessa tidiga dokument understryker framforallt vikten av en omorgani-
sering av de administrativa enheter som har sysslar med civilt férsvar, men
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framhaller dessutom vikten av att sikerhetstinkandet far en bredare spridning
bland offentliga myndigheter och centrala samhéllsaktorer. En 6kad medve-
tenhet, en stirkt civil beredskap och en intensifierad samverkan anses vara
ledande element i arbetet for att hantera svara pafrestningar och kriser i freds-
tid. Det nya risk- och sidkerhetstinkandet bertr dock inte enbart myndigheter
utan dven individer:

Kunskapsnivan néir det giller dessa fragor dr sannolikt inte till-
ricklig hos flertalet mianniskor i det svenska samhaillet. Det dr
darfor angeldget att visentligt hoja ambitionen pé detta omrade.
Detta ir viktigt mot bakgrund av vad som ovan nimnts om vik-
ten av att starka samhéllets formaga vid svara pafrestningar i fred
och i krig. Men det skulle ocksd innebéra ett tkat sikerhetsmed-
vetande som skulle kunna bidra till att minska samhéillets sarbar-
het och ge samhillet vinster savil ur ett manskligt som ett sam-
héllsekonomiskt perspektiv (1996/97:11 1996: 12).

Vi ser hir hur regeringen onskar att se ett storre sikerhetsmedvetande hos
enskilda medborgare for att kunna bidra till att minska samhaéllets sarbar-
het och skapa samhéllsekonomiska vinster. Problemet som framforallt maste
avhjilpas ir att medborgarnas kunskapsniva ar for 1ag.

Nista stora offentliga utredning for krishanteringsomradet publicerades
2001 och kallades Sdkerhet i en ny tid. I denna slas det fast att foretag, organisa-
tioner och individer saknar tillricklig kunskap, forberedelse och vilja till sam-
arbete i friga om krishantering (SOU 2001:41: 74, 77). Aven om utredningen
pipekar behovet av 6kat egenansvar for enskilda medborgare sa anséigs alltjamt
staten ha ett betydande och overgripande ansvar:

Alla samhéllsmedborgare har sdledes ett ansvar for att pa egen
bekostnad vidta vissa grundliggande atgirder for att skydda sig
emot konsekvenserna av allvarliga krissituationer. Extrema hin-
delser med l4g sannolikhet och med mycket allvarliga och langt-
gaende konsekvenser ir svara att hantera pa ett rationellt sétt for
andra aktorer 4n staten... (SOU 2001:41: 91).

Vil virt att notera ar att statens 6vergripande roll for extrema och storskaliga
hindelser med lag sannolikhet betonas tydligt.

Ar 2002 lagger socialdemokraterna fram propositionen Sambhcillets scikerhet
och beredskap. Denna innefattar formeringen av Krisberedskapsmyndigheten
(KBM), en foregangare till MSB. Aven hir namns att enskildas formaga att han-
tera kriser kan vara en betydande faktor i att avlasta offentliga myndigheters
insatser (Prop. 2001/02:158). En andra proposition samma ar, Frivillig férsvars-
verksamhet inom totalforsvaret, nimner medborgerligt engagemeng som en
viktig del av totalforsvaret (Prop. 2001/02:158). Dessa tva dokument framhéver
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att medborgarna skall vara ansvariga for sin egen sikerhet vid mindre olyckor
och hindelser, men att myndigheter ska trida in nir individer inte lingre for-
mar hantera situationen (jfr. Crismart 2014: 18).

Darefter sker ett antal storre hindelser som kom att skapa stor politisk
debatt i Sverige om landets krishanteringsforméaga. Tva hindelser star ut som
sarskilt betydelsefulla, Tsunamin i Sydostasien 2004 dir manga svenska turister
mister livet och dir svenska myndigheter pA hemmaplan drdjde med att agera,
och stormen Gudrun 2005, som ledde till betydande forodelse och visade pa
stora brister i samhdllets formaga att hantera storskaliga naturkatastofer. Nar
forsvarsberedningen limnade sin rapport En strategi for Sveriges scikerhet, sa
lyftes behovet fram av en starkare ledning vid kriser samtidigt som individers
formaga att hantera och sta emot storskaliga naturkatastrofer och andra sorters
kriser sags som begriansade: "I denna sckerhetsstrategi ligger tyngdpunkten pa
samhudllets sdkerhet, dvs. hdndelser och forhdllanden som enskilda individer
saknar forutsdttningar att sjclva hantera fullt ut och som skadar samhdllets
funktionalitet och 6éverlevnad ”(Ds 2006:1: 15).

Anda framhaivs individers formagor och egenansvar till krishanteringssys-
temet i stort: Det offentliga har ett ansvar att tydliggora, ta tillvara och att
organisera [krishantering] pa bdista sdtt. Samtidigt mdste individer och fore-
tag halla sig sjdlva informerade om relevanta risker och hot, och vilka krav
det stdller (Ds 2006:1:15f)

I propositionen Samverkan vid kris for ett scikrare samhdille betonas dock
individens eget ansvar vid Kkrissituationer men propositionen menar ocksi att
i de flesta fall sa bor samhaéllets sidkerhet och skyddandet av kritisk infrastruk-
tur alltjamt hanteras av offentliga aktorer, dd medborgare och enskilda privata
aktorer varken har formaga eller kunskap att hantera storskaliga kriser utan
bistand av myndigheter (Prop. 2005/06: 40, 45). Staten och offentliga aktorer
maste dock bli bittre pa att klargora nir, var och hur medborgaren respek-
tive staten har ansvar for kris- och sikerhetshanteringen: Det offentliga har ett
ansvar att analysera och beddéma risker och sarbarheter samt formedla resul-
tatet av detta arbete till den enskilde. Genom att formedla en bild av poten-
tiella risker kan individer och andra aktérer ges mojlighet att sjdlva vidta
skyddsdatgdrder (Prop. 2005/06: 73).

Det ar runt denna tid som ett trendbrott gor sig géillande; problemet fram-
stills nu som att individer forlitar sig for mycket pa statens resurser och for-
maga att hantera storskaliga kriser. Tvirtom maste individer bli béttre pa att
forbereda sig mentalt och materiellt for krissituationer eftersom myndighe-
terna har begrinsade resurser. Det ir i efterspelet av tsunamin och stormen
Gudrun som staten och ansvariga myndigheter inleder en diskursiv ansvarsfor-
skjutning. Paradoxalt anges just storskaliga hindelser som grund for att indivi-
der maste bli bittre pa att ta ansvar for sin egen sikerhet:
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Regeringen anser att erfarenheterna fran hanteringen av flod-
vagskatastrofen i Asien och stormen Gudrun i sodra Sverige bada
pekar pa nodviandigheten av att ytterligare tydliggora det ansvar
och de roller som det offentliga respektive den enskilde har nir
det giller att mota och hantera kriser (Prop. 2005/06: 52).

I budgetpropositionen for 2008 foreslar den moderatledda regeringen att en
ny myndighet bor inrittas inom krishantering fran och med den 1 januari
2009. Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB) skapades genom
en sammanslagning av Krisberedskapsmyndigheten, Statens riddningsverk
och Styrelsen for psykologiskt forsvar, som samtidigt liggs ned. MSB har sedan
inriattandet haft en framskjuten position som utvecklare och arkitekt for svensk
krishantering (se dven Larsson 2015a).

I den forsta stora propositionen som ror krishantering efter regeringsskiftet
2006 anses det vara ett centralt problem att det saknas klargdrande principer
for nar individer respektive myndighet/stat biar det huvudsakliga ansvaret.

En vil fungerande krisberedskap kriver medvetenhet om det per-
sonliga ansvaret och kunskap pé alla nivier om hur man snabbt
och effektivt agerar i hindelse av en kris. Individerna utgor den
grund pé vilken samhillets krishantering vilar. I dag finns en
begrinsad gemensam forstielse for vad en allvarlig kris inne-
bir och vad som krivs for att hantera den. En sddan gemensam
forstaelse dr viktig for att skapa balans mellan forvintningar och
ansvar pa olika nivder.. En central del i kommunikationen bor
vara att forklara ansvarsfordelningen mellan den offentliga sek-
torn och individen nir det giller samhiéllets sikerhet.. Av olika
anledningar har den enskilde kommit att mer eller mindre forlita
sig pa ’det allménna’ (Prop. 2007/08:92: 42).

Grundproblematiken beskrivs nu pa sa vis att enskilda forlitar sig alltfor mycket
pa myndigheter och man kan se hur ansvarsforhallandet mellan stat och indi-
vid vinds i och med att individerna sigs utgora sjilva grunden for samhéllets
krishantering. Detta &r ett tydligt skifte i ansvarsférdelningen och om man sa
vill, en betydande omforhandling av samhéllskontraktet. Denna syn klargors i
en skrivelse till riksdagen néstfoljande ar, vars syfte var att sla fast inriktningen
for den framtida krishanteringen:

Aven om det allminna har ett omfattande ansvar fér samhillets
funktionalitet, dr en forutsittning for sikerhet att den enskilde ar
forberedd, informerad och kan agera for att klara av att mota sina
behov, framforallt i ett initialt skede. Det innebar att den enskilde
har ansvar for sin egen beredskap och sidkerhet vad avser att ha
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insikt om att allvarliga hindelser och kriser kan uppsta, att sam-
héillet da kan behova prioritera sina resurser och anstringningar...
(Skrivelse 2009/10: 124: 8f).

Nista stora proposition kom 2014, Lag om sprdngdmnesprekursorer och
redovisning av krisberedskapens utveckling. Namnet till trots sa innehal-
ler denna proposition ocksi allminna skrivelser om krishanteringssyste-
met. Lagforslaget betonar iter igen individernas centrala roll for det svenska
krishanteringssystemet:

Med méinniskan i centrum for krisberedskapsarbetet tydliggors
att virnandet av enskilda individers och befolkningens hilsa och
sidkerhet ska prioriteras. Arbetet med krisberedskapen bygger pa
enskilda minniskors riskmedvetenhet, ansvarstagande, vilja och
formaga att hantera sin egen sikerhet. For att fortsatt utveckla
enskilda minniskors egen forméga har regeringen tagit initiativ
till informationsinsatser som genomfors av MSB om hur enskilda
kan involveras i krisberedskapen och skapa sidkerhet bade for
andra och for sig sjilva (Prop. 2013/14:144, 15).

Angaende ansvarsfordelningen nimns foljande:

Avvigningen mellan det allmdnnas ansvar och enskilda méin-
niskors ansvar baseras pa grundsynen att den enskilde har ett
primart ansvar for att skydda sitt liv och sin egendom. Forst nir
den enskilde inte klarar detta lingre, kan det bli ett atagande eller
en skyldighet for det allminna att ingripa (Prop. 2013/14:144, 29).

Det gar att uppfatta skrivningen som att den enskilda medborgaren bor ha det
primira ansvaret for att skydda sitt liv och sin egendom. En sddan tolkning
vittnar om en tydlig ansvarsforskjutning, nagot som i princip gir stick i stiv
med den liberala kontraktsteorin som menar att staten bor ha det 6vergripande
ansvaret. Nu blir det istéllet ett centralt problem att enskilda tycks ovilliga att
axla detta ansvar. For att avhjilpa problemet menar regeringen att

informationsinsatser med syfte att stirka den enskildes formaga
bor ske i samverkan mellan berdrda aktorer. Kommuner, land-
sting, myndigheter, trossamfund, branschorganisationer, frivil-
ligorganisationer, skolor och foretag bor [enligt MSB] engageras
genom olika malgruppsanpassade aktiviteter.

Méanniskor maste informeras om att de bor ha beredskap for att klara sin egen
forsorjning och sidkerhet och att det 4r pa sa vis som samhillets motstandskraft
kan stirkas. Har hianvisar regeringen till Kanada som har en allmin policy att
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alla medborgare bor ha fornodenheter i hemmet som ricker i 72 timmar, en
onskvird utgdngspunkt dven for Sverige:

Med en god beredskap hos enskilda ménniskor kan samhéllet,
under den initiala fasen da en allvarlig hindelse eller kris intraf-
far, inrikta raddningsinsatserna pa att undsitta manniskor som
saknar forutsittningar for att sorja for sin egen sikerhet och som
befinner sig i nod (Prop. 2013/14:144, 291).

Givet att regering och myndigheter dr 6verens om att det finns ett problem i
det att medborgarna forlitar sig for mycket pa staten och inte har gjort tillréick-
ligt for att uthirda kriser sa handlar det i nista steg om hur den svenska staten
agerar for att avhjilpa detta problem. Det dr vért att notera att det inte handlar
om tvangsmedel eller lagindringar. Det frimsta sittet att fa till en forindring
ar istillet informationskampanjer som kan f4 medborgarna att Andra tankesitt
och beteende och didrmed fa dem att ta ett moraliskt ansvar for sin utsatthet.

Det vi hitintills kan utlidsa av de centrala offentliga utredningarna och pro-
positionerna ir en bild av medborgarna som problematiska utifran ett krishan-
teringssystem sa till vida som att de saknar kunskap och forméaga att ta hand
om sig sjidlva under kriser och darmed har allt for stor tilltro till det offentligas
reella mojligheter att sorja for enskildas vilmaende och sikerhet under stor-
skaliga kriser. Denna diskursiva fordndring sker genom en gradvis forskjutning
dér staten till en borjan anses ha det priméra ansvaret for krishantering till att
alltmer overga till en syn dir den enskilda har det priméra ansvaret. Kapabla
och friska individer kan avlasta myndigheter och bistd medminniskor genom
att forbereda sig pa ett sddant sitt att de inte kommer att behdva samhéllets
resurser under Krisens forsta 72 timmar. Anstillda pA MSB menar dock att det
ar missvisande att ange tydliga grinsvirden och att det dr olyckligt att 72-tim-
marsrekommendationen har fatt si stor spridning: “det dr inte som om det
kommer komma ett riddningsteam efter en utsatt tid, det 4r ingen amerikansk
katastrof-film... Sverige har helt enkelt inte sidana resurser ” (Teljfors 2018).

Faktum ér att det i alla dessa centrala dokument inte finns nagon abso-
lut, principiell eller situationsbaserad griansdragning for nir det offentliga kan
sigas ha det primira ansvaret.

Den gradvisa ansvarsforskjutningen har hitintills skett i en relativt stabil och
fredlig geopolitisk situation. Den nya internationella ordningen tillsammans
med betydande geopolitiska forandringar i ndrmiljon, sdsom t.ex. Rysslands
aggressioner mot Ukraina, skapar dock snabbt en ny sidkerhetspolitisk situation
dar fokus ater riktas mot Sveriges militira formaga. Internationella hot och kri-
ser har fatt ett 6kat genomslag sedan 2014. Regeringen har dérfor gett MSB upp-
draget att tillsammans med Forsvarsmakten utarbeta en ssmmanhallen analys
av totalforsvarets formaga och de olika aktorernas uppgifter och funktioner
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(Regeringen 2015). MSB bir det huvudsakliga ansvaret for planeringen av den
civila forsvarsstruktur som ska vara pa plats vid 2020. I delrapporten frin 2016
menade MSB att grunden for det civila forsvaret i krigstid grundar sig pa de
krisforberedelser som gors i fredstid: Sverige ska kunna foérebygga men ocksa
hantera en situation som foranleder hojd beredskap. Detta krdver att hela
sambhidillet har en inneboende robusthet, uthdllighet, motstandskraft och for-
mdga att hantera komplexa héndelser, det vill sdga vara resilient (MSB 2016).

Likaledes framhalls samverkan och formégan att hantera ovisshet som bety-
dande egenskaper dven hos enskilda:

Det ankommer vidare pA manga olika samhéllsaktorer och ytterst
enskilda individer att identifiera och ha beredskap att agera, men
ocksi att samverka effektivt for att fi ett helhetsperspektiv och
gemensamt mota en angripare som utnyttjar metoder i grinslan-
det mellan fred och krig... ett trovirdigt totalférsvar som ir inte-
grerat med den fredstida krisberedskapen en kvalitativ egenskap
som verkar bade forebyggande och avhallande pa en angripare
(sid 67).

Hiar ser vi exempel pa hur kris- och sikerhetshantering samt freds- och krigs-
situationer priglas av allt otydligare grinser. Detta innebér en oklarhet for nir
vi befinner oss i normaltillstind respektive hojd beredskap, en situation diar
sdrskilda atgirder och forberedelser krivs. Det bredare sikerhetsbegreppet till-
sammans med en instabil geopolitisk situation t¢kar behovet av att skydda sig
mot inre och yttre hot, samtidigt som vi kan se en ansvarsforskjutning fran stat
till individ. I den man som Kkriser och yttre hot blir mer framtridande i samhil-
let tycks behovet av kapabla och krismedvetna individer som kan avlasta staten
forstarkas ytterligare.

ATT STYRA UTAN ATT TVINGA
Givet hur centralt det anses vara med enskildas formaga och forberedelse i
stirkandet av samhiillets formaga att hantera langvariga kriser ar det viktigt
att forstd hur denna fraga ska angripas. Det dr hir det analytiska ramverket
kring liberal regerandekonst blir betydelsefullt sa till vida att det inte har stif-
tats sdrskilda lagar eller regler for att tvinga medborgarna att dndra sitt bete-
ende. Istillet handlar styrforsoken om att foriandra medborgarnas tankesitt och
grundliggande forstaelse av kriser och behovet av de egna forberedelserna.
Ar 2012 utgick det for forsta gingen en sirskild instruktion i reglerings-
brevet till MSB att forbereda hur en samlad och aterkommande informations-
kampanj kan genomforas for att ” for att forbattra kunskapen hos den enskilde
om ansvar och mojligheter vid en kris” (Regleringsbrev 2012: 7). I terrappor-
teringen framgar det att MSB Amnar implementera 72-timmarskonceptet samt
4dven en sirskild krisberedskapsvecka (MSB Arsredovisning 2012).
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I 2014 4rs regleringsbrev uppmanas MSB att ytterligare folja upp och rap-
portera hur arbetet med informationskampanjen fortskrider. I rsrapporten for
2014 anger MSB att myndigheten anvinder sig av en méngd olika kommuni-
kationsmedel och kanaler for att nd ut i samhéllet. Sarskilt nimns webbplat-
sen DinSikerhet.se, samt sociala medier sdsom Facebook, Twitter, Instagram
och Youtube. Har i namns dven framtagandet av sirskilda informationsfilmer
och en podcast som sprids via webbplatser och sociala medier (Arsredovisning
2014). Det dr dock inte alla regleringsbrev eller arsredovisningar fran och med
2012 som explicit efterfragar eller nimner informationskampanjer for att cka
den enskilda medborgarens riskmedvetenhet och formaga.

I februari 2017 uppdrar dock regeringen MSB i en sirskild instruktion att:

.. bidra till att 6ka mianniskors kunskap om hur de forbereder
sig for olika kriser samt for hojd beredskap och da ytterst krig.
[ uppdraget ingar att utarbeta ett nationellt informationsmate-
rial och sprida detta. I uppdraget ingar dven att stirka stodet till
kommuner i arbetet att 6ka invinarnas kunskaper om hur de for-
bereder sig for olika kriser och hojd beredskap... Materialet bor
spridas pa olika sitt, badde genom webbplatser och genom tryckta
broschyrer (Regeringen 2017).

INFORMATIONSKANALER OCH INNEHALL

I vad som foljer begrinsar jag analysen till sidant material som riktas till
enskilda medborgare och som avser hemberedskap och individers forbere-
delser och ansvar i krissituationer.? Hir synliggors den strategiska styrningen
genom de olika forsok som gors for att indra medborgarnas synsitt utan att
inbegripa juridisk, disciplinir eller tvingande makt.

din.sakerhet.se

Dinsikerhet.se drivs av MSB och ”ar en webbplats om risker och sikerhet som
riktar sig till dig som privatperson” (DinSikerhet.se 2018a). Webbplatsen dr
avsedd att ge tips till privatpersoner hur dessa sjilv kan forebygga olyckor och
skador i hem- och fritidsmiljo. Webbplatsen tillhandahaller redskap sa att pri-
vatpersoner ska kunna agera pa ritt sitt nir olyckan eller krisen dr framme.
Hér finns ocksa tips om krisberedskap och "hur du ska kunna klara dig utan
viktiga samhéllsfunktioner som exempelvis vatten, virme, el och transporter
under en kortare tid” (DinS#kerhet.se 2018d). Syftet med webbplatsen ir tyd-
ligt framskrivet av avsindaren: "DinSikerhet.se dr en del i MSB:s forebyggande

3 Jag undantar Krisinformation.se och sikerhetspolitik.se i analysen. Dessa bada webbplatser bedomer
jag som traditionella i den meningen att de erbjuder enkel information med tydlig avsindare och med
ett tydligt syfte att formedla viktig information till allmédnheten utan att direkt inkludera budskap kring
individers egenansvar dven om det finns lankar till saidant material.
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olycksarbete dir den enskilde individen dr en viktig aktor for att reducera anta-
let olyckor och kriser i samhillet” (DinSékerhet.se 2018d). Tanken ir att en
pedagogiskt utformad och inspirerande webbplats ska *gora dig medveten om
risker for att du ska kunna fatta bra beslut” (DinSikerhet.se 2018d).

Sprakbruket dr tydligt och ligger i linje med dnskemaélet att 6ka medborgar-
nas medvetenhet om risker och kriser som kan drabba dem sjilva och samhél-
let i stort. Det 4r dock tydligt att det handlar om egenansvar som kan stirkas
genom valfrihet och upplysande tips snarare dn genom precisa regler. Har finns
bland annat en mingd checklistor for privatpersoner inom vitt skilda teman
sdsom fyrverkeri, hem och tridgard och batsikerhet, men dven viktig informa-
tion under rubriker som "Forbered dig for kris”, ”Om det blir krig”, och "Vid
olycka och attentat” (DinSikerhet.se 2018a). En sirskild flik avhandlar Kris och
Krig med ytterligare nitton linkar till mer specifik information. Under linken
och rubriken Din beredskap ges bland annat foljande forslag:

Planera for att kunna klara dig utan samhéllets hjilp i minst nigra
dygn. Hjilpen fran samhillet kommer forst att ga till dem som
bist behover den, sa de flesta méaste vara beredda pa att kunna
klara sig sjilva ett tag. Det kallar vi for att ha en hemberedskap.
Om du ar forberedd bidrar du till att alla runt omkring dig, ja till
och med hela landet, kommer att klara en svar pafrestning bat-
tre. Det kan ta lang tid innan vardagen fungerar normalt igen.
Men om du har det du behover under de forsta dygnen, far du
tid att tdnka over din situation sa att du kan fatta viktiga beslut
(DinSikerhet.se 2018b).

Aterigen ser vi hur ett betydande ansvar tillskrivs den enskilde nir vederbo-
rande uppmanas forbereda sig for sin egen och samhillets sidkerhet. Din siker-
het har dven en spellista pa Youtube och ir nirvarande pi Facebook, Twitter
och Instagram.

Youtube-kanal

MSB har en egen Youtubekanal med filmer som ska upplysa enskilda om hur
de ska kunna forebygga, hantera och lira sig av olyckor och kriser. Under spel-
listan fran Dinsikerhet.se aterfinns instruktionsvideor som visar "hur du som
enskild individ kan agera vid en Kkris som drabbar samhillet” (Om MSB, Youtube
2018b). Det finns hela 82 videor under denna spellista. Hir finns bland annat en
som riktar sig till barn dir Zillah som &r buktalerska och Totte som ir en upp-
stoppad apa informerar barn om att de inte ska vara ridda for att kris och krig
ar nira forestaende trots att det nyligen har kommit en informationsbroschyr.
En del av dessa filmer dr dock dubbletter och riktar sig till déva (teckensprak)
men 10 videor handlar specifikt om hemberedskap. I fyra av dessa videor visar
Heidi Andersson, virldsmistare i armbrytning, de grundliggande elementen i



Ansvarsforskjutning och liberal styrning i skapandet av krismedvetna medborgare

den enskildas hemberedskap. Budskapet dr tydligt - om det blir ett stromavbrott
eller annan typ av Kris dr det den enskilde som bor ordna med rent vatten, mat,
viarme och kommunikationsmedel for att kunna ta del av samhallsviktig kom-
munikation (Heidi Andersson, kommunikation Youtube 2018b, a).

MSB:s Youtube kanal har 55 ooo prenumeranter och hemberedskapsfil-
merna har i snitt ca 35 ooo visningar. En mer allmin film som heter Om krisen
kommer har 121 ooo visningar. Det centrala budskapet som formedlas i samt-
liga filmer ar aterigen att den enskilda har ett stort ansvar att vara forberedd
och palast for att kunna hantera kriser nir de uppstar (Youtube 2018b). *Nar
vardagen plotsligt vinds upp-och-ner da ir det litt att bli orolig och radd, det
ar darfor det dr si viktigt att forbereda sig innan nagonting hinder. Packa kris-
ladan och se till att verkligen samarbeta nir det hinder nagot...” (Heidi Anders-
son, kommunikation Youtube 2018afilm 3:26).

Podcasten Om krisen kommer

MSB har producerat totalt 13 avsnitt mellan 2014 - 2018 i podcast-serien Om
krisen kommer. En podcast kan liknas vid en tematisk foljetong som anvinder
sig av ljud- eller videofilmer och anses vara det moderna séttet att producera
och lyssna pa radio. Laga produktionskostnader bidrar till att mediets popula-
ritet men det har dven plockats upp av traditionella medier, foretag och myn-
digheter. Avsnitten i serien dr mellan 39 minuter och 12 minuter langa och tar
upp allehanda dmnen som pa ett eller annat sitt 4r kopplade till individens
krishantering och kunskaper. Det ror exempelvis individers hemberedskap, att
kunna agera vid kris, skyddsrum, VMA och matforsorjning vid langvariga kri-
ser eller rentav krig (MSb:podcast 2018).

Det som gor mediet sirskilt intressant dr den dramaturgiska effekt som
uppnas genom musik, ljudeffekter och kinslan av en radiodokumentar diar
experter och till synes "vanliga medborgare” intervjuas i imnen som ar starkt
kopplade till individers krishantering, och dar sirskilt 6nskvirda kunskaper
och behovet av att vara forberedda lyfts fram. I forsta avsnittet, Din hembered-
skap, intervjuas en svensk kvinna som var i New York under stormen Sandy nir
den lamslog stora delar av staden. Amnet #r den sarbara situation som uppstar
nir samhéllet blir stromlost. Innehallet i sig 4r mojligen inte si problematiskt
om det hade rort sig om en rak och enkel kommunikation men i samma avsnitt
stills plotsligt den retoriska fragan till en person, som tycks vara mycket vil
forberedd pa krissituationer, en sa kallad prepper: ”Ar inte det hiar med hem-
beredskap lite vil 6verdrivet?” (MSB podcast avsnitt 1 2014: 35:25). I enlighet
med inramningen och dramaturgin blir det givna svaret att detta i sjilva verket
ar sunt fornuft.

Det ar svart att siga vilken effekt kommunikationsformen faktiskt har,
men den samlade bilden ar att det detta suggestiva och dramatiserande sitt
att kommunicera skapar en kinsla av angeligen dokumentir snarare 4n
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myndighetsinformation. Hir blir det tydligt att staten inte forsoker styra med
lagar och regler utan genom strategiska och dramatiska framstillningar, vars
syfte &r just att paverka individer att agera, dven nar det saknas tvingande regler.
I avsnitten som handlar om olyckor och kriser omnimns svenska medborgare
som trygga, naiva, bortskimda, okunniga — karakteristiker som ligger langt ifran
bilden av den "optimala medborgaren” som forberedd, fokuserad, kapabel och
samarbetsorienterad (MSb:podcast 2014: avsnitt 2). Initiativtagare till podcast-
serien och programledare for avsnitt 1-6 och 9-13, Anna Teljfors, siger att hon
hade en tydlig idé om att podcasten skulle pAaminna om radiodokumentirer och
anser att dramatiseringar tillfor nagot centralt om de hjilper budskapet att na
fram. Hon menar att dramatiseringar kan spela en viktig roll i att formedla cen-
trala budskap och om folk blir ridda och oroliga kan det rentav vara bra eftersom
de da kanske borjar tinka mer konkret pa hur de ska forbereda sig (Teljfors 2018).

Krisberedskapsveckan
Krisberedskapsveckan ér en arlig kampanj som framst syftar till att 6ka kun-
skapen om hur mianniskor paverkas av, men ocksa forbereder sig for samhélls-
kriser och hojd beredskap. MSB forklarar syftet med kampanjen pa foljande
vis: "Vilinformerade och engagerade invanare dr en viktig tillgdng vid en sam-
hallskris. Darfor genomfors den arliga Krisberedskapsveckan tillsammans med
bland andra kommuner, frivilligorganisationer och lansstyrelser”. Det 4r kom-
munerna som ska vara huvudaktorer under krisberedskapsveckan men det dr
MSB som utvecklat temat och tagit fram kampanjmaterial och instruktioner till
kommunerna. Ambitionen ir att kampanjen ska vixa fran ar till ar och enga-
gera allt stérre delar av samhillet (MSB 2018b). Det allméinna temat for dessa
arliga kampanjer ir Vad skulle du géra om din vardag véndes upp och ner?*
Krisberedskapsveckan genomfordes forsta gingen ar 2017 och dgde rum
8-14 maj. Kommunerna genomforde en storre mingd aktiviteter for att beritta
om hot, risker och beredskap till kommuninvinarna. Cirka 70 procent av Sve-
riges kommuner deltog i ndgon form forsta aret enligt MSB:s arsrapport och
sjalvutvirdering. MSB menar ocksa att kampanjen fick bra genomslag i media,
och utvirderingen av kampanjens effekt pa allminheten som genomfordes
veckan efter, visade att 56 procent av enskilda som tillfragades hade sett kam-
panjen och reflekterat 6ver innehallet och planerade att agera i enlighet med
dess budskap (Arsredovisning 2017). En sirskilt prioriterad malgrupp var kvin-
nor mellan 45 och 64 ar, eftersom de som kategori antogs vara "mer mottaglig
for riskkommunikation - och mer benégen att fora budskapet vidare”. Kom-
munerna uppmanades darfor att vilja "aktiviteter som passar sirskilt for den
hir malgruppen” (Kampanjmanual 2017).

4 I'samband med krisberedskapsveckan producerades de fyra instruktionsfilmer om hemberedskap med
armbryterskan Heidi Andersson.
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Krisberedskapsveckan 2018 arrangerades 28 maj till 3 juni. I kampanjma-
nualen finns en tydlig idé om att medborgare méaste bli mer medvetna om sam-
héllskriser och deras langtgdende konsekvenser:

Om vi ska fa fler att forbittra sin hemberedskap - behover vi fa
fler att reflektera 6ver att alla kan drabbas av en samhillskris.
Reflektion ir forsta steget till handling. Ju fler som inser att 1)
det ovintade kan drabba just dem och deras nira och som 2) vet
att de flesta kommer att behova klara sig sjilva en tid vid en svar
pafrestning pa samhillet - desto fler kommer att vilja forbereda
sig for att klara det ovintade och pa si sitt bidra till var gemen-
samma sikerhet och beredskap (Kampanjmanual 2018: 4).

I samband med 2018 ars krisberedskapsvecka skickade MSB ut broschyren
Om krisen eller kriget kommer till alla svenska hushall. 2018 satsade MSB
ocksa sirskilt pa att fa med skolorna i kampanjen genom att ta fram ett sarskilt
utbildningspaket till landets hogstadieelever. Paketet innehéller diskussionsun-
derlag och ldrarpresentationer och skickades ut till alla hogstadieskolor under
varen 2018 (Kampanjmanual 2018).

2019 drs krisberedskapsvecka genomfordes den 6-12 maj med bibehéllet
tema (jfr. MSB 2018b). Enligt en egen utvirdering av 2017 ars krisberedskaps-
vecka konstaterar MSB att 6ver hilften av den vuxna befolkning har uppméark-
sammat huvudbudskapet som formedlats och att cirka en tredjedel aktivt har
reflekterat 6ver sin egen Kkrisberedskap, medan 13 procent hade agerat for att
stirka sin krisberedskap (Kampanjmanual 2018).

Broschyren Om krisen eller kriget kommer

I samband med krishanteringsveckan 2018 distribuerade MSB broschyren Om
krisen eller kriget kommer till alla 4,8 miljoner hushall i Sverige. Broschyren
och dess utformning var resultatet av over ett ars kontinuerligt arbete med
kommunikationsansvariga och diverse referensgrupper och kan sigas vara den
produkt som regeringen 2017 instruerade MSB att ta fram. Det uttalade syftet
med broschyren var fran regeringens sida "att bidra till att 6ka méinniskors
kunskap om hur de forbereder sig for olika kriser samt for hojd beredskap och
da ytterst krig” (Regering 2017). Namnet dr sirskilt framtaget for att aterkoppla
till de broschyrer, Om kriget kommer, som tidigare distribuerats till svenska
hushall och vars information ocksa fanns i de gamla telefonkatalogerna (MSB
2018a). Om kriget kommer publicerades forsta gingen 1943 och omarbetades
i efterfoljande versioner 1952, 1961, 1983 och 1987. Med bilder, information
om lagar och regler och inspirerande text om forsvar och patriotism forsokte
regeringen overtyga och paverka befolkningen om att agera Andamalsenligt i
hindelse av krig. Det fanns enligt Crongvist en &ndamalsenlig civilforsvarskul-
tur, ett sarskilt sitt att tinka d4 man levde i skuggan av ett domedagshot och
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total utplaning (Cronqvist 2009: 171, jfr. Mral och Vigs6 2018, Cronqvist 2012).
Liknande sprakbruk finns i broschyren fran 2018 som nu ticker in bade kris-
och krigssituationer. I de avslutande delarna uppmanas medborgare att bade
utbilda och engagera sig, en solidarisk handling i och med att man inte helt och
hallet behover forlita sig pa statens begrinsade resurser (MSB 2018c).

Iintroduktionen till broschyren kan man bland annat ldsa: En av vdra vik-
tigaste tillgadngar ndr nagot hotar oss dr var vilja att hjdlpa varandra. Om du
ar forberedd bidrar du till att hela landet bcittre kommer att klara en svar
pdfrestning (MSB 2018c¢).

Broschyren finns i flera versioner, bland annat pa littliast svenska, som ljud-
fil pa svenska och engelska, samt i punktskrift och pa teckensprak. Den dr tver-
satt till 14 sprak som kan laddas ner pa dinsikerhet.se. Dar star det: ” Informa-
tionen dr ett verktyg for att du ska kunna ta ditt ansvar. Ar du vdlinformerad
och forberedd kan du agera och hjcilpa andra om ndgot hcéinder. Ansvaret for
Sveriges scikerhet och beredskap dr gemensamt for alla som bor hdér” (DinSi-
kerhet.se 2018¢).

Broschyren sigs ha fatt stort genomslag enligt MSB:s egen utvirdering. I en
enkét som gick ut till 5 760 personer via Demoskop visade det sig att 76 % har
tagit del av innehéllet och 91 % har noterat att de fatt broschyren. 51 % med-
delar att de har list det mesta, 79 % har sparat broschyren och 34 % har planer
pé att skaffa en bittre hemberedskap. Broschyren har uppenbarligen vickt ett
stort engagemang bland medborgarna enligt MSB:s utvirderingar. Sa hir sva-
rar Christina Andersson, huvudansvarig for broschyrens utformning, pA MSB:s
hemsida:

Aven om det kan uppfattas som skrimmande si handlar det
om samhaéllsviktig information som speglar den tid vi lever i.
Utskicket av broschyren dr av omtanke for alla som bor i Sverige
sd att man sjidlv och ens nira och kira ska klara sig sa bra som
mojlig om vi skulle drabbas av nagot. Vi vill visa att det gar att
paverka sin egen sikerhet och beredskap (Andersson 2018).

Sammanfattning och slutdiskussion

Jag har i denna artikel analyserat centrala utredningar och styrdokument mel-
lan aren 1995 och 2018 och diarigenom kunnat pavisa en diskursiv ansvarsfor-
skjutning fran stat till individ. Den problembild som framtrider i en nérlisning
av dessa dokument ir att medborgarna anses vara okunniga, daligt forberedda
och ovilliga att ta ansvar for sin egen sikerhet - de forlitar sig alltfor mycket pa
statens formaga och dess resurser. Att individer maste bli béttre pa att hantera
kriser och samhillets sdrbarhet blir tydligt efter 2006 men det drojer dnda fram
till 2012 innan vi ser konkreta och uttalade forsok att paverka medborgarna i
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sidan riktning genom olika informationskampanjer och kanaler. Det 4r talande
att Sveriges riksdag och regering inte stiftar nya lagar eller regler for att tvinga
medborgare att axla ett tyngre ansvar for sin egen sidkerhet och sin egendom
och pa sd vis bidra till samhillets samlade krishanteringsformaga. Istillet forso-
ker det offentliga styra genom opinionsbildning, 6vertalning och dramatisering.

Av det skilet ar det viktigt att analysera de styrtekniker som tillimpas for att
forandra tankesitt och beteende. Ett centralt inslag i att styra utan att tvinga ar
att placera ett moraliskt ansvar hos den enskilda medborgaren samtidigt som
denne alltjimt bevarar friheten att sjilv vilja. Vi ser saledes att barande idéer
om ett 6kat individuellt ansvar pa ett strategiskt och metodiskt sitt fors ut till
medborgarna. Egenansvar betecknas som en solidarisk handling.

Det som betonas dr 6kad medvetenhet i kombination med moraliskt ansvar.
Medborgare ska dgna sig 4t hemberedskap for att gora sig oberoende av sta-
ten och de offentliga resurserna. Det pipekas att enskilda medborgare inte bor
forlita sig pa att staten kommer till undsittning under kriser (inte ens efter 72
timmar). Fragan dr dd om vi i nodligen overhuvudtaget kan och bor forlita oss
pa hjilp fran staten. Det som betonas i framforallt de senare dokumenten ir att
eventuell hjilp rentav kan komma frain de medménniskor som faktiskt hérsam-
mat statens uppmaningar och 6kat sin beredskap infor kriser.

I denna uppsats har jag visat att det forekommit en betydande diskursiv
ansvarsforskjutning under senare ar. Begreppet liberal regerandekonst har
hjalpt oss att bittre forsta vikten av och innebodrden i de paverkanskampanjer
som har bedrivits strategiskt frin myndighetshall, allt i syfte ir att fA medbor-
garna att ta ett storre personligt ansvar for sin sikerhet, sitt vilbefinnande och
sin egendom.

Vi vet 4nnu inte om den diskursiva ansvarsforskjutningen har fatt konse-
kvenser for raddningsaktioner i skarpt ldge. Vi maste dock ge akt pa vad en
sidan diskursiv forindring kan betyda pa sikt.

Varje enskild individ dr alltsa fri att agera som den vill men det ir tydligt
pabjudet att individen bor ta sitt eget moraliska ansvar och pa sa vis bidra till,
och inte tira pa, samhéllets trots allt knappa resurser. Sittet pa vilket den dis-
kursiva ansvarsforskjutningen implementeras forstirker pa si vis ansvarsfor-
skjutningen genom att fragan kring individens och samhallets sikerhet blir en
etisk snarare dn politisk friga.

Det gar inte att dra en absolut grins mellan statens och medborgarens
ansvar ifraga om skydd och sikerhet. Det 4r mojligt att en sidan griansdrag-
ning inte ens ir onskvird da varje kris och sikerhetssituation i viss man ar
unik. Det innebir ocksa att vi inte med sidkerhet kan fastsla att den pagiende
ansvarsforskjutningen ar s genomgripande att det sociala samhéllskontraktet
har rivits itu.

Det som ér orovickande dr avsaknaden av en offentlig debatt om denna pro-
blematik. Det aterstar for myndigheter och experter att formulera vad som kan
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tdnkas vara en rimlig fordelning mellan statens och medborgarnas ansvar och
skyldigheter i freds- och krigssituationer. For de senare finns sirskilda lagar
som kan dberopas, men just nu rader det en sorts grazonssituation dir ansvars-
forhallanden i samband med olyckor i fredstid, under hojd beredskap eller vid
undantagstillstind, ar otydliga. Hiar méaste ansvarsfordelningen tydliggoras och
bli foremal for en genomgripande offentlig debatt.

Den liberala kontraktsteorin vilar pa tanken att statens legitimitetsgrund
kommer av att den erbjuder sina medborgare trygghet och sikerhet. Enligt
Hobbes version av kontraktsteorin byter individen frihet mot sikerhet och det
ar denna transaktion som forklarar varfor fria individer viljer att ingd i ett sam-
hillskontrakt och underkasta sig statens 6vermakt. Nir sikerhet blir foremal for
en politisk process inom vilken staten forsoker skapa ett delat moraliskt ansvar
for sin egen sikerhet si kan detta forstas som en underminering av den over-
enskommelse och den centrala transaktion som ger staten dess grundliggande
legitimitet. Det dr darfor hog tid att vi paborjar en kritisk diskussion om hur
vi bor organisera vir samtida kris-och sikerhetshantering och vad som ir en
lamplig ansvarsfordelning mellan medborgare och stat.
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Frivillighet vid olyckor
och Kriser

Uppfattningar om centrala spdnningsfclt

Veronica Strandh & Niklas Eklund

Fields of tension in crisis volunteerism - actor perceptions

An emergent literature in the field of crisis management brings attention to the
role and impact of volunteers in crisis events. In the aftermath of significant for-
est fires in Sweden during the summer of 2018, much public media attention and
debate has taken a similar turn. Is there a proper role for previously unorganized
volunteers in and responses to crises and, if so, how does it relate to the highly
organized and planned world of formal crisis management? This article argues that
the phenomenon can be analyzed and discussed not only in terms of the vertical
dimension of organizational degree, but also along a cross-cutting dimension of
opportunity. Drawing from a series of research interviews with non-state crisis man-
agement organizations in Sweden, this article provides a thick description of how
practitioners think about problems and possibilities related to crisis volunteerism.

Introduktion

Sverige har under de senaste aren drabbats av olyckor och kriser som har lyft
fram vilken central roll frivilliga kan spela for att stirka krisberedskap och
krishantering. I samband med skogsbrinderna sommaren 2018 kom det frivil-
liga engagemanget att bli en mycket uppméirksammad och uppskattad del av
riddningsinsatserna. Totalt anméilde 6ver 6000 personer sitt intresse till Roda
Korset for att bista med hjilp och i Ljusdals kommun, en av de hardast drab-
bade kommunerna, deltog 300 frivilliga aktivt i insatsen (MSB 2018).

Den hir artikeln belyser det frivilliga engagemangets betydelse for krisbe-
redskap och krishantering och bygger pa en explorativ intervjustudie med syfte
att analysera aktuella uppfattningar om olika typer av uttryck for frivillighet
men ocksa spianningsforhallanden som uppstar till foljd av engagemanget.

Att fenomenet med frivilligt engagemang i samband med olyckor och kriser
nu har kommit att fa sa stor uppmirksambhet ir i sig inte forvanade. Det kan
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delvis forstas i ljuset av det skifte som omradet samhéllsskydd och beredskap
har genomgatt det senaste decenniet. Framforallt har synen pa vilka aktorer
som spelar viktiga roller for att stirka samhéllets krishanteringsformaga bred-
dats. Traditionellt sett har fragor som ror sikerhet, trygghet och krishantering
varit starkt ssmmankopplade med det offentligas uppdrag och ansvar. Idag
finns det i sdvil krishanteringspraktik och krisberedskapspolicy som i krishan-
teringsforskning ett allt tydligare fokus pa det gemensamma samhéllsansva-
ret. Ett grundliggande medvetande om att hela samhillets resurser dr nodvin-
diga for att klara samhéllspafrestningar och kriser vixer fram. Darmed hamnar
ocksa civilsamhéllets och olika frivilligorganisationers roll i blickpunkten. Inte
minst priaglas nu pagaende diskussioner om krisberedskap av en diskurs dar
vikten av individers riskmedvetande, ansvarstagande och egna formaga lyfts
fram (Helsloot & Ruitenberg 2004; Barsky & Horan 2014; Kendra & Wachten-
dorf 2016; Twigg 2017).

En inledande observation ir siledes att det finns hogt stillda forviantningar
pa att frivilliga ska ta en aktiv roll i stirkandet av den nationella beredskapen,
utgora en stottepelare till blaljusmyndigheter vid kriser och vara en grupp att
rikna med nir ett samhille aterhdmtar sig efter kriser. Vi noterar ocksa det
paradoxala i att krishanteringsforskare sillan undersoker hur olika typer av
frivilliga sjilva ser pa sin allt mer framtridande roll eller hur de upplever sin
kapacitet och sina formagor. Frivilligas egna roster dr patagligt franvarande i
manga forskningsstudier, nigot som utgor en besvirande kunskapslucka.

Det kan tyckas sjilvklart att frivilliga resurser har en tydlig roll i ett lands
krishanteringssystem. Men faktum ir att fenomenet med frivilliga 4r 1Angt mer
svarplacerat in vad man forst kan tro. Det finns framforallt en tendens i savil
praktisk krishantering som inom svensk och internationell krisforskning att
diskutera frivilliga frimst i termer av extra resurser som kan nyttjas och koor-
dineras effektivt forst i den mest akuta fasen av en kris. Ett vanligt, om ocksa
ofta implicit, antagande &r att frivilliga aktorer dr organiserade pa ett enhetligt
sétt och att de striavar efter samma mal; detta synssitt, menar vi, ir direkt pro-
blematiskt da frivilliga inte pa nigot sitt 4r en homogen grupp (Strandh 2019).

En aterkommande slutsats i forskningen ér att frivilliga och allménheten
ofta uppvisar ett stort engagemang i samband med storre kriser (Drabek 2013)
och girna bistir myndigheterna i arbetet med att hjilpa drabbade. Det finns
dock studier som siger motsatsen, nimligen att det rader passivitet och t.o.m.
motstand mot blaljusmyndigheter vid olyckor och kriser (Hallin 2013). Frivil-
liga har egna idéer om var, nir, hur och i forhallande till vem som hjilp bést
kan ges. Frivilligheten uppvisar i sjilva verket olika sidor och vi kan formoda att
det finns spinningar mellan olika aktorer, mellan deras méal och mellan deras
val av aktiviteter. En 6kad kunskap om detta s.k. spinningsfilt torde kunna
forbittra forstaelsen for ndr och hur ett frivilligt engagemang ska uppmuntras
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i krissituationer. I den hir artikeln undersoker vi hur frivilligaktorer sjilva for-
haller sig till dessa malkonflikter och hur de anser att de kan paverka bade sina
aktiviteter och valet av de arenor de verkar pa.

KRISHANTERINGSFORSKNINGENS SYN PA FRIVILLIGHET — OCH VAR EGEN
Inledningsvis vill vi relatera den hér studien till tidigare forskning pa omra-
det och pa det sittet fortydliga vart bidrag. Vi utgar fran det kunskapsfilt som
benimns som krishanteringsforskning, vilket kan beskrivas som tvirveten-
skapligt, och dar forskare framforallt forenas i sitt empiriska intresse for kriser
och hur sadana hanteras av de inblandade (Deverell, Hansén & Olsson 2015;
Boin 2004). Bade riskforskare, sociologer och statsvetare har intresserat sig for
fenomenet med frivilligt engagemang. Dartill finns ett vixande intresse for hur
aktorer som befinner sig utanfor den traditionella krishanteringens centrum
verkar, nigot som illustreras av det vixande antalet artiklar som behandlar
amnet “frivilliga” (for 6versikter se Scanlon et al. 2014; Strandh & Eklund 2018).
En genomging av litteraturen visar dock pa ett antal luckor.

Var forsta iakttagelse ir att tyngdpunkten i manga studier tenderar att ligga
pa fragan om frivilliga resurser ska nyttjas eller inte. Hiar konstaterar forskare
gang pa gang att frivilliga kan utgora en viktig resurs. Det dr dock sillan som
diskussionerna vidgas till att ocksa omfatta hur olika former av frivilligt enga-
gemang kan utvecklas. Fenomenet med frivilliga i krisberedskap och krishan-
tering betraktas ocksa i de flesta studier utifran de offentliga aktdorernas per-
spektiv; hur de primirt intressanta blaljusmyndigheterna kan eller inte kan
nyttja de resurser som organiserade frivilligorganisationer erbjuder. I den hir
artikeln vinder vi pa perspektivet och later de olika frivilligorganisationerna
sjalva komma till tals." Genom att lyfta fram de frivilligas egna erfarenheter
vill vi bidra med ny kunskap om frivillighetens olika uttryck. Att frivilligor-
ganisationernas perspektiv genomsyrar det empiriska materialet dr extra vik-
tigt di svensk forskning pa omradet beskrivs som begrinsad och fragmenterad
(Demarin et al. 2010; Johansson et al. 2015).

Var andra betraktelse hianfor sig till det forhdrskande monster i internatio-
nell krishanteringsforskning som innebér att man frimst studerar vilkinda
och etablerade organisationer. Hur olika typer av frivilliga, &ven de med en
lagre grad av organisation och struktur, verkar och forhaller sig till varandra ar
mer sillan studerat (Strandh & Eklund 2018). Hér vill vi darfor lyfta fram orga-
nisationer med olika grad av inkludering for att béttre kunna forsta hur mang-
fasetterat det frivilliga engagemanget i den svenska krisberedskapen faktiskt dr.

En genomgang av tidigare forskning leder ocksa fram till var tredje iakt-
tagelse. Kunskap om frivilligas engagemang genereras foretridesvis genom

1 Se dven Bondessons studie 2017 av orkanen Sandy for forskning som utgar fran frivilligas egna
erfarenheter.
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studier av stora kriser dir forskningsintresset riktas mot frivilligas insats under
den akuta fasen av ett krisforlopp. Exempelvis har frivilligas insatser studerats
i samband med terrorattackerna mot World Trade Center, (Wachtendorf 2004)
orkanen Katrina 2005 (Rodriquez, Trainor & Quarantelli 2006) och 6versvim-
ningarna i Queensland 2011 (Bird et al. 2013). Perspektivet ir héindelsedrivet,
nagot som ocksa avspeglas i svensk forskning. Exempelvis dr skogsbranden i
Vistmanland vil belyst (Asp 2015; Johansson et al. 2018). Aterigen, det rader allt
hogre forvintningar pa att just frivilligorganisationer ska utgora en integrerad
del av den samlade svenska krishanteringsformagan. Mot den bakgrunden ser
vi ett behov av att bredda bilden av hur vi studerar frivilliga. Att forsta hur fri-
villiga kan involveras redan i beredskapsskedet, alternativt hur de kan vara ett
stod i en aterhdmtningsfas, kraver emellertid andra typer av frigor dn sadana
som tar sikte pa den akuta fasen i en specifik kris. Det dr darfor viktigt att inte
bara studera frivilligorganisationers agerande vid en specifik hindelse, utan
aven att fa fram en mer nyanserad bild av engagemang.

TOLKNINGSRAM: FRIVILLIGHETEN SOM SPANNINGSFALT VID OLYCKOR
OCH KRISER

Den samhaillsvetenskapliga krisforskningen kan lite forenklat sigas ha tva
huvudinriktningar. En utgors av den s.k. katastrofsociologiska, som fokuserar
pa individers och gruppers beteenden. Hir ses kriser som sociala fenomen,
och frivilliga resurser tolkas utifran begrepp som emergens, sociala normer
och socialt kapital (Quarantelli 1998; Drabek & McEntire 2003; Barsky et al.
2007). Den andra inriktas pa politik och offentlig férvaltning; hiar uppmérk-
sammas sirskilt den offentliga sektorns institutionella krishanteringsfor-
maga. Frivilligas engagemang diskuteras ofta med organisationsteoretisk lit-
teratur som grund, med framforallt samverkansfragor i fokus (Kapucu 2008;
Christensen, Laegreid & Rykkja 2014).

Frivilligt engagemang vid olyckor och kriser studeras alltsa flitigt inom
den samhéllsvetenskapliga krisforskningen. Ur denna litteratur framtriader
tva spanningsfilt inom det frivilliga engagemanget. De tvi dimensionerna
skir dessutom in i varandra. Som illustreras av Figur 1 uppstar ett spinnings-
falt dels mellan grad och form av organisering, dels mellan mojligheter och
svarigheter.

Figur 1. Tolkningsram for frivillighetens spdnningsfalt i krishantering

Hog organisation

Méjligheter

Svarigheter

Lag organisation

i



Frivillighet vid olyckor och kriser

DEN VERTIKALA DIMENSIONEN: FRIVILLIGHETENS GRAD AV
ORGANISATION

En aterkommande slutsats i litteraturen ér att frivilligresurser kan utgora bade
en vilsignelse och en forbannelse, en potential och ett problem (Souza 2009).
Den ena dnden av den vertikala dimensionen i Figur 1 representerar en hog
grad av organisation. Har aterfinns vilorganiserade och etablerade grupper,
exempelvis Roda Korset. En vanlig uppfattning ir att dessa frivilliga ar utbil-
dade och trinade. Organiseringen betraktas som formaliserad med en traditio-
nell motes- och utbildningskultur i centrum. De allra storsta organisationerna
kan till och med utgora en integrerad del av den etablerade offentliga krishan-
teringsstrukturen (Barsky et al. 2007). I den andra dnden finner vi grupper
som uppvisar en lag grad av organisation och som &dgnar sig at ett tillfillig-
hetsbaserat och spontant beteende. Det handlar om grupper, vars ldga forma-
liseringsgrad skapar en flexibel syn pa medlemskap. Néra relaterat till denna
extrempunkt pa dimensionen ar begreppet emergenta grupper. Dessa utgors
av privatpersoner som gar samman ad-hoc for att 16sa tringande uppgifter i
mer dramatiska Kkrissituationer (Stallings & Quarantelli 1985). Till kategorin
hor ocksa enskilda frivilliga, som med en svensk terminologi beskrivs som
spontanfrivilliga. Spontanfrivillighet ar uttryck for en informell frivillighet och
handlar om att personer t.ex. soker sig till en olycksplats for att visa att man
ar behjalplig. Under de senaste aren har en ny variant vuxit sig starkare, naim-
ligen vad som Kkallas digital spontanfrivillighet (Hughes & Palen 2012). Medan
en del forskare anvinder det breda begreppet allmdnheten (Britton 1991) for
att referera till ett frivilligt engagemang, anvinder andra specifika termer som
exempelvis spontanfrivillighet.

Det finns antaganden i krislitteraturen om for- och nackdelar med de olika
graderna av organisation. Strandh och Eklund (2018) visar, i en genomgang av
hur forskare under perioden 1960 - 2016 har analyserat frivilligresurser, att det
finns en 6vervildigande preferens for att studera vilkinda organisationer som
har en hog grad av organisation. Organisationer med en ligre grad av organi-
sation, och i synnerhet emergenta grupper, har fatt mindre uppmérksamhet.
Graden av organisering forknippas med legitimitet men ocksi med ansvarsut-
kriavande. Exempelvis fastslar Phillips (2016:445) att frivilliga som &r knutna
till en organisation alltid ar det bésta alternativet. Frivilliga som har en ligre
grad av organisation upplevs daremot manga ganger vara mindre trovirdiga,
vilket bl.a. vicker farhagan att oorganiserade frivilliga saknar relevant trining
och erfarenhet for att kunna nyttjas i svara situationer. Ett for stort inflode av
oorganiserade resurser kan ocksa leda till oklara rollférdelningar och otydlig-
het i ansvarsutkravande (Barsky & Horan 2014). Kvarnlof (2015) har exempelvis
visat pa att offentliga aktorers bemotande av allménheten darfor ofta priglas av
grinsdragningar och kontroll.
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DEN HORISONTELLA DIMENSIONEN: FRIVILLIGHETENS MﬁjLIGHETER
OCH SVARIGHETER

Den andra dimensionen i Figur 1 representerar mojligheter och svarigheter
som det frivilliga engagemanget kan tinkas mota. Det dr vildokumenterat att
minniskor vill hjilpa till och att frivilligas beteende manga ginger kan beskri-
vas som altruistiskt. Detta motsvaras av punkten Mdojligheter pa den horison-
tella dimensionen. Krisforskare har framforallt analyserat tillstromningen av
frivilliga nir storre kriser och katastrofer har intriffat. En aterkommande slut-
sats ar att det dr enskilda individer och grupper, snarare dn organiserad radd-
ningspersonal, som &r forst pa plats (Stallings & Quarantelli 1985; Dynes 1970;
Scanlon et al. 2014). Allménheten och frivilliga kan da ses som ovirderliga first
responders, inte minst da de tycks vara kraftigt motiverade. De kan bidra med
resurser och har dessutom lokalkinnedom som mojliggor ett snabbt agerande.
Vid olyckor och kriser finns ofta ett behov av hjilp med timligen enkla upp-
gifter vilket 6ppnar upp for ett brett deltagande. Litteraturen fastslar ocksa
att frivilliga kan na ut till olika grupper i samhéllet och bidra till uthallighet
i krishanteringen (Twigg 2017). Frivilligt engagemang vid olyckor och kriser
innebar alltsa i manga fall en mojlighet, inte minst ur perspektivet att det ofta
finns behov av extraresurser och att frivilligt engagemang ir ett sétt att fylla ett
saddant behov. Vissa forskare (se exempelvis Kendra & Wachtendorf 2002) beto-
nar dock att frivilligas respons vid kriser 4r mangfasetterad och att frivilligas
engagemang ocksi kan motiveras av att de dr oroliga eller nyfikna eller pa olika
sétt vill utnyttja situationen for egen vinning.

Den motsatta extrempunkten representerar de olika svarigheter och pro-
blemomriden som det frivilliga engagemanget kan tinkas mota. En aspekt dr
passivitet. Ser vi till hur allmidnheten agerar vid storskaliga katastrofer fram-
star det som en myt att de drabbade skulle vara aterhallsamma och invinta
hjilp utifran. Trots det dr tanken om passiva aktorer fortsatt starkt forankrad
hos savil myndigheter som hos media (Drabek & McEntire 2003; Quarantelli
1998). Vidare finns de mer extrema yttringarna i samband med olyckor och
kriser. I framforallt storre stider har en ny, komplex riskmiljo vuxit fram dar
polis, ambulans och riddningstjinst blivit méaltavla for extrema gruppers valds-
utévning i form av t.ex. stenkastning (Jacobsson & Nilrud 2014 ). Dessa forhal-
landen kopplas inom omradet samhéllsskydd och beredskap ofta ihop med
sociala risker, dir sannolikheten for oonskade hindelser, beteenden eller till-
stand med ursprung i méanniskors relationer, livsvillkor och levnadsforhallan-
den med negativa konsekvenser for det som en grupp betraktar som skyddsvirt
star i centrum (Hallin 2013:24). Enligt Twigg (2017) saknas det i dag kunskap
om vilken roll frivilliga kan spela nir sidana sociala utmaningar uppstar. I ett
krisforskningsperspektiv har frivilligas idéer, aktiviteter och beteenden tidigare
framst analyserats i samband med tekniska olyckor och naturhindelser.
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FRIVILLIGAS UPPLEVELSER AV ENGAGEMANG | SVENSK
KRISBEREDSKAP OCH KRISHANTERING

Som betonats inledningsvis tar var studie sin utgangspunkt i frivilligorgani-
sationers egna erfarenheter och uppfattningar. Empiriskt bygger studien pa
30 semistrukturerade intervjuer? som genomforts 2017-2018 inom ramen for
forskningsprojektet Civilsamhdillets respons pa olyckor och kriser — bistand
eller motstand? finansierat av Myndigheten for samhillsskydd och beredskap.
Urvalet har vigletts av syftet att nd en variation i olika typer av organisationer.
De utvalda organisationerna uppvisar ocksa skiftande grad av organisering, har
olika syften och méal samt &r olika starkt inforlivade i svensk krisberedskap. Det
ar framforallt nyckelpersoner som generalsekreterare, ordforande eller ansva-
riga for frivilligverksamheten i de olika organisationerna som intervjuats. I
nagra fall har dven aktiva frivilliga pa lokal niva deltagit.

Intervjuerna, tematiskt uppbyggda, har gett respondenterna mojlighet att
ge sin syn pa vilken roll frivilligheten spelar, och kan spela, i svensk krisbe-
redskap. Framforallt har frivilligheten diskuterats utifran de tva 6vergripande
dimensionerna; grad och form av organisation och det frivilliga engagemang-
ets mojligheter och svarigheter. Vad siger frivilligorganisationerna sjilva om
de olika spinningsforhallandena? Vilka forestillningar har de om det frivilliga
engagemanget i samband med olyckor och kriser? Studien ar explorativ till sin
karaktar.

TRADITIONELLT ENGAGEMANG DOMINERAR DEN SVENSKA
DISKUSSIONEN

Nar fenomenet med frivilliga diskuteras inom svensk krisberedskap och kris-
hantering ar det tydligt att det 4r grupperingar av typen Frivilliga forsvarsor-
ganisationer (FFO) och Frivillig resursgrupp (FRG) som star i fokus. Det ror sig
om aktorer som kan betecknas som traditionella frivilligaktorer och som har
funnits under en lingre tid. I Sverige finns det 18 frivilliga forsvarsorganisa-
tioner som tillsammans engagerar runt 350 ooo personer. Deras uppgift ar att
vara en resurs for civila myndigheter och for Forsvarsmakten. Myndigheten for
samhillsskydd och beredskap beskriver de frivilliga forsvarsorganisationerna
som en utbildad och engagerad resurs (MSB 2018), vilket ocks4 ér ett aterkom-
mande tema i intervjumaterialet. Det framhalls att frivilliga med en hog grad av

2 En eller flera intervjuer har gjorts med foljande aktorer: Frivilliga Automobilkarernas Riksférbund,
Frivilliga Radioorganisationen, Insatsingenjorernas Riksféorbund, Svenska Bla Stjirnan, Svenska
Forsvarsutbildningsforbundet, Svenska Lottakaren, Svenska Lottakdren Trollhittan, Svenska
Lottakaren/Fryshusets projekt Mpower, Svenska Roda Korset, Sveriges Bilkarers Riksforbund,
Sveriges Civilférsvarsforbund, FRG i Sigtuna, Hornefors, Gotland, Umea, Orebro, Mélndal, Klippan,
Vasteras, Ovandker, Pited, Fryshuset, Refugees Welcome Stockholm, Kvinnokraft, Nattskiftet, Reactor,
Ekumeniska kyrkan, Svenska kyrkan.
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organisation utgor en sirskild resurs da de ar trdnande, har en vdldefinierad
roll i krisberedskapssystemet och besitter specialistkunskaper:

Vi hjdlper till med systemuppbyggnad nir samhillets kommunala
resurser inte ricker till. Det finns da frivilliga som ar utbildade
och tranade och som &r vana. Det ar trygga personer som man
kan ta in for att fa extra hander och fotter. S& det ar inte frivil-
liga vilka som helst, utan vi dr trinade och har roller i ett system.
(Intervju med generalsekreterare for en FFO.)

For de frivilliga fran forsvarsorganisationerna kretsar arbetet kring rekryte-
ring, utbildning och information och de ser sig sjilva som aktorer med special-
kompetens inom omradet samhillsskydd och beredskap. Deras rolluppfattning
omfattar allt fran vardagsolyckor till krissituationer och hojd beredskap. Den
mest centrala fragan for manga av frivilligorganisationerna handlar dock inte
om att hantera en specifik hotbild utan om den egna organisationens utveck-
ling. Det framgar t.ex. tydligt att de star infor patagliga utmaningar i rekryte-
ringen av nya medlemmar. Manga diskussioner kretsar darfor kring vilka sam-
hallsgrupper frivilligorganisationerna nar ut till, men ocksa vilka grupper som
inte nis. Manga organisationer har en dldrande medlemsskara och ett sjun-
kande medlemsantal. Flera intervjupersoner aterkommer till att utmaningen
inte enbart ligger i att rekrytera nya medlemmar utan att det d&ven handlar om
att bibehdlla ett frivilligt engagemang:

Vi ser en tendens och det ir att personer i storstiderna dr mer
otaliga. Vi har 1anga utbildningar. For de som bor pa landet verkar
det fungera bra och man dker ocksi langt for att t.ex. komma till
en motestriff. I storstiderna klagar man om man maste byta tun-
nelbana och ta en buss. Ar man inte nojd eller kinner direkt att
man far ut vad man forvintat sig limnar man organisationen
efter ett eller tva ar. (Intervju med en ordférande for en FFO.)

Ur intervjumaterialet framtrider en tydlig spinning. A ena sidan lyfter foretri-
dare for frivilligorganisationer fram det traditionella foreningsarbetet som en
styrka. Formalisering, medlemskap och tydlig organisering garanterar engage-
mang. A andra sidan upplever de att traditionellt foreningsarbete ter sig frim-
mande for den yngre generationen, och att de yngre darfor blir svara att né.
Detsamma giller utrikesfodda och nyanldnda, vilket manga intervjuade anser
vara anmérkningsvirt med tanke p4 dessa malgruppers stora behov av kunskap
och information om samhillsskydd och beredskap. Aven om det finns en oro
for ett sjunkande medlemsantal, och att det pagar diskussioner om huruvida
den traditionella foreningsformen maste utvecklas, finns dnda viss optimism.
Framforallt menar foretridarna for de olika forsvarsorganisationerna att for-
nyade diskussioner om totalférsvaret kan komma att locka nya medlemmar
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som vill engagera sig under mer traditionella organisationsformer. Dock har
inte alla frivilliga forsvarsorganisationer sett en sddan utveckling.

Pa lokal niva &r Frivillig resursgrupp, det sa kallade FRG-konceptet, centralt.
FRG ir en avtalsbaserad kommunal resurs, dir tanken ar att samla frivilliga for-
svarsorganisationer pa lokal niva. FRG finns i 6ver héilften av Sveriges kommu-
ner och det ar upp till respektive kommun att bestimma om de vill inritta en
FRG. I intervjuer med FRG-grupper framkommer tydligt att de identifierar sig
sjilva som extra "hiander och fotter”. Denna syn pa frivillighet ar starkt etable-
rad inom krisberedskapssverige dir de lokalt engagerade volontirerna ofta tar
hand om praktiska uppgifter som t.ex. att dela ut vatten och mat. De kan ocksa
hjilpa till med evakueringar och stabsadministration och pa sa sitt avlasta bla-
ljusmyndigheterna. Citatet visar pa hur nagra engagerade FRG-medlemmar ser
pa sin uppgift:

Vi dr extra hinder och fotter och tillsammans med sunt fornuft
fungerar det alldeles utmérkt. Det betyder ocksa mycket att man
jobbar tillsammans. Ibland ér det sa att man i borjan inte ens kin-
ner de man jobbar med men det fungerar alldeles utmairkt. Det
ar vildigt roligt, man gor nagot for andra mianniskor, man loser
ett problem. (Fokusgruppsinterviu med 5 medlemmar ur en FRG

grupp.)

Intervjumaterialet visar att det finns en betydande skillnad mellan hur frivil-
liga som &r aktiva i en FRG diskuterar frivilligas roll och forméagor jamfort med
hur diskussionerna ser ut bland nyckelpersoner pa nationell niva. De aktiva
pa lokal niva betonar i mindre utstrickning virdet av specialistkunskap eller
en Okad professionalisering av frivilliga. Istillet lyfter de fram vikten av ett all-
méint samhéllsengagemang. Problem som far mycket utrymme pa en nationell
niva, exempelvis ett forsimrat sikerhetspolitiskt 14ge, uppmérksammas i regel
knappt alls pa lokal niva av intervjuerna att doma.

Det finns ett matt av frustration hos nagra FRG-grupper. Framforallt fram-
triader en oro over det frivilliga engagemangets kontinuitet. Det &r stor skillnad
pa den aktivitet som utvecklas vid specifika kriser, da FRG aktiveras av kom-
munen, till de l1anga perioder da det rader lugn eller t o m stiltje i verksamhe-
ten. Omradet samhillsskydd och beredskap ér i hog grad hindelsedrivet vilket
ocksi avspeglas i frivilligverksamheten. Man menar att det borde diskuteras
hur frivilliga kan aktiveras bittre mellan dessa enskilda hindelser for att de
skall bibehalla det 1angvariga engagemanget: "Det dr en stora skillnad mellan
faktiska hdndelser och langa perioder av lugn. Det hénder ingenting och man
fragar sig sjdlv; dr det ens lont att hdlla pa?” (Intervju med en FRG-ansvarig i
en mindre kommun.)

Materialet visar att for de frivilliga i en FRG 4r samverkan med kommunen
helt avgorande for hur deras insatser fortloper. [ nagra fall fungerar samarbetet
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mycket vil, medan de frivilliga i andra fall tycker att kommunen inte har en
tydlig bild av hur de ska nyttja FRG-gruppen. Dirmed finns det heller ingen
langtgaende systematik i om och hur de frivilliga skall inkluderas i 6vnings-
verksamhet eller andra beredskapsaktiviteter.

Ser vi till samverkan pa nationell niva framtrider en delvis splittrad bild.
Flera respondenter menar att samverkan fungerar nir det giller viletablerade
frivilligorganisationer. I en intervju hivdas det att de traditionella organisa-
tionerna, som t.ex. Roda Korset eller Forsvarsutbildarna, inte behover kimpa
for att silja in sitt varumaérke” till MSB. Man sitter dock fragetecken for de
offentliga aktorers faktiska sakkunskap om organisationers olika formagor och
kapacitet: ”Jag dr ofta pa seminarier, da dr offentliga aktérer med, de sitter och
skruvar pd sig men de stdller inga nyfikna fragor om frivilliga.” (Intervju med
krissamordnare vid en FFO.)

Pa vissa hall finns ett rent missnoje med det offentligas brist pa nyfiken-
het for den lokala frivillighetens villkor. Enligt respondenterna drivs arbetet
framét av ett fatal engagerade handliggare pa olika myndigheter. Diremot sak-
nas resurser for att systematisera arbetet med att tydligare inkorporera frivil-
liga. Aven om respondenterna representerar traditionella frivilligorganisatio-
ner betyder det inte per automatik att de saknar idéer om hur formerna for
frivilligverksamheten borde utvecklas. Tvartom papekar flera att frivillighetens
utvecklingspotential dr en prioriterad fraga for dem sjilva och att en diskussion
ocksa forutsitter en nira dialog med offentliga aktorer om vilken riktning fri-
villigheten kan tinkas ta i framtiden och vad den kan tinkas betyda for omra-
det samhillsskydd och beredskap.

AMBIVALENS KRING SPONTANA UTTRYCK FOR FRIVILLIGHET

Diskussionen om frivilligt engagemang tar sin utgdngspunkt i hur de tradi-
tionella och vilkidnda organisationerna fungerar, s har dven spontanfrivillig-
het kommit att fa allt storre uppmirksamhet. Ur intervjumaterialet framtrader
en bild dar olika frivilligorganisationer har en till synes ambivalent hallning
gentemot fenomenet. A ena sidan betonar de flesta organisationer att spontan-
frivilliga de facto utgor en viktig resurs, som viletablerade organisationer och
blaljusmyndigheter dessutom maste bli béttre pa att tillvarata. A andra sidan
betonar de att spontanfrivilligheten ocksid utmanar den etablerade ordningen.
Det finns osidkerhet om deras kunskapsniva, syfte och motiv men ocksa om
ansvar och ersittningsfragor:

Under branden i Vistmanland blev det oerhort tydligt att
ersiattningsfrigorna kom i centrum. Nagon gjorde sig illa, vem
skulle ersitta den frivillige for det? Varfor var dom ens dir? Aven
om man vill tro det bista, men om man inte har vittnen, hur vet
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vi d4 att hans mycket dyra fyrhjuling faktiskt forstordes i sam-
band med branden? (Intervju med ordférande for en FFO.)

Diskussionen om spontanfrivilliga handlar ofta om grinsdragning och kontroll:
“For oss dr det dndd en fraga om hur de (de spontanfrivilliga) kan nyttjas. De
innebdr extra resurser men vi mdste hitta vdgar for hur det ska styras upp.”
(Intervju med ordforande for en FFO.)

Aven om traditionella respektive spontana grupper av frivilliga kan ses som
motpoler i organisatoriskt hinseende, behover de i praktiken inte alls utesluta
varandra. Detta dr en tanke som ocksa fors fram i intervjuerna. Fran organisa-
tionernas perspektiv efterfragas en sirskild formaga att just kunna samordna
frivilligas engagemang. Sedan tidigare arbetar exempelvis Civilforsvarsforbun-
det med att utveckla en sadan mekanism och under sommarskogsbrinderna
2018 fick Roda Korset i uppdrag av MSB att samordna de frivilliga som visade
intresse for att hjilpa till.

Aven om spontanfrivilligas insatser virderas allt hogre rader det alltsa en
ambivalent instillning till fenomenet. Baserat pa interviumaterialet gir det att
dra slutsatsen att de traditionellt organiserade frivilliga med en hog grad av
organisation fortfarande har en starkare legitimitet 4n den diversifierade skara
som spontanfrivilliga utgor.

Som betonats, spontanfrivillighet sammankopplas ofta med en specifik
krissituation som ér avgriansad i tid. Flyktingsituationen 2015, som av manga
sigs som en utdragen krisprocess, illustrerar hur spontan frivillighet kan ta sig
andra uttryck 4n att individer soker sig till en olyckplats for att bistd med hjilp
till en befintlig organisation. Under hosten 2015 forekom t.ex. en mobilisering
av frivilliga som kan betecknas som emergent organisering. Nya grupper upp-
stod i manga fall via sociala medier. De tog sig an uppgifter som de upplevde
att myndigheterna hade forsummat. Sihir siger en respondent som var aktiv
under flyktingmottagandet 2015: *Vi var ju bara civila personer som trcffa-
des och beslét att l6sa det hdr... Ndr det vdrsta var 6ver var det svarare att
tdcka upp. Nu mdrker vi stor en skillnad, det dr inte s mdanga som fortfarande
dr engagerade.” (Intervju med en foretridare for en frivilligorganisation aktiv
under flyktingsituationen 2015.)

Ett kinnetecken for emergenta grupper r att de ofta upploses niar den mest
akuta fasen av en kris dr dver. Som citatet ovan visar, ar det svart att bibehalla
ett ad-hoc baserat engagemang 6ver tid. Det finns dock grupper som uppstar
spontant, eller som inledningsvis har en mycket 14g grad av organisation, men
som sedan arbetar inom mer formaliserade strukturer. Refugees Welcome
Stockholm ir ett sddant exempel.

Aven olika trossamfund spelade en aktiv roll under flyktingsituationen
2015. Det blir i intervjuer med dessa tydligt att de tolkar spontanfrivillighet
bredare dn att det skulle handla om extra "hdnder och fotter”. Svenska kyrkan
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och Equmeniakyrkan lyfter fram att det spontana frivilligengagemanget kan
utgora en ovirderlig resurs i kraft av sin sprak- eller tolkkompetens. Det hand-
lar ocksa om trygghetsskapande dtgirder som att blott vara niarvarande. Detta
menar respondenterna ocksa tydligt kom fram efter terrordadet pa Drottning-
gatan 2017.

Som tidigare nimnts ser sig de frivilliga forsvarsorganisationerna som spe-
cialister inom just krisberedskapen. Andra organisationer, flera avdem med
ett storre inslag av spontanitet eller ligre grad av organisering, ser pa sig sjilva
snarare som representanter for ett brett och generellt samhéllsengagemang,
med det visentliga tilligget att engagemanget ocksa har biaring p4 omriaden
som samhéllsskydd och beredskap. I flera fall lyfts den mjukare, manga ganger
horisontella, styrningen fram som en styrka. For flera organisationer kopplas
organisationsform ocksa ihop med inkludering:

Vi maste forenkla foreningsformerna idag. Det dr ingen som gar
pa ett foreningsarsmote idag, men det kan finnas en poing med
en mindre, symbolisk, medlemsavgift som kan vara underlag for
forsikring..Fragan dr ocksa: vem vi vinder oss till? Nar vi pra-
tar om foreningar med nyanlidnda dr det manga som siger, vada
forening? Forening som koncept ir helt enkelt inte lika bekant.
(Interviju med verksamhetsansvarig i en organisation som arbetar
med ungdomsfragor.)

DEN SVARTOLKADE PASSIVITETEN

Vid intervjuerna ombads respondenterna reflektera ¢ver svarigheter och even-
tuella hinder for deras verksamhet. Flera organisationer uppmairksammar rap-
porter i media som gor gillande att det kan rada passivitet vid storre olyckor; att
de som ir forst pa plats viljer att inte gora nagot, eller 4n virre, nojer sig med
att dokumentera hindelsen utan att hjilpa till. Respondenterna betonar samti-
digt att det ar omojligt att veta om denna form av passivitet okar eller minskar.
Fran frivilligorganisationernas perspektiv handlar det snarare om att skapa for-
utscttningar for individer att viga gora en insats om en olycka eller kris intrif-
far. Forstahjalpen-utbildningar r ett exempel. Flera respondenter papekar att
i hdndelse av en olycka dr det avgorande att ndgon vagar ta forsta steget och da
anses utbildning vara av storsta vikt.

Sverige skiljer sig frin manga andra linder pa det sittet att frivilliga tradi-
tionellt har spelat en undanskymd roll i krisberedskapssystemet. Detta bru-
kar forklaras med en stark tilltro till myndigheternas formaga. I och med det
diskursiva skiftet dar fler aktorer forvintas ta en mer aktiv roll for att bidra till
den samlade formégan att hantera kriser, blir det viktigt att diskutera hur olika
grupper i samhillet ska kunna engageras. Det som dominerar intervjumateria-
let pa denna punkt ar frivilligas frustration 6éver vad de upplever som ointresse
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hos befolkningen nér det géller att stirka den privata beredskapen. Sa hir siger
en frivillig som arbetar med krisberedskapsfragor pa lokal niva:

Man ska klara sig sjidlv och inte bara forlita sig pa myndigheter,
det tror jag dr viktigt. Det gir inte att tro att man kan trycka pa
knappen si kommer det folk med mat. Strémavbrott? Kommer
man stinga butiker? Kommer de dela ut mat gratis? det tror jag
ju knappast. Medborgarna maste vara medvetna! Vi ar en del av
att f ut den hir informationen till samhillet, det ser jag som en
viktig del. (Intervju med en aktiv FRG-medlem.)

Nagra respondenter understryker att passivitet ofta tolkas som ett aktivt still-
ningstagande, att man medvetet viljer att inte delta. Samtidigt argumenterar
nagra respondenter for att passiviteten ocksd kan vara patvingad. Nir det t.ex.
giller grupper av unga i socio-ekonomiskt svaga stadsomraden anser de inter-
vjuade att de inte ar tillrickligt vidlinformerade i fragor som ror samhéllsskydd
och beredskap. Detta forsvarar informerade beslut om den egna och nirstaen-
des trygghet och sikerhet. Det ska dock podngteras att vissa respondenter ar av
motsatt asikt. De menar att framforallt offentliga aktérer méste kunna fa betona
vikten av att allménheten har ett ansvar att ta till sig information om samhélls-
skydd och beredskap. Det maste, menar de, finnas en grins for hur hoga krav
som kan stillas pa att samhillsinformationen skall na ut till alla, och dessutom
pa manga olika sprak.

FRIVILLIGHETEN OCH EXTREMA YTTRINGAR

Flera intervijupersoner uppehaller sig kring det motstind som bliljusmyndig-
heter ibland moter i sitt arbete, sdidant som t.ex. tar sig uttryck i att raiddnings-
insatser blir forsenade eller rent av hindrade genom stenkastning eller annan
valdsutévning.

Detta hot aktualiserar fraigan om inom vilka grinser frivilliga kan betraktas
som en resurs. Diskussioner om att involvera frivilliga i svensk krisberedskap
och krishantering har helt dominerats av en bild dir det ar tekniska olyckor
som dominerar, t.ex. oljeutslipp, skogsbrinder eller 6versvimningar. Intervju-
materialet visar ocksa tydligt pa ett behov av att bredda synen pa i vilka situa-
tioner frivilliga kan spela en viktig roll. Aven om de svenska kommunernas
krisberedskap relativt nyligen kommit att inbegripa dven sociala risker, sa anser
de intervjuade att diskussionen ir otillricklig.

Vad hinder med medborgare i ett omrade dir man kastar sten
pa blaljusmyndigheter, vad har de for rittigheter men vad har de
ocksa for skyldigheter? Sa vi forsoker att ta upp detta. Att gora
det relevant for dom. Nej, det kanske inte blir stromavbrott for
det ar en naturkatastrof men det kanske r bilbrander som gor
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att leveranser till affaren inte kommer fram. Lokaltrafiken ligger
nere och du har inget annat sitt att ta dig fram, vad gor du da?
(Intervju med projektledare for ett projekt med fokus pa unga och
krisberedskap i utsatta omraden.)

Aven om frivilligas roll i samband med sa kallade sociala risker 4r timligen
outforskad sd menar vissa respondenter att de ser framtida mojligheter for ett
frivilligt engagemang. Framforallt ser de sig ha uppdraget att sprida kunskap
och information.

Vi har haft poliser som har varit och forelist och forklarat: sa hiar
jobbar ambulansen och polisen. Det skapar en forstaelse hos de
hir ungdomarna. Vad hinder nir du kastar sten? Varfor maste
ambulansen vinta till polisen kommer for understod? Det ska-
par en forstaelse pa ett annat sitt...Om man bryter ut dom fran
sitt ssmmanhang, fran dir de dr vana att ha en viss jargong med
en viss gruppkonstellation, och sitter dem i ett utbildningssam-
manhang och skapar en trygghet, da dker fasaden ner. Dir tror
jag frivilligorganisationerna har ett stort upplysningsuppdrag, att
motas, samtala och forsta. (Interviu med generalsekreterare for
en FFO.)

Frivilligorganisationer som ir verksamma inom socialt utsatta omraden upp-
fattar ocksa sig sjilva som miklarresurser, brobyggare och tillits- och trygghets-
skapare. Detta kan jamforas med de traditionella organisationerna som snarare
beskriver sig sjidlva som extra "hinder och fotter” eller som specialiserade inom
en specifik del av krisberedskapssystemet.

Bland respondenter med verksamhet i Husby och Botkyrka framtrider den
gemensamma uppfattningen att myndigheter och media alltfor ofta har en
negativ syn pa vad som sker i dessa omraden. De podngterar att det alltid finns
positiva krafter i lokalomradet, krafter som fungerar som motvikter i kampen
mot sociala missforhallanden och negativa beteenden. Gruppen Kvinnokraft
ar ett exempel pa en mindre organisation som arbetar for att 6ka tryggheten i
naromradet genom nattvandrande mammor. Hér skapar de frivilliga trygghet
samtidigt som kvinnor i 6kande grad tar plats i det offentliga rummet.

Kan resultat fran olika frivilligengagemang appliceras pa olika omraden
med olika riskbilder? Nagra av frivilligorganisationerna diskuterar hur det idag
finns exempel pa frivilligarbete som syftar till att oka tryggheten i glesbygd.
Detta gar under benimningen Forstdrk medmdnniska. Riddningstjinsten i
Medelpad har exempelvis arbetat med ett projekt dir ett antal frivilliga rycker
in nér olyckor intriffar i mindre byar, eftersom det kan ta lang tid innan bla-
ljusmyndigheter kommer fram. De frivilligas engagemang forstas i detta fall
utifran det geografiska avstandet mellan invanare och blaljusmyndigheter.
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Intressant nog luftar flera respondenter ocksé idén att frivilliga kan vara en
tillgdng nir det handlar om att hantera andra, och da mer abstrakta typer av
avstand, som exempelvis ett fortroendeavstand mellan invanare och blaljus-
myndigheter. Detta arbete befinner sig fortfarande i sin linda i olika organi-
sationer men sitter fingret pa diskussionen om hur framtida frivilligt enga-
gemang inom omradet samhdllsskydd och beredskap kan komma att dndra
karaktar i takt med att risker ocksé forandras:

En central fraga 4r om vi dr riggade att ta en sddan roll i socioe-
konomiska utsatta omraden? Dér har blaljusmyndigheter svart
att komma in. Vi skulle kunna ha méinniskor som hjilper till att
slacka brander men framforallt vara en brobyggare. Allt handlar
om att skapa kontakter. (Intervju med ansvarig for nationell kris-
beredskap i en FFO.)

Aven om det finns en idé bland respondenterna om att frivilliga ska spela en
storre roll for att motverka extrema yttringar i framforallt socioekonomiskt
utsatta omraden, visar materialet ocksa pa osikerhet. Vad innebir egentligen
konceptet Forstdrkt medmdnniska i en sidan miljo och vilket skydd har de fri-
villiga? Nagra frivilligorganisationer som hittills inte haft nigon verksamhet i
socialt utsatta omraden, och som heller inte fokuserat pa fragor som ror sociala
risker, ser detta som en mojlighet for framtiden. De betonar samtidigt att man
maste vara forsiktig och inte ”ga pa alla bollar”. Aterigen visar materialet att det
i grunden handlar om tillit och om att frivilligorganisationer som brobyggare
ocksa har kunskap om och fortroende hos invanarna i lokalsamhéllet.

DEN MANGTYDIGA FRIVILLIGHETEN
Den svenska diskussionen om krishantering priglas, i likhet med den inter-
nationella forskningen pa omradet, av ett vixande intresse for frivilliga akto-
rers potential. Si skriver till exempel Skogsbrandsutredningen (SOU 2019:7)
att "formagan att samverka med frivilliga och spontanfrivilliga bor stirkas”.
Problemet ir att det rader oklarhet om vem som utgor en frivillig aktor eller
kan definieras som sddan under vissa omstindigheter. Det dr inte ovanligt
att frivilligaktorer likstills med forsvarsorganisationer och andra organise-
rade resursgrupper. Avtal och etablerade strukturer skapar forutsigbarhet. Det
finns 4 andra sidan, som krishanteringsforskningen och denna artikel visar, ett
behov av att bredda perspektivet s att diskussionen kan omfatta dven andra
aktors- och malgrupper.

De foretradare for olika typer av frivilligorganisationer som kommer till tals
i den hér artikeln belyser det frivilliga engagemangets betydelse for krisbered-
skap och krishantering. Genomgéingen visar emellertid att det frivilliga enga-
gemanget vid olyckor och kriser dr ett komplicerat fenomen. Grad av organi-
sering dr en dimension som bidrar till spAnning mellan olika aktorers synsitt.
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En annan lika viktig dimension avser synen pa om frivilliga skapar mojligheter
eller problem i krishanteringen. Skirningspunkten mellan dessa dimensioner
medger emellertid att frivilligheten kan diskuteras med utgangspunkt i fyra
kategorier, som tillsammans bildar det s.k. spinningsfiltet: traditionell, spon-
tan, extrem och passiv (Figur 2).

Figur 2. Tolkningsram for frivillighetens spdnningsfalt i krishantering

Hog organisation

Traditionell Extrem

Méjligheter Svarigheter

Spontan Passiv

Lag organisation

D

Pa ett overgripande plan relaterar matrisen till en vidare diskussion om inklu-
dering eller exkludering av olika typer av frivilliga i forhallande till det offent-
liga krisberedskapssystemet. Att vissa typer av organisationer kommer att
befinna sig nirmre krishanteringens centrum medan andra verkar i perife-
rin framstar nirmast som axiomatiskt, givet av vad tidigare forskning och vara
empiriska resultat har att siga. Det handlar frimst om en traditionell form av
frivillighet. Mojligen skonjer vi en utveckling mot att savil krisforskningen som
myndigheterna i hogre grad dn tidigare diskuterar den spontana frivillighetens
potential.

Det handlar ocksd om en 6vergripande diskussion om pé vilka arenor de fri-
villiga kan tillatas verka. Synen pa vilka frivilligorganisationer som bor beredas
utrymme jaimte offentliga aktorer dr en angeldgen fraga som tycks vara kopplad
till om frivilligas insatser verkligen har nagon avgorande betydelse, och i sé fall
om de ér till det battre eller till det simre. Synen pa frivilliga som extra "hin-
der och fotter” ar starkt forankrad i svensk krishanteringspraktik, dar frivilliga
i fraimsta rummet betraktas rummet som reserver nir de ordinarie, offentliga
resurserna inte ricker till. Vanligtvis handlar det om specifika krissituationer,
inte sillan om naturkatastrofer eller tekniska olyckor. Problemet &r att de kris-
hanteringsfragor som faller inom omradet samhéllsskydd och beredskap inte
pa nigot sitt dr konstanta. Snarare priglas omradet av stindig forindring. Inte
minst rader osikerhet om olika aktorers formaga att ritt forsta och ta emot
hjalp fran frivilliga. Fragor med koppling till sikerhet, trygghet och sociala ris-
ker far allt storre utrymme, men samtidigt saknas systematiska diskussioner
om vilken roll frivilligaktorer kan och bor spela i utvecklingen. Det ar, enkelt
uttryckt, en sak att engagera frivilliga i uppstidningen efter ett oljeutslipp, en
helt annan att hantera kriser i bostadsomraden dir tilliten till myndigheter ir
lag bland befolkningen.
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Trots sddana osidkerheter utgir diskussionen om frivillighet i svensk bered-
skap infor olyckor och kriser ofta fran tanken att fenomenet frivilliga utgor
nagot enhetligt. Manga frivilligorganisationer uppfattar att de offentliga akto-
rerna onskar och vill placera in frivilligheten i tydliga boxar med streck och
pilar emellan, helst ocksa med tydliga och reglerade medlemskap och skrift-
liga avtal for samverkan med det offentliga. Samtidigt 4r det en realitet, bade
for krishanteringsforskare och for praktiker, att olyckor och kriser karakteri-
seras av oforutsidgbarhet. Risken finns, beroende pa en hindelses karaktir och
omfattning, att viktiga frivilliga med unika formagor exkluderas a priori om
strivan att placera in frivilligheten i ett fack blir for stark. Sannolikt krivs ett
fordjupat arbete med att tka forstielsen for hur olika typer av frivilligt engage-
mang kan komplettera inte bara de offentliga strukturerna utan ocksa varandra.
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Oljekrisen 1973 och Sveriges
tvehovdade Krispolitik

Evert Vedung & Dan Hansén

The 1973 Oil Crisis and Sweden’s Two-pronged Crisis Policy

How do governments cope with lurking crises that call for behavioral change among
awider citizenry? The global warming threat is a topical case in point. In this article,
we explore the Swedish government response to the 1973 oil crisis, from which we
draw lessons. In terms of policy instruments, Swedish policymakers deployed a two-
pronged, strategy. The government simultaneously initiated a package of quick/
soft as well as slow/hard instruments in the hope that the first package with infor-
mation campaigns would be successful enough to make the second package with
formal rationings redundant. The substantive goal was that the Swedes must save
in homes, offices, and premises so that the large exporting industry should get the
oil it needed to continue with full employment. The strategy worked. All pertinent
actors, households as well as foreign oil concerns, heeded government persuasion
efforts (sermons, a negotiated agreement) and took measures voluntarily. Why? One
explanatory factor is the creative organization of the national crisis authorities. To
a large extent, the strategy was implemented by organs stacked with a mixture of
public agencies, private oil distributors and all kinds of organized non-governmental
energy-use stakeholders to promote outreach, transversal co-creation, and collab-
orative governance. The government succeeded in its meaning-making efforts and
created a strong narrative (sermon), which clearly pointed out the serious antici-
pated effects of the crisis in Sweden, according to which it became obvious that
households and commerce needed to save energy in order to secure oil supply for
industry to protect jobs and impede mass unemployment.

En kris som Kkriver brett och djupt engagemang

Oljekrisen 1973 dr en av de mest centrala hindelserna under
1900-talets ekonomiska historia.
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En typ av annalkande kriser forutsitter engagemang av individer i en hel
befolkning for att deras effekter ska stivjas. Den idag sa aktuella globala upp-
virmningen ar ett exempel. Dess konsekvenser bedoms bli forodande, savida
inte enskilda manniskor i hushall, foretag, offentliga organ och civila samhél-
lets institutioner formar dndra sina slentrianer och rutiner. Vanligare dr en
annan typ av kriser, som hanteras av ledare och experter pa elitniva enbart,
utan att vanliga ménniskor i folkdjupen behover engageras. Vart bidrag fokuse-
rar pa verkningsfull politisk styrning i kriser som kriver brett och djupt folkligt
engagemang 6ver hela det politiska territoriet.

Var artikel dr en analys av det svenska fallet oljekrisen 1973-74. Har lycka-
des regeringen aktivera inte bara myndigheter, niaringsidkare, fack och civil-
samhille utan dven enskilda medborgare i hem, p4 jobb och lings vigar till
insatser for att drastiskt minska sin anvindning av bensin, diesel, brinnolja,
fijarrvirme och oljeeldad elektricitet, och dirmed undanroja en verkligt allvar-
lig bristsituation.

Begreppet kris stammar frin grekiskans krisis, som betyder beslut, rittegang,
domslut och dispyt men dven vindpunkt. Ordet hinsyftar pa en utslagsgivande
situation, dir en oviss utgang innebar hot men medger hopp. Det finns en nira
relation mellan kris och krishantering; utgangen paverkas av hur hotet hanteras.
Jamfor ocksa med grekiskans (sedermera dven engelskans) disaster (dis=dalig
och aster=stjirna), som ddesmittat tillskriver himlakropparnas inbordes relation
en avgorande betydelse, som ligger bortom méinsklig formaga och agens. Hur
ska en politisk ledning i ett svart lige kunna styra handlandet hos ett helt folk?

Oljekrisen i Sverige, som pagick under perioden 6 oktober 1973 - 31 mars
1974, ar ett fall diar krisis inte ledde till disaster. Tillverkningsindustrin och
kommuner med ansvar for fjirrvirme drabbades av stora problem. Svarigheter
uppstod for vanligt folk med oljeeldning och bil och fo6r allmédnna transporter
i samhaéllet. Men jobben kunde kortsiktigt riddas och framfor allt undveks en
formell elransonering, som skulle ha hemsokt landets befolkning pa djupet
i hem, pa gator och torg, vid inkop, i skolor och institutioner och pa arbetet.

Tre chocker skapar svensk oljekris 1973-74

Med borjan i oktober 1973 utmanas svensk oljeanvindning och oljepolitik
av tre samordnade chocker. Den ena ir en effekt av dittills aldrig skadade
prisokningar pa raolja, stegvis frampressade av oljeproducerande arablinder i
Mellanostern. Den andra dr en konsekvens av ett totalt exportstopp — embargo
- riktat mot USA och Nederldnderna, infort av oljerika arablinder. Den tredje
orsakas av ett antal successiva, tumskruvsliknande nedskiarningar av oljeex-
porten, vidtagna av arabiska oljelevererande stater. De tre chockerna ér arabisk-
initierade stridsatgirder till stod for Egypten och Syrien i deras anfallskrig mot
Israel. Det hela inleds med prisvapnet (Bjereld 1989: 197-215).
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OPEC:S OCH ARABLANDERNAS PRISCHOCKER

Allt sedan Organization of Petroleum Exporting Countries (OPEC) och dess ara-
biska systerorganisation, Organization of Arab Petroleum Exporting Countries
(OAPEC) bildades 1960, hade prissittningen pa riolja statt i centrum for forhal-
landet mellan de oljerika linderna och de stora oljebolagen. Mellan 1955 och 1970
sjonk det reella exportpriset pa raolja stadigt samtidigt som de reella inkdpspri-
serna pa de oljesiljande lindernas importvaror stadigt steg (Penrose 1976: 39 ff).

Genom ett avtal i Teheran 1971 mellan OPEC och oljebolagen bestimdes att
de exporterande staterna skulle fa 2,5 procents arlig kompensation for inflatio-
nen (Penrose 1976, 43). Detta visade sig fort otillrickligt; efter en dollardeval-
vering 1973 fick OPEC:s medlemmar en 11,9-procentig, tillfillig kompensation
i form av prisokningar pa rioljan. Den 15-16 september 1973 beslot OPEC-sta-
terna bjuda in oljebolagen for en revidering av Teheran-avtalet. Overlidggningar
rikade inledas i Wien tva dagar efter Egyptens och Syriens koordinerade mili-
tira kniptangsattack mot Israel den 6 oktober. OPEC-staterna, drivna av sina
arabiska medlemmar, ville burdust hoja priset pa raolja som politisk bestraff-
ning av israelvinliga, oljeberoende vistlinder i det uppblossande kriget. De
begirde 100 procents 6kning av raoljepriset, vilket oljebolagen avslog efter
samrad med vistvirldens regeringar. Forhandlingarna brots.

Den 16-17 oktober, pa en sammankomst i Kuwait, marscherade gulfstaterna i
OPEC vidare pa den inslagna krigsstigen. Unilateralt hojdes priset pa raolja med
nira 70 procent, fran 3,01 dollar per fat till 5,12 dollar per fat. Vid ett mote den
24-25 december chockhojdes priset &nnu en gang, nu till hela 11,65 dollar per fat
frin den 1 januari 1974. Darmed hade de oljeproducerande arabstaterna ensidigt
hojt raoljepriset med hela 400 procent pa ett par manader (Penrose 1976: 46 ff).

De chockartat stora och dramatiskt inforda prishéjningarna blev utomor-
dentligt kinnbara for industrilinderna i vist, ddribland Sverige, som ju saknar
petroleumtillgangar och var extremt oljeberoende. 75 procent av landets totala
energibehov 1973 utgjordes av olja (Levin 2014:87.) Figur 1 illustrerar oljeprisets
chockhojningar under krisen.
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Figur 1. Tolkningsram for frivillighetens spdnningsfalt i krishantering
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ARABLANDERNAS EMBARGO- OCH NEDSKARNINGSCHOCKER
Den 6 oktober 1973 anf6lls Israel fran tva hall: i soder lings Suezkanalen av
Egypten, i norr pd Golanhojderna vid Tiberias sjo av Syrien. Medan det s.k.
Oktoberkriget dnnu rasade beslot arablinderna pa det nyss nimnda motet i
Kuwait den 16-17 oktober att anvinda dven oljetillforseln - och inte bara priset
- som politiskt vapen mot Israels vinner i vist. En resolution antogs om reduce-
ringar av oljeproduktionen med fem procent per manad. Den 19 oktober beor-
drade Saudiarabien tvirstopp for all oljeexport till USA. De andra arabstaterna
vid Persiska viken samt Algeriet och Libyen foljde omedelbart Saudiarabiens
exempel. Besluten var gensvar pa president Richard Nixons 16fte att forse Israel
med vapen for 2,2 miljarder dollar (Vernon 1976a: 284; SOU 1975:60: 78).
Redan den 22 oktober slots vapenstillestind mellan Israel och Egypten/
Syrien. Men arabstaterna utvidgade sitt oljekrig; industrilinder visade foga vilja
att erkdnna palestinierna som part i konflikten och forma israelerna dra sig
tillbaka fran ockuperade omraden nira Kairo och Damaskus. P4 ett nytt mote
i Kuwait den 4-5 november begrinsades den manatliga utforseln till "ovian-
ligt sinnade stater” med 25 procent av nivan den 1 oktober. Samtidigt utokades
totalstoppet av oljeexport éven till Nederléinderna (SOU 1975:60, 78 f).
Arablindernas dramatiska prishojningar, nedskiarningar och embargon ger
nu politiska vinster. Den 6 november, dagen efter det andra Kuwaitmotets avslu-
tande, forutskickar Europeiska Gemenskapen att en kommande FN-resolution
nr 242 ska foljas. Detta blidkar arablinderna, som den 18 november stiller in den
25-procentiga manatliga minskningen for december; i stillet ska den genomforas
ijanuari. Darmed har konflikten passerat sin kulmen. Den 22 december instills
den 25-procentiga reduktionen ocksa for januari. Framover ska produktionen
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ligga cirka 15 procent under nivan for 1 oktober. En allvarligt menad arabisk ned-
montering av krispolitiken dr dirmed inledd (SOU 1975:60, 79).

Nedmonteringen fortsitter. Den 17 mars hivs USA-embargot. Den 11 juli
1974 upphor bojkotten mot Nederlinderna. Diarmed 4r den arabiska embar-
gopolitiken till inda (Vernon 1976a: 284; Prodi & Cl6 1976: 101). Men prishoj-
ningarna kvarstar.

OLJECHOCKERNAS VERKNINGAR SKAPAR KRIS | SVERIGE
Prishdjningarna slog igenom omgaende i Sverige och forvintades i sinom tid
kraftigt paverka oljans roll i ekonomin och dirmed drabba varje hushall, fore-
tag, institution och organisation i hela riket. Utforselsnerdragningarna och de
tva specifika exportstoppen befarades indirekt och med fordrojning sla hart
mot landet. Dessa oroande framtidsbilder kastade sin skugga tillbaka pa 1973-
74 ars svenska beslutsfattare.

Den uppkomna situationen uppfyller de subjektiva kriterierna for vad som
konstituerar en kris (Sundelius et al. 1997). En kris séigs foreligga d4 besluts-
fattare, i detta fall inte bara Sveriges regering, riksdag, myndigheter, institutio-
ner, foretag och civila samhillets organisationer utan dven vanliga minniskor
i deras egenskap av nyttjare av bensin och brinnolja, upplever att stora virden
star pa spel, att stor tidspress rdder samt att situationen priglas av stor osiker-
het - i detta fall om vilka effekter oljechockerna kommer att fa for Sverige samt
om foljderna av vidtagna svenska motatgirder ska ricka till for att mildra eller
tygla krisen.

Syfte och avgrinsningar

Syftet med denna artikel dr att analytiskt karakterisera de svenska statsmakter-
nas hantering av det hotfulla oljeléget mellan 6 oktober 1973 och 31 mars 1974.
Vi ska ocksa i grova drag klarldgga utfallet, som blev positivt givet omstindig-
heterna, samt diskutera forklaringar till detta i termer av framgangsfaktorer i
den forda krispolitiken.

En ambition r att beskriva politikens tillkomstprocess och inverkan pa
utfallet med metoden processpdarning (Stern & Sundelius 2002; Bennett 2010;
Collier 2011). Politiska ingripandens tidsanpassning spelar en roll. *Timing
matters”, som det heter i litteraturen (Pierson 2004:97; Vedung 2009b:81, 96,
97). Darfor foljs de svenska statsmakternas agerande detaljerat 6ver tid fran
krisens inledning fram till dess slut. Regeringens handlingsalternativ klar-
laggs, dissekeras och aterberittas. En birande tanke dr att chockvagornas
konsekvenser stiller beslutsfattarna infor upprepade vad-gor-vi-nu-situatio-
ner, dir vigval, foljder av dessa och chockvagornas forindringar skapar nya

1 Tex. Carlsnaes 1988 om Sveriges sarbarhet for externa oljestorningar.
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vad-gor-vi-nu-situationer, som leder till nya vigval, féljder osv (Stern 1999:
53). Det dr darfor viktigt att identifiera aktorer, handlingsalternativ och vigval
i varje delskeende, eftersom dessa kan inverka pa den foljande krispolitikens
innehall, implementering och utfall.

Den svenska regeringens handlingsvigar i utgingsliget bestod i att antingen
via utrikespolitik och diplomati halla sig vil med aktuella arabstater och deras
allierade (Bjereld 1979: 216 ff), eller bedriva inrikespolitik och utveckla en kris-
strategi (figur 2). Denna studie fokuserar helt pa den senare inrikespolitiska,
krisstrategiska utvigen.

Figur 2. Utrikespolitiska och inrikespolitiska handlingsalternativ i utgangsldget

Utrikespolitik
Diplomati

Handlingsalternativ

Inrikespolitik
Krisstrategi

Killor

Kallsituationen dr gynnsam. Skeendet sjilvt har alstrat ett rikt dokumentariskt
material. Det foreligger i stor utstrickning sorterat, avtryckt och tillgingligt i
stencilerade rapporter initierade och utféorda av myndigheter men utan ISBN-
identifikationer. Eftersom krisen utspelar sig i den predigitala eran dr dessa
Kéllor inte digitaliserade och dirmed inte tillgingliga i cyberrymden. I forelig-
gande fall har det tidigare samlats ihop och anvints i Jansson 1989, Barklund
1987 och Nydén 1983 samt i Vedung 1982a och b, 1992a, 1993a, 1993b: 41, 1994,
1995a samt 1999.

I varje processpdrning (se avsnitt 3) dr kronologiska forlopp och dirmed
dateringar centrala. I fallet oljekrisen giller detta bade Mellanostern och Sve-
rige. Har har vetenskaparen oerhord hjilp av samtida kalendarier liksom av
rena kvarlevor i form av dokument fran den undersokta tidsepoken. Verksam-
hetsberittelser fran tillfilligt kndsatta krismyndigheter, ssmmanstillda strax
efter krisens slut, har kraftigt underlittat. Hiar kan vi sirskilt nimna veritabla
dokumentsamlingar/utvirderingsrapporter frin Brinslenimnden (BN 1974)
och Transportndmnden (TN 1974:1, 1974:2 och 1974:3). En sérstillning intar
den utomordentligt fullmatade, cirka 600 sidor digra rapporten fran Elranso-
neringsnimnden (SERN 1975). Vid sidan av berittande killor i form av analyser
av krisen tillkomna strax efterat innehaller de ocksa kopior av originalhand-
lingar (kvarlevor) sisom regeringsbeslut och pressmeddelanden till massme-
dia under sjilva krisen. Exemplifiering kan hiamtas ur Centrala Driftledningens
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slutredovisning till regeringen i oktober 1974, ett ar efter det arabiska oljekri-
gets utbrott (CDL 1974).

Till den hir gruppen hor ocksa tre regeringstillsatta utredningar i efterhand
(SOU 1975, 1976 och 1977). Ulf Bjerelds gedigna doktorsavhandling ”Svensk
Mellanosternpolitik” (1989: 197-215) dr naturligtvis i vart perspektiv en berit-
tande killa men har 4nda varit viktig for dateringar, bakgrund samt korta och
langa effekter.

Regeringen informerar sig

For att fatta triaffsikra beslut om offentliga ingripanden behover regeringar
kunskaper om det aktuella problemfiltet. I oktober 1973 reagerade de svenska
statsmakterna pafallande kvickt for att informera sig men avvaktade med mot-
atgiarder (Pearson & Nydén 1980, 414). Samma dag som Oktoberkriget brot ut,
dvs. redan den 6 oktober, genomforde personal vid handelsdepartementet en
snabb kontroll av beredskapsliget (CDL 1974: 3ff).

Den 15 oktober, tva dagar innan OPEC:s forsta chockhojning av priset och
OAPEC:s forsta manatliga nedskiarning av oljeutforseln, holls overliggningar
mellan foretriadare for regeringen och de tva fasta, statliga beredskapsmyndig-
heterna Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (OEF) och Transportnimnden
(TN) om forberedelser for en mojlig ransonering av bensin och diesel. Efter-
som oljemarknaden i Sverige behirskades av de stora multinationella oljekon-
cernerna Esso, Gulf, Shell, BP-British Petroleum och Texaco (Caltex) samt det
svenskigda OK, konstaterades att regeringen maste vinda sig till dem for att fa
information om forsorjningsliaget. Tekniskt uttryckt: situationen priaglades av
en enorm informationsasymmetri mellan den centrala svenska statsmakten
och den icke-statliga, privata oljesektorn - till statsmaktens nackdel.

Drygt tre veckor senare beslot Overstyrelsen den 9 november fordra in upp-
gifter fran samtliga oljebolag om lager, import och export. Oljeindustrin visade
samarbetsvilja. Den 15 november kunde siffror och trender foredras for han-
delsminister Kjell-Olof Feldt i s-regeringen Olof Palme. I december manad for-
vintades tillforseln till Sverige av oljeprodukter sjunka kraftigt (SOU 1975:61,
446, 604).” Termen “forvintades” bor noteras, ty krispolitik kan innebéra
beredskap infor vad som dnnu inte intriffat men som kan komma att ske. Med
andra ord antecipering och agerande i framtidens skugga (Vedung 2016: 50 f,
121 ff; se dven Wildavsky 1988).

Dagen efter, den 16 november, ir central i den svenska krispolitiken 1973.
Vad som d& hinder ska vi ta upp i nista avsnitt.

2 KOF handelsminister 1970-75, OP statsminister 14 okt 1969-8 okt 1976.
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EN TVEHOVDAD KRISPOLITIK

I det osidkra ldget bestimmer sig statsmakterna den 16 november 1973 for en
tvehdévdad krispolitik (figur 4). Tva styrmedelspaket initieras samtidigt. I det
ena anligger regeringen ett snabbt och mjukt perspektiv pa krishanteringen.
Den antar ett cirkuldr om energisparande i statsforvaltningen, som nagra dagar
senare f6ljs av tre andra mjuka styrmedel. Tillsammans handlar det om en
kvartett styrmedel med atfoljande implementeringsorgan, som triader i kraft
genast eller inom nagra dagar.

Regeringens andra styrmedelspaket kinnetecknas av ett trogt och hart per-
spektiv. Den inleds med en ling process for att aktivera vilande statliga krisla-
gar. Allménna forfogandelagen och allmédnna ransoneringslagen méiste goras
operativa. Bada ar vilande s.k. fullmaktslagar, enligt vilka riksdagen ger reger-
ingen makt att bestimma pa omraden, dir riksdagen annars har laglig ritt att
besluta. Ar 1973 innebéir det ocksa att en ny allmin elransoneringslag méaste
stiftas och forklaras operativ. Allt detta tar tid for det forutsitter bl.a. propo-
sitioner av regeringen till riksdagen och i riksdagen utskottsbehandling och
beslut i plenum. Tidigast inom loppet av tre-fyra veckor kommer krislagarna
att kunna sittas i kraft. Mer om detta i textrutan ”Tre fullmaktslagar under
oljekrisen 1973-74".

Om riksdagen siger ja till krislagarna, kan regeringen tillsitta sirskilda,
interimistiska statliga krisorgan med uppgift att utveckla och sjosétta ett antal
kraftfullt reglerande styrmedel av typen ransoneringar av bensin, brinnolja och
oljeproducerad elektricitet. Detta kommer att kriva ytterligare nagra veckor av
intensiv verksamhet. Genom de tva tidsutdrikterna kommer det troga/harda
styrpaketet att borja verka forst efter en dryg manad.

De nu nimnda dubbla tidsutdrikterna dr grunden till att den svenska reger-
ingen den 16 november 1973 initierar en tvehovdad krispolitik. Den garderar
sig for alla eventualiteter med en langsiktig huvudlinje med tungt reglerande
styrmedel i hindelse krisen i ett senare skede ska visa sig riktigt svirbemais-
trad samtidigt som den ocksé infér snabbt och mjukt verkande styrmedel, som
forhoppningsvis ska bli s effektfulla att de harda styrmedlen inte ska behova
séttas in. For en lite storre utliggning av distinktionen mellan harda och mjuka
styrmedel hinvisas till textrutan, ”Styrmedelstriaden kidpp, morot, predikan”.

Den tvehovdade krispolitiken bars upp av en sakinriktad oljesparteori. Olja
skulle inte sparas likformigt i alla branscher och alla anvindningar. Svenskarna
maste spara i hem, kontor och lokaler for att storindustrin skulle fa sitt och job-
ben riddas. Eller mer utforligt: svenska folket maste minska sin oljeanvindning
i hemmen, i skolor och andra institutioner, pa kontor, i butiker, pa vigar och i
smaindustrier for att den stora exporterande industrin om mojligt skulle kunna
behalla sin normala oljetilldelning och dirmed sikra jobben.
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Tre fullmaktslagar under oljekrisen 1973-74

Ett inslag som skiljer krispolitik fran annan offentlig policy &r att den kan forutsitta
aktivering av etablerade men vilande statliga styrsystem av typen fullmaktsla-
gar. Styrmedel och styrorgan existerar som vilande och pa papperet och dr dirmed
redo att vid behov tas i bruk och bli operativa. Men det krivs sidrskilda beslut enligt
i forvig fastlagda procedurer for att detta ska ske (Deverell, Hansén & Olsson 2016:
9). Med tanke pa att denna beslutsgiang kan dra ut pa tiden, talar vi hir om tréga
styrmedel och styrorgan i motsats till snabba som beslutas och verkar omedelbart.

Forst maste allménna forfogandelagen och allménna ransoneringslagen bli ope-
rativa. Bada ar vilande s.k. fullmaktslagar, som gor det mojligt for regeringen att,
helt eller delvis, asidositta riksdagen pa omraden, dir folkrepresentationen annars
har laglig ratt att besluta.

For att allmanna forfogandelagen ska bli realt gillande krévs alltid riksdagens
godkidnnande (SFS 1954:279). For allménna ransoneringslagen giller lindrigare
bestimmelser. Om Sverige skulle raka i krig trider allmidnna ransoneringslagen
automatiskt i kraft utan att riksdagen behover horas. Vid fara for krig kan reger-
ingen besluta att lagens bestimmelser ska gilla under forutsittning att den inom
en manad later riksdagen ta stdllning.

Lagen beror ocksa ett tredje fall, da det inom landet uppkommit knapphet eller
betydande fara for knapphet pa fornodenhet, som erfordras for krigsbruk eller eko-
nomisk forsvarsberedskap eller som eljest dr av vikt for befolkningen och produk-
tionen. Om denna knapphet uppstitt pa grund av krig vari landet befunnit sig eller
krig mellan frimmande makter eller “annan utom riket intréiffad utomordentlig
hiandelse”, da kan regeringen efter riksdagens godkdnnande tillimpa lagen for hogst
ett ar i taget (SFS 1954:280).

Det var den sista harangen i denna tredje bestimmelse, som regeringen den 16
november 1973 aberopade i sina propositioner att riksdagen matte medge att all-
méinna forfogandelagen och allmidnna ransoneringslagen forsattes i kraft. Dessutom
begirde regeringen att riksdagen skulle stifta en ny, tredje fullmaktslag, allménna
elransoneringslagen, samt g med pa att &ven den blev realt gillande. Forst nér riks-
dagen godként de tre nu antydda propositionerna kunde regeringen peka ut interi-
mistiska krisorgan for att utveckla och iscensitta ransoneringar.

Sammanfattningsvis behovde regeringen inte dndra i ridande, fundamentala
statliga institutionella ordningar pa krisomradet med ett storre och ett mindre
undantag. Det mindre var en smérre forandring i allménna ransoneringslagen for
att mojliggora en ransonering av fidrrvirme (s5.4.4). Det storre var att regeringen
tvingades utveckla ett forslag till en helt ny allméin elransoneringslag som i princip
forutsattes bli vilande men som regeringen begirde att riksdagen omgaende matte
aktivera. Regeringen maste alltsa nigot justera och komplettera landets ordnings-
politik under oljekrisen 1973.
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Styrmedelstriaden kipp, morot, predikan

Vid sidan av organisering, har den offentliga makten tre och endast tre grundliaggande
redskap till sitt forfogande: regleringar, ekonomiska styrmedel och information. Staten
kan antingen tvinga oss, dela ut och ta ifrin oss nyttigheter eller 6vertala oss. Att regera
innebdr att bruka kippar, ge och ta morotter eller predika. Kédpp, morot och predikan r
den politiska maktutévningens urformer.

Ponera att staten vill minska oljeanvindningen. Staten kan forbjuda den for vissa
dandamal, t.ex. i oljeeldade elkraftverk (reglering), fordyra den med en skatt (ekonomiskt)
eller uppmana anvindare att ¢verga till eldrivna transporter (information).

Regleringar (kippen) dr foreskrifter som malgruppen maste atlyda. En reglering ir
tvingande; den atfoljs av hot om negativa sanktioner i form av boter, fingelse eller annan
bestraffning mot den som inte fogar sig. Foreskrifterna om handlandet och foreskrifterna
om sanktioner konstituerar tillsammans regleringen.®

Ekonomiska styrmedel (moroten) innebir att styraren genom att tillféra eller beréva
nagon materiella resurser gor det onskvirda handlandet eller tillstindet mer attraktivt.
Bade de materiella resurserna och regelverket enligt vilket de materiella resurserna till-
fors eller berovas riknas till styrmedlet. Ekonomiska styrmedel gor det billigare eller
dyrare att vidta en bestimd atggird.*

Informativa styrmedel (predikan) slutligen innebir forsok till paverkan genom att
overtyga, overtala eller faktaupplysa. Muntlig radgivning, utbildning och nyhetsférmed-
ling riknas hit. Informativa styrmedel dr kunskapsoverforande eller pldderande.

Alla tre styrmedlen kan vara negativt eller positivt formulerade (se figur 3). Regle-
ringar kan forbjuda och pabjuda. Information kan rida eller avrada. Positiva ekonomiska
styrmedel tillfor aktoren en materiell resurs, negativa frantar henne materiella tillgangar.

Figur 3. Styrmedelstriaden med positiva och negativa varianter

Styrmedel
Reglering Ekonomiskt styrmedel Information
(Kéfp) (Morot) (Predikan)
Positiva Negativa Positiva Negativa Positiva Negativa
(Pabud) (Férbud) (Tillskott) (Palagor) (Du bér..) (Du bér inte ..)

Il.: Tage Vedung efter forlagor av Evert Vedung.
Kalla: Vedung 1998b:113 ff och 1998a:21 ff.

Den indelningsgrund som treschemat vilar pa ar styrteknikens bindningsgrad for mal-
gruppen. Regleringar dr mest tvingande for adressaterna (hardast), ekonomiska styr-
medel mindre tvingande (mindre harda) och information minst tvingande (frivilliga,
mjuka, inte tvingande alls). Ett forbud mot forsiljning av cigarretter 4r mer tvingande 4n
en skatt pa forsiljningen, som i sin tur i4r mer tvingande dn information om att man inte
bor kopa dylika njutningsmedel, eftersom nyttjandet ér farligt for hilsan.’

3 Mer om sanktioner i Vedung 1998b: 114 och 1997:124. - "Restriktioner” anvindes under oljekrisen 1973-
74 for att beteckna helheten av forbud, pabud och formellt starka bora-satser (Vedung 1982a: 50 f).

4 Mer om skattefallet i Vedung 1998b: 115 och 1997:124.

5  Invindningar mot triaden med motargumenteringar i Vedung 1998b:116 f och 1997: 127 ff.
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TVEHOVDADE STRATEGIN, FORSTA HUVUDLINJEN: EN KVARTETT
SNABBA/MJUKA STYRMEDEL

Den forsta huvudlinjen i den tvehdvdade krispolitiken innebar att regeringen
satte in en kvartett snabba/mjuka styrmedel. I kvartetten ingick en cirkulér-
skrivelse till statsmyndigheterna om energisparande, en sparkampanj for ben-
sin och brinnolja, en sparkampanj for elektricitet och ett sarskilt avtal mellan
staten och oljebolagen att de senare skulle avsevirt minska oljeleveranserna
till sina kunder. Att de fyra getts beteckningen snabba beror pa att de gjordes
verksamma omedelbart eller snart. De var "mjuka” i sitt sitt att inforas eller
verka, dvs det handlade om en frivillig 6verenskommelse, icke-tvingande infor-
mation samt allmédnna forbud och pabud som litt kunde foljas. Starttiden var
16 november 1973, pi dagen en manad efter arabstaternas forsta chockhojning
av oljepriset. Figur 4 visar regeringens hela tvehoévdade strategi, inklusive dess
forsta huvudlinje.

Figur 4. Den tvehévdade strategin med 1) snabba/mjuka respektive 2) tréga/harda
styrmedel

— Energisparcirkularet

M.estadells. X — Information, energisparande
— 1 Snabb start — mjuka, frivilliga — i
styrmedel — Information, elsparande
L Avtal stat — bransch,
Tvehévdad minskade oljeleveranser
krispolitik |
P — Forbud, elanvandning
Mestadels — Ransonering, brannolja
— 2Trog start — harda, tvingande —— Ransonering, drivmedel
styrmedel — Ransonering, fjarrvarme

— Ransonering, el (planerad)

Il.: Tage Vedung efter forlagor av Evert Vedung.

Energisparcirkularet till statsmyndigheterna den 16 november

Regeringen inledde sin krisoffensiv i det snabba/mjuka styrmedelsperspektivet
med en forordning till statens egna myndigheter (men inte till allménheten) om
energisparande. Redan foljande dag tridde den (energisparcirkuldret) i kraft.
”Snabb start” handlade det om.

Cirkulidret ordade om "besparingsatgirder” vid "forbrukningen” av energi.
Portalparagrafen inneholl ett generellt pabud: "myndighet skall iaktta storsta
moijliga sparsamhet vid forbrukningen av energi”. En reglering siledes enligt
styrmedelstriaden och didrmed ett principiellt hart styrmedel som maste fol-
jas (Textruta 2 Styrmedelstriaden). A andra sidan preciserades inte cirkulirets
ordvindning ”storsta mojliga sparsamhet”. Sakinnehéllet ter sig dirmed mjukt
och ritt 1att att atlyda.
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Men forordningen inrymde ocksa ett antal mer specificerade bindande normer:

- "Rumstemperaturen i kontorsbyggnad, som uppvirmes med olja eller
elektrisk kraft, far under arbetstid inte 6verstiga +20 C”

- "Fasadbelysning samt reklam- och skyltbelysning skall hillas slickt”
(forf. kurs.)

Dessa mer detaljerade normer var, som i de tva exemplen, formulerade som
forbud (*far inte”) respektive pabud (”skall”). Enligt triaden siledes ytterligare
regleringar och dirmed harda styrmedel. Sakmissigt ter de sig dock ganska
latta att leva upp till. Mjukt innehall alltsa, sakmaissigt.

Dartill kommer att resterande normer i cirkuldret uttryckte icke-bindande
rekommendationer enbart, ty de var 16sare i konturerna och avfattade som
bora-satser. Pa natten och under helger borde temperaturen helst inte uppga till
mer dn 17 grader. Forbrukningen av drivmedel borde sinkas. Kollektiva trans-
portmedel borde i storsta mojliga utstrickning nyttjas vid resor. Mojligheter till
samakning och samtransport borde tas till vara. Dessa normer var inte tving-
ande regleringar utan informerande styrmedel - och dirmed mjuka enligt styr-
medelstriaden - trots att de ingick i en statlig forordning.

Huvudmotiveringen bakom forordningen var att statsmyndigheterna skulle
vidta atgirder som skulle leda till oljesparande. I argumenteringen fanns emel-
lertid ocksa andra motiv. Om staten foregick med gott exempel och sparade,
si kunde detta, sGsom en bieffekt, stimulera inomstatliga aktorer att frivilligt
vidta ytterligare atgirder som skulle spara mer. Dessutom borde cirkuliret,
igen sasom en bieffekt, kunna stimulera utomstatliga offentliga aktorer t.ex.
av typen kommuner att spara, pa frivillig vig.

Men framfor allt ska rundskrivelsen ses som en teknik att legitimera andra
statliga styratgirder riktade mot allménheten och civila samhillet eller mot
offentliga sektorn utanfor den statliga sfiren (”Se hir, vi har nu gjort vad vi kan,
nu ir det er tur att dra ert stra till stacken, darfor infor vi nu dessa drastiska
atgirder!”). Staten ville sopa rent framfor sin egen dorr for att sedan med kraft
kunna kriva att andra maste sopa rent framfor sina dorrar.

Tillsynsmyndighet for energisparcirkuldret var den permanenta statliga
myndigheten Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar (SFS 1973:821).°

Rundskrivelsens mottagande och eventuella verkningar utvirderades inte
av Overstyrelsen sjilv summativt och formellt nir krisen var éver.” Ddremot

6  Cirkularet har dndrats men giller dn i mars 2019 under namnet energisparforordningen. Den ingar
ddarmed i den permanenta politiken for energihushallning och oljeersittning, som inleddes 1974 och
tog fart med det stora energibeslutet 1975 (Vedung 1993a:18-20).

7 Summativ utvirdering utfors nir evaluanden (det som utvirderas) pagatt en tid och stabiliserats eller avslu-
tats; den syftar till larande infor omprovning i nasta beslutsomgang. Den lampar sig for krispolitik, eftersom
denna ofta avslutas och ¢vergar till vilande. Summativ kan stiillas mot I6pande (ongoing) utvirdering, som
utfors kontinuerligt under evaluandens implementering och syftar till att producera ett informationsunder-
lag for att om mojligt ge positiv feedback under resans gang till slutmottagare for att stirka deras agerande for
ett onskvirt utfall eller till forvaltningspersonal for justering av interventionens pagaende implementering.
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har den analyserats i Barklund 1987, Nydén 1983 och Vedung 1994. En littera-
turoversikt ges i Vedung 1992a: 18-20.

Informationskampanj den 20 november for bensin och brannolja

En kampanj for bred informationsspridning i syfte att spara bensin, diesel och
andra drivmedel samt flytande briinsle (ls: brinnolja) for uppvirmning var det
andra inslaget i det snabba/mjuka styrmedelspaketet. Den inleddes raskt med
en filttdgsplan den 20 november och en forsta annons i landets dagstidningar
den 22. Aven hir dyker Overstyrelsen upp, nu som igare av den energispar-
kommitté, som myndigheten hastigt inrittat den 16 november, da regeringen
paborjade sin krispolitiska offensiv, och som nu gavs ansvaret for drivmedels-
och brinslekampanjen (CDL 1974:4). Eftersom kampanjen dessutom hand-
lade om enbart mjuka, informativa paverkansinstrument kan hela operatio-
nen tveklost inordnas i det snabba/mjuka styrmedelspaketet.

OFEF:s energisparkommitté var organiserad pa ett utomordentligt speciellt
sitt. Har fanns naturligtvis foretridare for statliga krisansvariga som handels-
departementet (regeringskansliet), Overstyrelsen sjilv och Transportnimn-
den. Som 6vriga ledamoter upptradde ocksa foretradare for organiserade, icke-
statliga anvindargrupper som Kommunforbundet, Landstingsforbundet, LO,
TCO, Virmeverksforeningen, Industriforbundet, Svenska Petroleuminstitutet
(branschorganisation for drivmedels-, briansle- och smorjmedelsforetag) och en
privat elproducent som Gullspangs Kraft som foretriader branschen oljekraft-
verk. Uppenbarligen forsokte regeringen/staten leda sitt eget informationsfilt-
tag genom att kooptera icke-statliga organiserade intressenter i distribution och
anvindning av olja. Intressenterna representerar primér och sekundiarkommu-
ner, niringslivet, kraftproducenter och enskilda oljeanvindare (figur s).

Figur 5. Overstyrelsens centrala energisparkommitté ca 16 november 1973

Centrala staten: Regeringskansliet, handelsdept, 1 st
Overstyrelsen, 2 st
Transportnémnden, 1st

Primér- & Kommunforbundet, 1 st
sekundirkommuner: Landstingsforbundet, 1 st
Naringslivets Centrala Driftledningen CDL, 1 st
branschorgan: Varmeverksforeningen, 1 st

Industriférbundet, 1 st
Svenska Petroleum Institutet, 1 st

Enskild Gullspangs Kraft, 1 st
kraftproducent:

Fackforeningsrorelsen: LO, 1st
TCO, 1st

Kélla: Jansson 1989: 22-24. Figuren visar laget den 16 november da kom-
mittén inrattades och regeringen inledde sin tvehévdade motoffen-
siv med samtidiga beslut om ett snabbt/mjukt respektive trogt/hart
styrmedelspaket.
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Sammansittningen leder tanken till ndtverksstyrning eller grdnsoverskri-
dande interorganisatorisk samverkan (”collaborative governance” innan
denna fackterm fanns). De enskilda intressenterna kan placeras under feno-
menet dolda byrdkrater (Vedung 1987).

Denna karakteristik far ytterligare stod av hur kampanjen tinktes arbeta.
Uppifran tilldelades den ett pafallande precist sparmal. Anvindningen av driv-
medel och flytande brdnsle maste minska med 15 procent i forhdllande till
samma period aret innan. Under detta tydliga mal gavs kampanjfolket helt fria
héander att sjilvt vilja metoder och l6sningar for att uppfylla betinget.

Poingerna med denna tvirorganisatoriska sammansittning var flera.
Genom att engagera folk fran viktiga branscher av oljeanvindare vill man bl.a.
fraimja maluppfyllelse och kostnadseffektivitet samt ge legitimitet at atgirder
som annars kunde vicka misshag.

OFEF:s informationskampanj upphorde den 16 januari med en sista liges-
rapport. Interventionen utvirderades aldrig i formell och summativ mening,
nir krisen vil klingat ut. I det avseendet liknar den energisparcirkuliret men
avviker fran flera andra storre insatser under oljekrisen 1973-74 som evaluera-
des flitigt.

Informationskampanj den 20 november for elsparande

Regeringens tredje styrmedel i det snabba/mjuka styrmedelspaketet var ocksa
en informationskampanj men for elsparande och med Centrala Driftledningen
(CDL) som padrivare. CDL var ett icke-statligt samarbetsorgan for producen-
ter av elkraft i Sverige. I riket fanns vid den hér tiden privata, kommunala och
statliga elproducenter. Den privata kraftindustrins talan i centrala CDL fordes
av Balforsen och Gullspang for att nu bara nimna nagra stora, den kommunalas
av Skellefted Kraft och Sydkraft (4gt av sydsvenska kommuner) och den statli-
gas av Vattenfall. Den 16 november 1973 gav regeringen denna organisation for
samverkan mellan privat, kommunalt och statligt i uppdrag att driva en infor-
mationskampanj for elsparande. Denna statsinitierade insats blev en genuin,
kort/mjuk styranordning; den sjosattes noterbart kvickt (efter fyra dagar) och
distribuerade sparrad for el, dvs. mjuka styrmedel (predikan) (CDL 1974: 3 f.;
bil. 3.4.1).

For andamalet 14t CDL bilda en tillfillig elsparkommitté som krisaktor. Aven
héir var det snabba ryck. Bildandet hade skett dagen innan, dvs den 19 novem-
ber 1973 (CDL 1974:4) och forsta budskapet kunde alltsa skickas ut den 20.
Kommittén bestod av ett kansli, som dagligen komponerade och spred spar-
budskap, och en beslutande férsamling.

Av den beslutande forsamlingen utgjordes en medlem av CDL sjilv
som moderorganisation medan de ¢vriga utgjordes av icke-statliga intres-
senter (figur 6), ett monster som vil kinns igen fran OEF:s nyss nimnda
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energisparkommitté (figur 5). Enda undantaget bland dessa ¢vriga var statliga
Vattenfall i sin egenskap av producent och distributor av elektrisk kraft. Vat-
tenfall var f.6. ocksa medlem av CDL som moderorganisation.

Figur 6. CDL:s centrala elsparkommitté, ledaméter, den 19 november 1973

Statliga myndigheter: Inga

Elbranschorganisation: Centrala DriftLedningen CDL, 1 st

Ovr elbransch- Sv. Kraftverksforeningen, 1 st
organisationer: Sv. Elverksforeningen, 1 st

Elféretag anslutna t Balforsens Kraft AB, 1 st
CDL Privata: Stora Kopparbergs Bergslags AB, 1 st
AB Skandinaviska Elverk, 1 st

Kommunala: Skellefted Kraftverk, 1 st
Sydsvenska kraft AB, 1 st
Stockholms energiverk, 1 st

Statliga: Vattenfall, 1 st

Kélla: CDL 1974:6. En person fran CDL fungerade som kommitténs sekre-
terare (ej medtagen i figuren). Den 14 dec 1973 tog SERN 6ver huvudan-
svaret i elfrdgor fr OEF, men delegerade samma dag elsparandet till CDL:s
centrala elsparkommitté (Jansson 1989: 10-12).

Centrala driftledningen, Svenska Kraftverksféreningen (som organiserar
privata och kommunala men inte statliga kraftproducenter) och Svenska
Elverksforeningens (vars medlemmar huvudsakligen 4r kommunala elverk)
foretraddes av en person vardera. CDL:s icke-statliga intressentforetag repre-
senterades av sex ledamoter. Av dessa kom en vardera frin tre privata kraftfore-
tag (Balforsen, Stora Kopparberg, Skandinaviska Elverk) och en vardera fran tre
kommunala producenter av elkraft (Skelleftea Kraftverk, Sydkraft, Stockholms
energiverk). CDL:s enda statliga intressentforetag, Vattenfall, representerades
av en person. Elsparkampanjens overgripande strategi bestimdes formellt och
reellt i stor utstrickning av enskilda, vilka pa statens uppdrag agerade som
dolda byrakrater.

Sammansittningen leder ocksa hir tanken till grdnsoverskridande inter-
organisatorisk samverkan.

Aven nar det giller relationen styrning uppifran - handlingsutrymme finns
likheter med OEF:s energisparkommitté. Men elsparkommitténs autonomi var
storre. Malet for informerandet angavs bara som en allmén fardriktning. Elan-
vindningen skulle pressas ned, foresatte man sig, utan att ange till vilken niva
eller med hur mycket detta skulle ske (CDLs elsparkommitté 19740201 sam-
mantride 4; Jansson 1989: 8 ff). Likheten var att i bada kampanjerna gavs per-
sonalen helt fria hinder att vilja medel och metoder efter eget gottfinnande.

Varfor spara el? Elsparande pa frivillig vig for att undvika tvingande ran-
sonering av elektricitet var det viktigaste inslaget i regeringens tvehovdade
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krispolitik. Ransoneringar méste ske i form av statlig tilldelning av kvoter till
varje person och hushéll, vilket skulle bli utomordentligt ingripande i vanliga
ménniskors liv. Bensin i all 4&ra men alla hushall i landet var inte bilburna eller
beroende av resor med bussar och motorcyklar. Elektricitet hade en sirstill-
ning. Alla hade elektricitet i sina hem och pa sina jobb.

Men varfor spara el nir vi har en oljekris, kunde nagon invinda. Svar: el
hingde ihop med olja. Driftaret 1973-74 erholls 20 procent av rikets elstrom fran
oljeeldade svenska kraftverk. En minskad oljetillforsel utifrin, ackompanjerad
av mastiga prishojningar pa olja for uppeldning av fastigheter, skulle 6ka nytt-
jandet av el for uppvirmning. Om elkraft fick anvindas fritt framover vintern, sa
skulle den delvis komma att tickas med oljeproducerad elkraft. El méaste dirfor
sparas for att spara olja och olja maste sparas for att industrin skulle fa sitt och
kunna klara jobben (CDL 1974: 3 och bil 3.6.1; Jansson 1989: 7 ff).

Avtal stat-bransch den 27 november om nedskurna oljeleveranser

Den fijirde och sista snabba/mjuka styranordningen i regeringens kortsiktiga
krispolitik var ett framforhandlat, frivilligt avtal med oljebolagen om nedskdir-
ningar av leveranser. Uppgorelsen av den 27 november innebar att bolagen
lovade staten att genomfora en 25-procentig reducering av tillforseln av eld-
ningsolja till sina kunder. Nir detta iscensattes i december gick oljekrisen fran
att vara ett hot till att bli skarp verklighet. I praktiken blev det en brinsleran-
sonering (Lunner 2018:20 f).

Hir ser vi Anyo ett hogintressant exempel pa att privata bolag som Esso,
Gulf, Shell, BP och Texaco (Caltex) samt konsumentkooperativa OK och andra
bensinmacksforetag, atar sig att utfora statliga forvaltningsatgiarder. I vart tidi-
gare exempel fran Elsparkampanjen var det statliga, kommunala och privata
svenska elbolag, som skotte offentlig implementering; hir ar det utlindska och
svenska icke-statliga oljebolag. Annorlunda uttryckt: offentlig forvaltning utan-
ordnades till privata bolag (outsourcing). Oljebolagens forsiljare kom att fung-
era som statliga myndighetspersoner (jfr Pearson & Nydén 1980: 415).

Statens motiv var desamma som i den redan analyserade situationen med
elbolagen. Oljebolagen kunde branschen, centrala statsmakten kunde den
inte, en informationsasymmetri som talade for bolagen. Branschen hade upp-
arbetade kanaler ut till oljeanvindarna, centrala staten inte. Via dessa kanaler
kunde branschen na relevanta oljeanvindare snabbt, vilket centrala staten inte
kunde, ty det tar tid att bygga upp en ny byrakrati med nya styrmedel och i
en kris giller det att agera kvickt. Och centrala staten sparade pengar genom
att slippa etablera en ny forvaltning, som till sin natur skulle bli tillf4llig. Och
dessutom fanns for regeringen ett annat mojligt motiv, som vi ocksa redan varit
inne pa: undvika-att-fi-skulden (blame avoidance); utanordning till enskilda
ger centrala politiker ett skydd, om krispolitiken skulle gi snett, ty da kunde de
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skylla pa profithungriga utlindska oljebolag, som sitter sitt sniva egenintresse
framfor landets och svenska folkets vilfard.

Delegering av statlig implementering till oljebolagen stiller naturligtvis sir-
skilda krav pa utviarderingar av maluppfyllelsen. Avtalet har emellertid aldrig
utvirderats summativt genom nagon systematiskt upplagd granskning i efter-
hand. Som aterforande revisionsberittelse nojde sig regering och riksdag med
det allmént kinda goda resultatet och de i massmedia mycket omrapporterade
processaktiviteterna.

TVEHOVDADE STRATEGIN, ANDRA STYRMEDELSPAKETET: EN
KVARTETT TR&GA/HRR DA STYRMEDEL

Det andra styrmedelspaketet i den tvehdvdade krispolitiken innebar att reger-
ingen sjosatte fyra troga/harda styrmedel. Ett knippe forbud mot anvindning
av elektricitet tridde i kraft den 2 januari 1974. Sex dagar senare atfoljdes detta
av motvilliga beslut att infora tre ransoneringar: pa bensin och andra drivme-
del, pa eldningsolja och pa virme fran fjarrvirmeverk.

Som vi redan sett kom alla fyra styrinsatser till i kraft av fullmaktslagar vars
igangsittningsprocess regeringen hade initierat den 16 november och som den
14 december ledde till att lagarna blev gillande. Strax dérefter aviserades de fyra
insatserna men praktiskt kunde de borja fungera forst den 2 respektive 8 januari.
Det ar denna dubbla tidsutdrikt som renderar dem epitetet "troga”. Eftersom
alla fyra var regleringar och dirmed maéste atlydas betecknas de ocksd "harda”.

Samtidigt tillits den pagdende elsparkampanjen genom CDL och dess
elsparkommitté fortsitta med forstirkning och utan tidsfordrojning. Det
skedde genom beslut den 14 december i en vad-gor-vi-nu-situation for hela
krispolitiken.

For att minska ransoneringsrisken uppmanas CDL den 14 december att intensi-
fiera sin elsparkampanj

Den 14 december inrittades, som vi redan sett, en siarskild krisnaimnd for att
handha en eventuell elransonering (CDL 1974, bil. 3.4.2; SFS 1973:902). Beslutet
skedde i anslutning till att den nya allménna elransoneringslagen antogs och
sattes realt i kraft. Den nya Statens Elransoneringsnamnd (SERN) skulle enligt
sin instruktion ansvara dven for det frivilliga elsparandet (CDL 1974: 903).
Darfor 6verfordes ssmma dag den permanenta Overstyrelsens hittillsvarande
huvudansvar for krispolitiken pa elomradet till den interimistiska SERN.

I december aviserade SERN éven en elransonering, som beriknades bli
inford i januari. Men en saddan ville SERN och regeringen mycket girna und-
vika. I samband med SERN:s bildande gavs den redan intrimmade elspar-
kommittén i ndringslivsorganet CDL i uppdrag att ocksa fortsidttningsvis
handha statens kampanjande for elsparande men med tilligget att genom sitt
informerande minska eller eliminera risken for en elransonering. Den nya
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vad-gor-vi-nu-situationen ledde alltsa till att den pidgdende elsparkampanjen
palades ansvaret att informera bort risken for en elransonering (CDL 1974: 7).

Det som hinde var att kampanjens sparambition hojdes. Fram till nu hade
malet angetts som en allmin firdriktning. El skulle sparas utan att det nimn-
des till vilken niva eller med hur mycket. Nu ersattes fardriktningsmaélet av ett
tydligare och mer hogtflygande intervallmal. Det ska sparas minst 10, gdrna
12-13 procent av den normala elatgdngen (CDLs elsparkommitté 19740201 sam-
mantride 4; Jansson 1989: 8 ff).

Organisatoriskt forstirktes elsparkommittén med en fortradare for SERN
som tillfillig hogsta elkrismyndighet och med ett ledamotskap till statliga Vat-
tenfall som hogsta myndighet for rikets elektricitetsberedskap i normala tider.
I 6vrigt beholls inriktningen intakt med stark representation av icke-statliga
intressenter. Allt detta framgar av figur 6, om SERN och Vattenfall sitts in vid
Statliga myndigheter med ett representantskap vardera medan figuren i 6vrigt
far se ut precis som forr. Aven efter ombildningen bestimdes elsparkampanjens
overgripande strategi saledes i stor utstrickning av enskilda, vilka pa statens
uppdrag agerade som dolda byrakrater.

Nar en manad forflutit - den 16 januari - beslot SERN, i en vad-gor-vi-nu-
situation, att tillsvidare skjuta upp den forutskickade elransoneringen. Det fri-
villiga elsparandet och elrestriktionerna hade pressat ner elanvindningen till
nivaer, som en ransonering var tinkt att na; darfor behévde denna komplice-
rade och for hushallen nirgangna och tvingande reglering inte inféras. Men
det frivilliga sparandet maste fortsitta, ja, intensifieras. Den 17 januari startade
darfor CDL en andra annonskampanj i de storre dagstidningarna. Nar filttaget
avslutades den 9 mars med en tackannons, sa hade nigon elransonering aldrig
behovt inforas. Det stora malet for kampanjandet uppnaddes diarmed. Detta dr
krispolitikens framsta framging under oljekrisen 1973-1974.

Elsparkampanjen har utvirderats summativt pa flera sitt (CDL 1974, SERN
1975; oversikt i Vedung 1993a: 34-35).

Forbud den 2 januari 1974 mot anvéndning av elektricitet ("elrestriktionerna™)
Den 2 januari 1974 triadde ett tjugotal forbud mot anvdndning av elektricitet
i kraft. Den samtida bendmningen var elrestriktionerna. Beslutet hade fattats
den 18 december av Elransoneringsnimnden. Att restriktionerna ges beteck-
ningen troga/harda styrmedel i den tvehdvdade krisstrategin beror pa dels tids-
utdrikten for deras tillkomst och forsittande i operativt skick, dels att de adr
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regleringar och dirmed tvingande (textruta 2). De viktigaste elrestriktionerna

har summerats i figur 7.

Figur 7. Restriktioner mot anvdndning av el fran 2 januari 1974 till, respektive,
6 februari, 18 februari och 9 mars

Tillimpningsomrade

Styrmedel: Reglering - forbud

Elvdrme

Obebodda fritidshus Férbud med vissa undantag for att férhindra
egendomsskada

Garage Forbud

Motor- och kupévarmare

Extra elvdrmeapparater

Lager, upplag, magasin o.dyl.

Trottoar, gangbana, vdg

Snésmaltning

Belysning

Forbud med vissa undantag vid lagre yttertemperatur én
-10°C och vid medicinska skal

Forbud med vissa undantag vid medicinska skal
Forbud med vissa undantag

Férbud

Férbud

Ljusskyltar, fasadbe-
lysning, affischtavlor,
utomhusjul-granar

Skyltfonster
Gata, vag, parkeringsplats

Belysning utomhus

Arbets-, butiks- och
kontorslokal

Trafikutrymmen inomhus t.ex.

trappor och korridorer

Idrottsanldaggningar utomhus

Forbud med vissa undantag betr. vagledningsskyltar

Férbud under icke-6ppet-hallningstid

Férbud mot hégre effekt an 0.25 W/mz eller alt. halften
av den normalt installerade effekten. Vissa undantag betr.
gangtunnlar m.m.

Forbud under dygnets ljusa timmar

Férbud mot hégre effekt 4n 10 W/mz2 (under icke-
Gppet-hallande hogst 2 W/m2 om sakerhetsskal sa
pakallar)

Férbud mot hégre effekt an 2 W/m2 SERN 1973:1; dven 7 f.

Forbud mellan kl 22 och gryningen (SERN 1973:1; dven 7 f).

Kélla: Vedung 1982a: 57; dven SERN 1973:1 samt 7 f; restriktionerna hade aviserats av SERN
redan den 18 december 1973. Jfr Vedung 1993a:12-14.

Forbuden avsag elektricitet for savil belysning som virme. I flera fall foreskrev
regleringarna i detalj vad slutanvindarna inte fick gora.

Motiven bakom forbuden ar klart intressanta. Att den malgrupp som res-
triktionerna avsag skulle spara el erkindes, men det var inte den tinkta huvud-
effekten. Huvudidén var att nattsvarta skyltfonster, julgranar utan ljus och

kolsvarta gator utan belysning skulle nogsamt noteras av andra elanvindare,

hoja deras kénsla av kris samt gora dem mer benégna dn eljest att sjilva vidta

elsparatgirder.

Men framfor allt skulle folk i gemen bli mycket mer mottagliga for de andra

styrmedlen, och sirskilt da informationen for elsparande. I grunden ingick
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de i strategin att minska risken for elransonering, som ju kring nyaret var
regeringen hetast atrddda mal (CDL 1974:8). Elrestriktionerna var hjclpstyr-
medel for elsparkampanjen, vars syfte i sin tur var att spara bort risken for
elransoniering. Har foreligger ett tydligt exempel pé att de korta/mjuka styr-
medelsinsatserna hakade i de troga/langa. Den tvehtvdade krispolitikens tva
delar hingde ihop. Den var ett utslag av regeringens samlade systemsyn pa
krispolitiken.

Elféorbuden blev kortvariga. Genom att elsituationen gradvis forbittrades
skingrades ocksa farhagorna for elransonering. Den 6 februari slopades res-
triktionerna for gatu- och vigbelysning, den 18 februari alla de 6vriga utom
betriffande extra virmeelement och eldngpannor. Den 9 mars tridde de sista
ur kraft. Elforbuden var ddrmed helt borta.

Restriktionerna har utvirderats summativt. Resultaten har presenterats i
den digraste av alla verksamhetsrapporter, som nyttjats i denna undersokning
(SERN 1975: 45; jfr Jansson 1989: 75-80 och Vedung 1993a: 12-14). Resultaten
tyder pa att forbuden verkat frimst genom att generera frivilligt elsparande
sisom bieffekter av den krisstimning de bidragit till att suggerera fram.

Ransonering den 9 januari 1974 av drivmedel

Elransonering behovde regeringen till sin stora littnad aldrig tillgripa. Daremot
nodgades den i slutinden, motvilligt, inféra ransonering av drivmedel, brinn-
olja och fjarrvirme.

En ransonering av bensin och diesel hade aviserats i den vad-gor-vi-nu-
situation, som uppstod nir den vilande allmidnna ransoneringslagen sattes i
kraft den 11 december, i samband med att riksdagen d& godkénde regeringens
proposition av den 16 november. Den 8 januari, nistan en manad senare, sat-
tes den kraft. Pa grund av styranorningens utdragna tillkomstprocess och dess
tvingande karaktir hor drivmedelsransoneringen tveklost hemma i det troga/
harda styrmedelspaketet.

Malet for regleringen var anmérkningsvirt exakt formulerat. For perioden 8
januari - 28 februari sattes sparmalet till en nivé 13,3 procent ligre 4n normal-
forbrukningen for samma period aret innan.

Ransoneringen skottes av Branslendmnden, det tillfilliga krisorgan som
inrittats genom en regeringens kungorelse den 14 december. Den fick 6verta
huvudansvaret fran statens permanenta myndighet OEF. Den nya krisnimn-
den fick till uppgift att fordela landets forrad av drivmedel pa olika sektorer i
samrad med Transportnimnden och Jordbruksnimnden, som bada var per-
manenta statliga forvaltningsorgan. Brinslenidmnden faststéllde alltsa den for-
sorjningsmassiga ramen for tilldelning av drivmedel. Inom den fick Transport-
nimnden, i sin egenskap av permanent organ, ansvaret for det rent praktiska
genomforandet av drivmedelsransoneringen (SFS 1973:1080).

Drivmedelsransoneringen blev mycket kortvarig och upphorde redan den
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30 januari 1974. Den har utvirderats summativt och roénen redovisats i tre sten-
cilerade rapporter frain Transportnimnden samt i Brianslenimndens utvirde-
ringsrapport (TN 1974:1, 2 och 3; BN 1974; ¢versikt i Vedung 1983a: 14-15).

Ransonering den 8 januari 1974 av brannolja

I regeringens troga/harda krispolitiska styrmedelspaket ingick ocksa den ranso-
nering av olja for uppvirmning, som tridde i kraft ssmma dag som ransoneringen
av drivmedel. Den tillkom med stod av allminna ransoneringslagen, som riksda-
gen gjorde realt gillande den 11 december pa basis av en regeringens proposition
den 16 november. Regleringen handhades av den nyinrittade Brinslenimnden.

Malstrukturen for brinsleransoneringen avspeglar tydligt det sakinriktade
narrativet bakom hela energikrispolitiken. Svenskarna skulle spara i hem och
kontor for att storindustrin skulle fi sitt och jobben riddas. Storanvindarna i
industrin tilldelades dirfor 9o procent av vad de nyttjat under samma period
ar 1973 medan tilldelningen till villor, flerfamiljshus, kontor, anliggningar till-
horande kommuner och landsting samt smaindustrier drogs ner till 75 procent
av normalférbrukningen (BN 1974: 13, 15, 19 ).

Bréinsleransoneringen 1974 blev mer langlivad dn drivmedelsransoneringen
och avskaffades forst den 15 mars. Den har utvirderats summativt och fynden
gjorts tillgingliga i en diger stencilerad lunta fran Brinslenimnden (BN 1974;
Vedung 1993a: 15-16).

Ransoneringen den 8 januari 1974 av fjarrvirme

Det troga/harda styrmedelspaketet inneholl ocksa en ransonering av virme
fran fjarrvirmeverk. Den aviserades i kraft av den forut omtalade forind-
ringen i allmédnna ransoneringslagen, inford den 28 december 1973 (SFS
1973:1182; se textruta 1). Aven for virmeransoneringen ansvarade den tillfil-
liga Brianslenimnden. Liksom brinsleransoneringen sattes den i verket den 8
januari.

Liksom for briansle- och drivmedelsransoneringarna var malet for fjarrvar-
meransoneringen precist angivet. Abonnent av virme fran fjirrvirmeverk fick
under perioden fram till den sista februari forbruka hogst 79 procent av den
virmeméngd han normalt skulle ha behovt under perioden. Motsvarande vér-
den for mars var 86 procent i de bada nordligaste linen och 82 procent i 6vriga
1an (BN 1974: 24 ff samt BN 1974:4 och 1974:13 1 BN 1974).

Fjarrvirmeransoneringen upphivdes den 15 mars, samma dag som brins-
leransoneringen. Den har utvirderats summativt i Brinslenimndens utvirde-
ringsrapport (BN 1974; Vedung 1993a: 16).®

8  Mellan februari och april 1974 existerade faktiskt ett femte trogt styrmedel: ett clearingsystem. Firmor
som kopte oljeprodukter utomlands till hogre priser 4n de kunde sitta i Sverige fick ett sarskilt statligt
clearingbidrag for att ticka forlusten. Av utrymmesskil utelimnas det hir. (CN 1974). Det finns dock
med i figur 7.
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Den forda svenska oljekrispolitiken 1973-1974 fick ett lyckosamt slut.
Prisokningarna slog naturligtvis igenom; dem kunde och ville regeringen inte
gora nagot at. Ransoneringar av bensin och diesel infordes i januari men endast
for tre veckor. Brinnolja och fjarrvirme ransonerades ocksa men bara under ett
par manader. Den stora segern vanns genom att elransonering undveks helt bl a
genom storartade sparinsatser. Faktorer i omgivningen bidrog till att regeringen
och landet slapp undan med blotta forskrickelsen. Vintern 1973-74 omtalas
som osedvanligt mild. Men inom dessa ramar tycks krispolitiken ha inverkat
positivt.

FRAMGANGSFAKTORER

Inom en kronologisk ram forsiktigt uppdelad pé etapper med ett antal pa var-
andra foljande vad-gor-vi-nu-situationer har vi gett en beskrivande framstill-
ning av de tre arabiska oljechockerna och de svenska statsmakternas tvehov-
dade krispolitik for att stivja chockernas befarade negativa effekter. Nu byter vi
perspektiv. Med systematisk disposition ska vi avslutningsvis skriva fram fyra
framgangsfaktorer bakom det lyckade utfallet.

REGERINGENS OVERGRIPANDE KRISNARRATIV SOM KOM ATT
ALLMANT OMFAMNAS

Att landets folk och eliter kom att sluta upp kring den krisberittelse, som reger-
ingen skapade och ofta patalade blev en framgangsfaktor. Berittelsen hand-
lade om faktorerna bakom krisens uppkomst, dess reala och anteciperade
verkningar for Sveriges del samt hur dessa maste bekidmpas och motverkas av
alla genom att sluta upp bakom den tvehovdade krispolitik som statsmakterna
forde.

Nér de tre chockvagorna nadde Sverige var landet politiskt polariserat. Par-
tisystemet var fortfarande nedfruset i ett nedirvt fempartisyndrom med ett
socialistiskt och ett borgerligt block. Efter de allminna valen i september 1973
fordelade sig de 350 riksdagsmandaten jaimt mellan de tva blocken (socialister:
vpk+s=175 mandat och borgerliga: fp+c+m=175 mandat) i den s.k. lotteririksda-
gen.’ Socialdemokraterna med Olof Palme som statsminister satt kvar i reger-
ingsstillning, vilket ifrigasattes av centerledaren Thorbjorn Filldin, som fore-
tradde det storsta oppositionspartiet. Det politiska ldget var upplagt for konflikt
och fingerpekande. Men av sddant mirktes foga medan krisen pagick. Det kan
till stor del forklaras av regeringens, och sirskilt statsminister Palmes och han-
delsminister Kjell-Olof Feldts forméaga att skapa en meningsfull och trovirdig
ramberittelse om landets utsatthet och hur den borde vérnas.

9 Infor de allménna valen i september 1976 reducerades riksdagens platser till 349, i syfte att undvika
dylika jamviktsliagen for framtiden.
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Meningsskapande har med berdittelser eller narrativ att gora. Ett narrativ
kan delas upp i tva delar. For det forsta maste ledare formulera en 6vertygande
skildring, som klargor vad som hint och varfor, vilka konsekvenserna kan
komma att bli, hur krisen kan 16sas och av vem. For det andra maste de sjilva
leverera i enlighet med budskapet, varvid ord och handlingar, {ven symboliska
och rituella, har en avgorande betydelse (Boin et al. 2017: 80).

Som ett led i meningsskapandet "begirde” statsminister Palme TV-tid for ett
tal till nationen, vilket vickte forundran hos radioledningen. Palme stod dock
pa sig. [ tider av kriser och stora problem for landet dr samspel mellan politik
och massmedier en nodvindighet, hivdade han. Talet holls mitt i den virsta
krisstimningen den 19 december 1973.

I sitt anforande betonade Palme det allvarliga ldget, att det skulle innebira
péfrestningar och smértsamma ingrepp i den standard ménniskor vant sig vid;
att alla maste ta sitt ansvar i solidaritet for att beméstra energiforsérjningen och
ridda industrin, klara jobben och halla kommunikationsmedlen iging (Peter-
SON 2002: 222).

I detta narrativ ir fyra inslag sirskilt meningsbiarande. Det forsta dr reger-
ingens normativa oljesparteori, som tidigare berorts i forbigdende. Svenskarna
maste spara i hem, kontor och lokaler for att storindustrin ska fa sitt och jobben
riddas. Eller mer utforligt: svenska folket maste minska sin oljeanvindning i
hemmen, i skolor och andra institutioner, pa kontor, i butiker, pa vigar och i
smaindustrier for att den stora exporterande industrin ska fa sitt och dirmed
sikra jobben.

Brinsleransoneringen far illustrera. Mal och malstruktur i den var utom-
ordentligt tydliga. Storanvindarna i industrin tilldelades 9o procent av vad de
nyttjat under samma period ar 1973, medan tilldelningen till villor, flerfamiljs-
hus, kontor, anliggningar tillhorande kommuner (lis skolor, servicehus for
ildre) och landsting (Iis sjukhus) samt sméindustrier var bara 75 procent av
normalforbrukningen. Dirmed skulle de centrala industrijobben sikras, det
var poidngen (BN 1974: 13, 15, 19 f).

Narrativets andra ingrediens, en kortversion av regeringens tvehovdade
krispolitik, har utforligt analyserats i det foregdende. Den innefattade en mer
langsiktig och en mer kortsiktig styrprocess som bada igangsattes samtidigt och
tianktes haka i och lingsiktigt stodja varann. Den langsiktiga skulle ta tid och
bli tvingande. Den kortsiktiga skulle nyttja vintetiden till att med mjuka styr-
medel onoddiggora inforandet langre fram av ett antal mycket ingripande och
tvingande ransoneringar.

Den tredje mer specifika komponenten om frivilligt elsparande som medel
att undvika en tvingande och djupt intringande elransonering har vi ocksa
ordat om tidigare. Vi har ocksi visat att den bidrog till maluppfyllelsen: nagon
elransonering behovde aldrig inforas.

Den fjdéirde bestandsdelen handlade om att stida i sitt eget hus innan man
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begir att andra ska stidda i sina. Staten sjilv méiste vara god forebild for andra for
att lyckas formé dessa andra till atgiarder som ger goda resultat. For att paverka
andra maste staten ta titen och bli en forebild. Sarskilt elsparcirkuléret fyllde
denna forebildsfunktion i regeringens narrativ. Att staten sparade energi genom
att innetemperaturen i myndigheternas kontor och lokaler sinktes och de
offentliganstillda dkte kollektivt till sina jobb var inte oviktigt. Men forhopp-
ningen om att detta skulle gora intryck pa andra och gora dem mer mottagliga
for statliga budskap maste anses som det storre malet.

Hotfulla situationer leder ofta till nationell uppslutning (s.k. Rally-Round-
the-Flag Syndrome), men nationell uppslutning kan inte tas for given. Faktum
ar att inte ens i krissituationer kan produktiv samverkan mellan aktorer alltid
komma till stdnd, eftersom aktorer som forvintas samverka inte ar riggade for
att snabbt stilla om fokus. De kan sjilva utgora ganska komplexa system med
trogheter och stigberoenden (Boin m.fl. 2017: 71 ff). Men i fallet Sverige och olje-
krisen 1973-74 skedde en sadan uppslutning.

IMPLEMENTERING GENOM ICKE-STATLIGA INTRESSENTER

Avgorande roller i den svenska krispolitikens implementering 1973-74 spelade
icke-statliga organiserade aktorer. Att berorda, enskilda branschorganisatio-
ner och foretag stodde eller deltog aktivt i utveckling och implementering av
statens krispolitik dr andra viktiga framgangsfaktorer.

For att avvirja oljekrisens verkningar maste regeringen skaffa sig aktuell
och palitlig information om oljeliget. Om lager, import och export av olja vis-
ste de privata oljebolagen allt, regeringen intet. En formidabel informations-
asymmetri radde, till regeringens nackdel. Men oljebolagen var samarbets-
villiga. De multinationella BP-British Petroleum, Esso, Gulf, Shell och Texaco
(Caltex), det svenskigda OK och andra koncerner stillde hjilpsamt och frivilligt
relevant information till regeringens forfogande.

Samma samarbetsvilja visade oljekoncernerna med avseende pa foljsam-
het mot statens vidtagna krisatgiarder. I novemberférhandlingarna accepterade
oljekoncernerna utan knot att implementera regeringens 6nskemal om 25 pro-
cents reduktion av deras oljeleveranser till kunder.

Energisparkommittén inom Overstyrelsen for ekonomiskt forsvar ansvarade
for statens agitation for brett oljesparande. Dess sammanséttning var utomor-
dentlig korporativ med representanter for oljebrukare som Kommunforbun-
det, Landstingsforbundet, LO, TCO, Virmeverksforeningen, Industriforbundet,
Svenska Petroleuminstitutet (branschorganisation for drivmedels-, briinsle-
och smorjmedelsforetag) och en enskild kraftproducent som Gullspangs Kraft
vid sidan av handelsdepartementet (regeringskansliet), Overstyrelsen sjilv
och Transportnimnden. Samverkan med staten och mellan organisationerna
inbordes tycks ha fungerat vil utan vare sig konflikter eller gnissel.

Hur var det med elbranschen? Den var lika samverkansbenigen. Den for
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regeringen si viktiga elsparkampanjen drevs redan fran dag 1 av Centrala
Driftledningens elsparkommitté, inte av nadgot principiellt statligt organ som
exempelvis Statens Elransoneringsndimnd SERN. I elsparkommittén samver-
kade Svenska Elverksforeningen, Svenska Kraftverksforeningen, Svenska vir-
meverksforeningen, Vattenfall och Foreningen for elektricitetens rationella
anviandning for elsparande.

Aven i sjilva sparaktiviteterna som rekommenderades av kommittén deltog
branschorganen genom sina medlemsforetag inda ner pa nivan elanvindare
eller frontbyrakrater for andra elanvindare. En del av dessa branschintressen-
ters informationsinsatser gjordes oberoende och vid sidan av elsparfilttagets
informationsapparat. Klart ar att elbranschen aktivt och hjilpsamt stottade sta-
tens elsparpolitik och bidrog verksamt till dess framgang.

Det goda resultatet berodde ocksa pa CDL-folkets erfarenhet av tidigare
nodldgen. Sd hade CDL pa varen 1973 dragit ldrdomar fran en elkris som intrif-
fat ar 1970 niar man tillsammans med Svenska Elverksforeningen hade tillsatt
en sirskild elsparkommitté.13 Darfor borjade CDL-folket inte fran noll i novem-
ber 1973 utan kunde raskt ta itu med organisering och kampanjande (Jansson
1989: 6, 87-90).

Allt detta ssmmantaget gjorde slutresultatet ovanligt positivt. Folk sparade
el som aldrig forr. De uppstillda malen naddes med rage. Svenska folket spa-
rade 15 procent eller mer jamfort normal anvindning. En tjainsteman hivdade
pa fullt allvar att informationens starka genomslag nodgade de ansvariga att i
slutinden bromsa upp den virsta sparivern. Folk borjade tro att landet drabbats
av en elkris, inte en oljekris (Jansson 1989: 67).

Varfor hjdlper privata aktérer staten? El- och oljebranschens medvetenhet
om att kriser innebir upprepade spel torde ha inverkat. Om vi samarbetar nu,
sa vinner vi goodwill och undviker badwill i befolkning och statsinstitutioner,
vilket i nésta spelsituation kan bli mycket fordelaktigt for oss.

Dessutom, vad vore alternativet? Sannolikt statliga tvingsatgirder (regle-
ringar, kippen) som kunde bli etter virre. Oljebolagen handlade ocksa i medve-
tenhet om detta framtidsscenario, som kastade sin skugga tillbaka till nuet och
talade for samverkan. Framtidens skugga som drivkraft for privata att hjilpa
staten! Annorlunda uttryckt: ett undvikandemotiv spelade en roll.

Staten a sin sida drevs sannolikt av blandade motiv for att nyttja branschen.
For samverkan talar att branschen hade upparbetade kanaler ut till de ritta
slutanvidndarna, vilket staten saknade. Dartill kommer att branschen kunde
nyttja dessa kanaler omgaende, vilket staten inte kunde ty det tar tid bygga
upp en ny byriakrati med nya styrmedel. For staten kan motivet undvika-att-
fa-skulden dessutom ha spelat in. I ett osidkert lige kan det for politiker i sta-
ten vara formanligt att limna ifran sig risker och ansvar pa enskilda (Vedung
2016: 141, 88).

Avgorande i andra kriser liksom under oljekrisen &r parternas insikt om sitt
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omsesidiga beroende och den tillit de kinner for varandra (Klijn et al. 2010;
Boin & Bynander 2014). Noterbart 1973 dr det omedelbara upprittandet av
provisoriska interorganisatoriska krisorganisationer med starka icke-statliga
inslag, som gavs fria tyglar att utforma insatser under 6vergripande men dis-
tinkta och kvantitativt mitbara mal i utfall i form av tydliga sparbeting. Styr-
ningen var med andra ord av det informativa, frivilliga, icke-hierarkiska slaget
(predikan), vilket i det rAdande krisliget torde ha bidragit till det beredvilliga
deltagandet (Chisholm 1989).

UTVARDERINGAR SOM VERKTYG FOR LARANDE OCH ANPASSNING

En klokt avfattad utvirderingsverksamhet kan bidra till styrningens genomslag
och effekter. Vart exempel far bli utvirderandet kring CDL:s elsparkampanj.
Moijligen dr detta ocksa en egenhet i svenskt utvirderande.

Merparten av de snabba/mjuka styrinsatserna tycks inte ha utvirderats for-
mellt, vare sig formativt eller summativt. Ett remarkabelt undantag ir elspar-
kampanjen, som omsorgsfullt dokumenterades och utvirderades. CDL:s kam-
panj utvirderades summativt ex post facto. Den utvirderades ocksa formativt
och l6pande, dvs. kontinuerligt under krisens forlopp.

Med hjilp av den utmérkt palitliga och omfattande svenska elstatistiken
kunde CDL astadkomma fantastiska métserier, som visar den faktiska elan-
vindningens utveckling dag for dag, rentav timme for timme. Har stod utvir-
derarna pa relativt siker mark. Utifrin seriens faktiska utseende mellan 1 juli
1972-30 juni 1973 (da ingen krispolitik forekom), extrapolerade man fram en
prognosticerad kontrafaktisk utveckling for samma period 1973-1974, korri-
gerad for temperaturvariationer (milda vintern!). Hir var osidkerheten storre.
Denna prognosticerade, extrapolerade utveckling jamfordes i vart fall med den
faktiska elanvindningen under samma period. I utvirderingsliarans termino-
logi erholls pa detta siitt en situation med reflexiv kontroll: ett kontrafaktiskt
fall (vad som skulle ha hint om inte, dvs den prognosticerade, extrapolerade
utvecklingen utan elsparkampanj) kunde jamforas med den faktiska utveck-
lingen med elsparkampanj, varvid skillnaden, med viss osékerhet, skulle kunna
tillskrivas elsparkampanjen samt naturligtvis ocksa kontexten runt omkring
(den allminna krisstimningen).'°

10 Vedung 2009: 219 samt 241-247 reflexiv kontroll (extrapolering).



Oljekrisen 1973 och Sveriges tvehoévdade krispolitik

Figur 8. Kontrafaktisk versus faktisk elanvdndning i Sverige juni 1973-juni 1974
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Kalla: CDL 1974, Elsparandet 1973/74, bilaga 5.1.

Fram till mitten av november, da statliga krisinsatser &nnu saknas, ar den verk-
liga anvindningen storre 4n den prognosticerade normala for samma tid. Frin
mitten av november, di elsparkampanjen startar och dnda fram till dess slut i
borjan av mars, dr den verkliga anvindningen dramatiskt mindre 4n progno-
sen. Elsparkampanjen tycks ha fatt en rejil effekt, starkt av den allménna kris-
kontexten. Den stora nedgingen i slutet av december for prognosen och dn mer
for den verkliga anvindningen avser jul- och nyarshelgerna nir naringslivet
gar pa sparlaga. Allt detta framgar av diagrammet i figur 9 fran den summativa
utvirderingen ex post facto.

Kan vi lita pa att diagrammet 6verensstimmer med verkligheten? Befogade
invindningar kan resas mot framriknandet av det kontrafaktiska fallet (Jans-
son 1989: 69-73). Klart édr dock att kampanjen har reducerat elanvindningen.
Och det 4r inte ofta i svensk offentlig politik, som det kontrafaktiska alternati-
vet till en faktisk utveckling har riknats fram i en utvirdering pa detta intres-
santa, om ock icke helt oantastliga sitt (CDL 1974: 8 ff; Vedung 1993a: 35; Jans-
son 1989: 69-73).

Utvirderandets andra sidregenhet dr den l6pande formativa utvdrderingen
med kontinuerlig aterforing av resultatinformation i realtid till allmidnhet och
andra slutmottagare. Detta dstadkoms genom att differensen mellan de faktiska
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sifforna med kampanj och de kontrafaktiska for en normal utveckling utan
elsparkampanj upprepade ginger redovisades till den statliga televisionen och
andra massmedia, vilka spelade med och publicerade resultaten.'* P4 detta
séitt blev kampanjens adressater informerade om att deras anstringningar gav
resultat, vilket i sin tur sannolikt stimulerade dem till ytterligare anstring-
ningar under kampanjens gang. Denna positiva feedback fran kampanjled-
ningen i realtid bidrog formodligen till det utmérkta resultatet (Jansson 1989:
99 tabell 8).

Centrala Driftledningens elsparkommitté sysslade ar 1973-74 med en vari-
ant av ongoing evaluation och resultataterforing i realtid nistan 40 ar innan
systemet infordes i utvirderingspolitiken for EU:s strukturfonder for program-
perioden 2007-2013.

MASSMEDIAS FORMEDLING AV STYRINSATSER, MALGRUPPERS
GENSVAR OCH RESULTAT | UTFALL
Massmedias frivilliga deltagande som spridare av statlig information dr absolut
centralt for de statliga sparkampanjernas framgangar. Det som hér avses dr bety-
delsen av sérskilt televisionens men dven tidningarnas och radions upptridande
som frivilliga mellanldnkar for att de statssanktionerade budskapen ska né ut
till sina malgrupper och paverka deras agerande. ”[The mass media] may not be
successful much of the time in telling people what to think, but [they are] stun-
ningly successful in telling [their] readers what to think about,” har tva ame-
rikanska kommunikationsforskare forkunnat (Dearing & Rogers 1996: 8). Men
att massmedia bestimmer vad mianniskor samtalar om kan ocksa paverka deras
uppfattningar, attityder och handlande, om kontexten dr den ritta.
Massmedia spelade fyra roller i statligt informerande under oljekrisen

1973-74:

1. spridare via sin nyhetsformedling av information om statliga styrin-
satser, som formedlats av styransvarig kampanjpersonal, implemente-
rare och intresserade stodjare via presskonferenser, pressmeddelanden
och intervjuer

2. spridare via sin nyhetsférmedling av information om malgruppers
gensvar (feedback) - som férmedlats av kampanjledningar - tillbaka
till mellanlinkar och spridningspersonal eller om mellanlinkars gen-
svar tillbaka till spridningspersonal

3. spridare via sin nyhetsformedling av information om styrinsatsers
utfallsresultat - som formedlats av kampanjledningar - tillbaka till
styrinsatsernas malgrupper och mellanldnkar

11 19731213, 1220; 19740115, 0123, 0206, 0228 enligt Jansson 1989: 99.
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4. spridare av statliga styrinsatser via annonsering; kampanjledningar,
personal och mellanlankar ingir 6verenskommelser med tidningarna
om att mot betalning trycka upp kampanjernas budskap; eller den stat-
liga televisionen overtalas att infora s.k. anslagstavlor

Har ska rollerna 1, 2 och 3 beroéras. I summativa utvirderingar sedan krisen
blast over betonas att kampanjledningarnas budskap till allra storsta delen
spreds till befolkningen via roll 1 massmedias nyhetsformedling. Media erholl
sin information genom skriftliga meddelanden eller direkta moten mellan
kampanjpersonal och journalister pa presskonferenser. De ansvariga for spar-
kampanjerna bedyrar att massmediernas formedlingsroll var en nodviandig for-
utsittning for kampanjen att na framgang (Jfr Vedung 1995 a och b).

I slutrapporten fran elsparkampanjen 1973-74 poidngterar kampanjled-
ningen den vitala roll som massmedias nyhetsformedling intar i statliga sprid-
ningsprocesser (roll 1):

Det #r icke mojligt att ni ut med denna information [om elforsor-
jningssituationen] utan stoéd av massmedia. Pressen, radio och TV
maste diarfor erbjudas nyhetsmaterial omkring sparkampanjen
som de finner vara av intresse att publicera .. Pressmeddelanden
med varierande innehall bor darfor fortlopande utsindas, i kam-
panjens borjan helst varje dag (CDL 1974:14).

Om kommunikationsprocesser kan generellt pastas, att ju mer orienterade de
ar mot feedback och aterforing, desto effektivare blir de. I roll 2 ovan ges mel-
lanldnkar, kampanjpersonal och kampanjledning moéjlighet att kontrollera
huruvida slutmottagare respektive mellanlidnkar verkligen nas av budskapen
samt hur de gensvarar. Denna feedback talar forhoppningsvis om for respektive
mottagare huruvida nagot brustit ifriga om informationsspridning och respon-
ser lingre ned i kedjan samt i vilka avseenden detta kan rittas till under kam-
panjens fortsittning. Resultatanalys och snabb aterforing av information om
underhandsresultat ger mojlighet till sjilvkorrigering.

Roll 3, aterforing av insikter om styrinsatsers utfallsresultat till malgrupp
och mellanldnkar, syftar till att delge slutanvindarna korrekt och lattbegrip-
lig information om kampanjens utfall pa sjdlva sparandet. Centralt ir, att
denna aterforing av uppgifter uppifran och ner till malgruppen sker kontinu-
erligt; uppgifterna om de vidtagna insatsernas resultat stiarker d4 adressater-
nas beslutsamhet och kan i sin tur inspirera till ytterligare insatser. Adressa-
terna erhaller aterkommande ett kvitto pa vad deras personliga anstringningar
lett till, vilket starker motivation och malmedvetenhet. Just i detta avseende ar
1973-74 ars elsparkampanj ett foredome. Ndra nog varje vecka informerades
spararna om utfallet av sina modor i form av faktiskt sparande jamfort med ett
prognosticerat fall som sades visa hur elanvindningen skulle ha sett ut utan
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sparkampanj och krissituation. Skillnaden blev ett matt pa sparkampanjens
effekter pa sparandets storlek.

Slutdiskussion

I denna artikel har vi dykt djupt ner i den svenska hanteringen av oljekrisen
1973-74. De tre externa chockerna hotade sirskilt industrins verksambheter, vil-
ket kunde leda till arbetsloshet och i forlingningen dventyra vilfirdssystemet.
Regeringen visade prov pa strategisk fingertoppskénsla nar den genom predi-
kan och andra mjuka styrmedel formadde allmidnhet, samhéllets fria associa-
tioner, smé niringsidkare, kontorspersonal och bilister att frivilligt reducera
sin oljeanvindning, i syfte att lata storindustrin fa sitt och slippa lata kdppen,
i form av ransoneringar, brutalt dansa 6ver rikets befolkning. Vi har pekat ut
nagra faktorer bakom denna lyckosamma strategi. Regeringen formadde kon-
struera ett trovirdigt narrativ om orsaker och verkningar, bland annat genom
att sjilv foregd med gott exempel. Genom forhandling lyckades den overtyga
oljebranschen att skira ner pi sina oljeleveranser. Den formadde inkludera
icke-statliga organiserade aktorer inklusive foretradare for produktion, dist-
ribution och anvindning av energi att inga i sina krisorganisationer och dér-
med visa ansvar. Massmedier stillde upp som spridare av statens budskap i sin
nyhetsformedling. Regeringens krisorgan forsag genom kontinuerliga uppfolj-
ningar och utvirderingar massmediala aktorer med information som bekréaf-
tade att allminhetens energisparande gav reell effekt, vars formedling till
anviandarna sannolikt eldade dem till ytterligare anstringningar.

Till sin natur skiljer sig de externa oljechockerna pa 7o-talet fran de dags-
aktuella klimatforindringarna. De forra var mer konkreta, direkta och oom-
tvistade. Krispolitiken som redogjorts for i denna artikel sdger emellertid nagot
om forutsittningar for ett politiskt styre att prioritera givet en annalkande all-
varlig bristsituation. Sddana kan uppsta pa lokal, regional och nationell niv,
t.ex. i klimatforandringarnas spar. Prioriteringarna kan skifta beroende pa vad
bristen bestar av, men med all sannolikhet forutsitter hanteringen ett brett och
djupt folkligt engagemang
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Efterord

Utforliga kommentarer och forslag till forbéttringar har levererats av redaktor-
erna Edward Deverell och Eva-Karin Olsson, Forsvarshogskolan, samt av en
anonym granskare. Tage Vedung, Uppsala, har svarat for slutlig tillverkning av
figurer. For StvT:s rikning har Magnus Jerneck foreslaget tekniska forbattringar
och nedskarningar. Till dessa fem riktar vi ett varmt tack.

Skildringen bygger pa Everts tidigare alster om oljekrisen 1973 (1982a, 1982b,
1987, 1994) och styrning/styrmedel (1977, 1998a, 1998b, 2009 samt 2002). Evert
klickte idén att medverka i temanumret och komponerade en forsta version.
Vid granskningen foreslogs forbéttringar. Redaktorerna tillradde ocksa att Dan
skulle medverka med insikter fran senare litteratur om krishantering. Detta
har paverkat bl.a. artikelns inledning och avslutning om krisens karaktir samt
det overgripande narrativets roll i analysen av framgangsfaktorer. Vidare har
Dan, i samrad med Evert och utifran redaktorernas forslag, bidragit till en mer
strukturerad text.

Uppsala och Stockholm den 12 augusti 2019
Evert Vedung & Dan Hansén
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En skola i samhiillets (jinst
eller for individen?

Om relationen mellan politik och pedagogik i
skolans styrdokument sedan 1940-talet

Susanne Dodillet

A school in society’s service or for the individual? On the relationship between
politics and pedagogy in educational regulatory documents since the 1940s
Schooling can be given a political meaning which means it can aim to educate citi-
zens according to a given vision of society. Schools can also be formed in accor-
dance with the educational ideal of individual liberation and aim to shape autono-
mous individuals independently of any particular political vision. In this article, the
theoretical distinction between political and educational school policies developed
by Benner and Sladek in their comparative studies of the educational systems of
Western Germany and the GDR, is used to analyze Swedish educational policy since
1940. The analysis shows that the emancipatory approach pursued in the beginning
of the period under study was successively replaced by the political ideal of mobiliz-
ing education to bring about a more democratic society. The article reminds of the
alternatives to this political concept of schooling that has become hegemonic in
Swedish educational policy and it describes how this normalization has taken place.

Ska det vara skolans uppgift att fostra goda medborgare? Svaret pa denna friga
framstills ofta som sjilvklart av savil skolpolitiker som forskare i Sverige. ”Varje
politisk regim &dr angeldgen att forma det uppvixande sliktet genom lampliga
virderingar”, hivdade nyligen statsvetaren Gunnar Falkemark i en debatt om
skolpolitiken (Falkemark 2016: 77). *Det ir viktigt att se att styrdokument alltid
ar politiska, att de har [..] mal som handlar om vilket samhille som ska ska-
pas”, generaliserar genusvetaren Lena Martinsson och pedagogen Eva Reimers
i sin annars normkritiska bok om skolan (Martinsson & Reimers 2014: 206).
“Skolans uppdrag att fostra medborgare” menar de, “kan beskrivas som globalt”
(Martinsson & Reimers 2014: 27). Andra reproducerar idén om skolan som ett
verktyg for forverkligandet av ett visst politiskt ideal genom att kartligga skift-
ningar i dessa visioner (t ex Carlbaum 2012; Dahlstedt & Olson 2013; Englund
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1986). Foreliggande artikel pAminner om att det finns alternativ till den poli-
tiska skola som beskrivs i dessa citat och hur den blivit normen for svensk skol-
politik under de senaste decennierna.

Fragan om hur den svenska skolan ska fostra goda medborgare har under
lang tid varit central inom svensk utbildningsvetenskaplig och statsvetenskap-
lig forskning (Englund 1986, 1991, 1994; Ekman 2007; Isling 1980; 1988). Fore-
liggande studie ror sig darmed pa vil upptrampad mark och det dr begripligt
om ldsaren undrar vad ytterligare en genomgaing av efterkrigstidens skolpoli-
tiska diskussion kan tillfora. Studien tar avstamp i en kritisk 14sning av denna
omfattande tidigare forskningen som affirmativ sétillvida, att den antingen
direkt eller indirekt bejakar detta uppdrag eller bidrar till att det utfors sa bra
som mojligt. Detta giller forskning som utvirderar hur skolorna tar sig an upp-
draget (Almgren 2006; Broman 2009; Ekman 2011; Persson 2010), forskning
som kartligger vad uppdraget mer exakt bestar av (Carlbaum 2012), men dven
texter som pekar pa hinder som star i vigen for ett framgangsrikt fostransarbete
s att ldrare kan ta hinsyn till dessa svarigheter nir de forsoker utveckla barn
till medborgare (Ekman & Pilo 2012). Tomas Englund, den formodligen mest
inflytelserike forskaren inom detta omrade i Sverige, har foljt upp sin forsk-
ning om skolpolitikens medborgarideal med ett eget idéprogram for skolans
uppdrag att fostra demokratiska medborgare (Englund 2000). Ett tecken pa
forskningens affirmativa karaktar ar ocksa att den ofta bedrivs i samverkan
med Skolverket och andra myndigheter med syfte att utveckla skolans med-
borgarfostrande funktion (t ex Ekman & Todosijevic 2003; Ekman 2011; Eng-
lund 2000).

I fokus for den foreliggande studien stér istéllet sjdlva idén att skolan ska
forma medborgare enligt ett sirskilt samhallsideal, vilket alltsa brukar tas for
givet i svensk forskning och skoldebatt (Gustavsson 2016). Jag visar att det fanns
en tid diar denna idé var ifragasatt, och foljer processen genom vilken den ateri-
gen tog plats i svensk skolpolitik under 1960-talet. Artikeln utgor pa sa sitt
ett bidrag till den radikala kritiska forskningstraditionen (Dodillet & Lundin
2016) som ocksa beskrivits som skeptisk pedagogik (Ruhloff 2003; Fischer
1989). Forskningen inom denna tradition handlar om att blottléigga outtalade
forsanthallanden bakom skolpolitiska mal och pedagogiska strategier. I linje
med detta syftar foreliggande artikel inte till att besvara fragan jag inledde med,
utan till att gora den tillginglig for en fornyad diskussion.

Analysen som presenteras hir sarskiljer sig dven fran tidigare undersok-
ningar genom att inte ta for givet att Sverige dr en demokrati, vilket har varit
en central utgdngspunkt for forskning om skolans uppdrag atminstone sedan
1980-talet (Ekman & Todosijevic 2003; Ekman 2011). Denna forskning bygger
pa en typologisering diar "demokrati” framstills som visensskild fran andra
politiska regimer, i synnerhet "diktatur”. Detta 4r en typologi som dven for-
medlas inom skolan. Ocksa dir presenteras "demokrati” som en sjilvklarhet,
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snarare dn en samhéllsordning som kan se ut p4 manga olika siitt som alla
har for- och nackdelar (Nordmark 2015; Wicke 2019). Aven forfattare som ir
medvetna om att demokrati inte ar ett tydligt begrepp utan har konkurrerande
inneborder som genomgar konjunkturer ocksa i skolans styrdokument (Ekman
& Pilo 2012: 28-49), kan tala om den just raidande ordningen som ”demokra-
tin” i bestimd form singular, och som medborgarfostrans sjilvklara och i grun-
den oproblematiska utgangspunkt (Ekman & Pilo 2012: 185-208). Jag betrak-
tar idén att "demokratin” har forverkligats i befintliga politiska strukturer som
ett uttryck for den ovan beskrivna tendensen inom utbildningsvetenskap-
lig och statsvetenskaplig forskning att fylla en ideologisk och legitimerande
samhéllsfunktion.

Savil i forskning som i skolan gor forestiallningen om demokratin som dik-
taturens motsats det svart att problematisera "den svenska demokratin”. Dir
rekommenderas lirare och elever att skapa mening inom de ramar som styrdo-
kumenten formulerar, snarare dn att utmana dessa ramar genom politisk hand-
ling. Dir ifragasitts normer i linje med en politisk agenda (man forsoker hitta
den ideala inneborden av god medborgarfostran), snarare édn att denna policy
sjalv betraktas som norm. Det kritiska perspektiv pa svensk skolpolitik som
presenteras i foreliggande artikel syftar till att problematisera idén om “den
svenska demokratin” och skolans och skolforskningens ambition att bidra till
fostran av "demokratiska medborgare”. Studien visar att den politiska ambitio-
nen att stdrka “den svenska demokratin” laser demokratisk fostran till demo-
kratiska doktriner (jmf Gustavsson 2016).

Min analys av den skolpolitiska ambitionen att fostra demokratiska med-
borgare utgar frin ett analytiskt ramverk som utvecklats av tyska pedagoger
efter murens fall for att undersoka relationen mellan totalitira och demokra-
tiska tendenser i den pedagogiska teoridiskussion som fordes i den sovjetiska
ockupationszonen mellan 1945 och 1949 och dérefter i DDR (Benner & Sladek
1998). Dietrich Benner och Horst Sladek undrade huruvida bilden av utbild-
ningspolitiken och pedagogiken i DDR som ett hegemoniskt, socialistiskt idé-
bygge behovde revideras nir de osttyska arkiven 6ppnades. Mer konkret und-
rade de om utbildningssystemet i DDR kunde beskrivas som genompolitiserat
eller om det var mojligt att spara dven en reflekterande pedagogisk praktik,
teoridiskussion och forskning. Genom sin genomgang av det historiska mate-
rialet kunde Benner och Sladek identifiera exempel pa kritiska analyser av den
socialistiska skolpolitiken ocksa i DDR. Pa motsvarande sitt soker jag i denna
artikel undantag frin den reflekterande praktiken och skolpolitiken i Sverige.
Tyskarnas begreppsapparat ir priaglad av de grinsdragningar som kinneteck-
nade den politiska diskussionen i det delade Tyskland dir Visttyskland skapade
sin identitet och frihetliga demokrati i avgrinsning mot den socialistiska DDR
i Ost och tvirtom. Det verkar som om den stindiga kontrasteringen de bada
tyska lianderna emellan har gjort tyska pedagoger sarskilt uppmérksamma pa

685



686

Susanne Dodillet

fragan om relationen mellan stat och skola, politik och pedagogik. Det 4r med
andra ord virt att undersoka fragan: Hur framstir den svenska skolpolitiken
sedan 1940-talet utifran de teoretiska kategorier som Benner och Sladek har
arbetat fram?

Tva idéer om skolans uppgift

Innan jag presenterar Benner och Sladeks begreppsapparat, ska det sigas nigra
ord om anvindningen av begreppen politik och pedagogik i denna artikel. Nar
jag talar om politik och pedagogik syftar jag pa tva olika diskursordningar
eller system, dir pedagogik handlar om individers utveckling till sjalvstin-
diga vuxna, medan politik handlar om kollektivet, dvs samhillets utformning
(Fischer 1993). Pedagogiska och politiska ambitioner kan enligt denna defi-
nition hallas isir, men de kan ocksa kopplas ihop och formar di vad Benner
och Sladek kallar for en "statspedagogik”. Begreppet syftar pA ambitionen att
fostra individen till medborgare i en specifik politisk ordning. Maria Olson har
istdllet anvint begreppet “socialisation” i sin problematisering av den utbild-
ningspolitiska ambitionen att anpassa elever efter en specifik samhéllsvision
(Olson 2009). Donald Broady (1984) och Michael Gustavsson (2016) blottligger
de politiska malen med idén om “demokratisk fostran” genom att kontrastera
denna utbildningspolitik mot den klassiska bildningstanken med dess avsak-
nad av specifika mal.

Nir Benner och Sladek talar om statspedagogik, talar de om en teoretisk
modell. Manskligt ldrande dr komplext och livet i moderna samhillen &r dif-
ferentierat, vilket gor det omojligt att helt forverkliga idén om ett statspeda-
gogiskt utbildningssystem. Inte heller min framstillning kommer handla om
huruvida det svenska utbildningssystemet de facto fostrar barn enligt ett visst
samhéllsideal. Svaret pa denna friga ir att svenska elever mots av en mangfald
av inspirations- och kunskapskillor bade inom och utanfor skolan, inte minst
det senare. [stillet lyfter denna artikel fram samspelet mellan politik och peda-
gogik i svenska liroplaner och andra skolpolitiska nyckeltexter.

EN STATSPEDAGOGISK SKOLA

Med statspedagogik avser Benner och Sladek ett system dir staten utropar en
viss samhillelig ordning till malet for manniskans vara, och tillskriver utbild-
ningssystemet syftet att fostra den manniskotyp som ir kapabel att skapa,
representera, och fora vidare denna ordning. Det 4r en pedagogik som syftar
till att stirka ett specifikt statsskick. Paul Wandel, den forsta presidenten for
centralforvaltningen for folkbildning i den sovjetiska ockupationszonen, citeras
av Benner och Sladek for att illustrera idén om en statspedagogisk utbildnings-
politik. Enligt Wandel var det "ett historiskt faktum, att det hittills inte har fun-
nits och inte heller finns nagot skolsystem i nagot land, vars utbildningsmal och
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karaktir inte varit anpassade till respektive stat och de ridande samhélleliga
forhallandena.” (Wandel 1946, cit. enligt Benner & Sladek 1999: 39) En senare
foretradare som Benner och Sladek citerar 4r Karl-Heinz Giinther som under
manga ar har varit vicepresident for DDR:s pedagogiska vetenskapsakademi
och som ocksi efter murens fall forsvarade att den pedagogiska vetenskapen
i DDR sjilvklart bejakade staten den tjinade. Borde den istillet ha skapat legi-
timitet for den visttyska staten, frigade han polemiskt i en tillbakablick 1993
(jmf. Benner & Sladek 1998: 40).

En statspedagogisk politik dr totalitar pa sa sétt att den tror sig kunna styra
all ménskligt gorande mot ett av staten bestimt mal. Darvid gor den statspeda-
gogiska modellen ingen skillnad mellan individuella viljor och intressen och
statens, utan staten tycks utgora helheten av allt manskligt handlande och 6ns-
kande, en helhet som ska dterskapas med hjilp av utbildningssystemet som
formar medborgaren utifran samhéllskollektivets ideal.

I en idealtypisk statspedagogisk ordning syftar inte bara allt lirande i
skolan, utan ocksé liarandet i alla andra kulturella sfirer till att forverkliga stat-
ligt definierade mal: savil arbete, religion, konst, etik som moral ska befrimja
statens samhéllsvision. Detta samspel organiseras genom direkt paverkan av
dessa diskurser/system, men ocksa genom indirekt pdverkan via utbildnings-
systemet. Utbildningssystemet forvintas hiar formedla de virden och for-
hallningssitt som medborgarna behover for att utveckla ritt forstielse for de
nimnda omridena och ska pa sa sitt bidra till en gemensam viardegrund for
samhillets alla delar.

Utbildningssystemet ér enligt den statspedagogiska modellen det centrala
verktyget for implementeringen av den politiska visionen om ett gott samhélle.
Man skulle kunna kalla detta samhéllssystem for pedagogiserat satillvida att
det satsar pa pedagogiska atgiarder som den huvudsakliga l16sningen pa alla
mojliga slags oonskade vanor och foreteelser, savil hos den enskilda individen
som hos samhiillet i stort. I ett statspedagogiskt system kan utbildningssyste-
met anvindas for att formedla utvalda normer och virden, for att optimera
samhillets sociala skiktning, eller for att tillfredsstilla samhéllets efterfraigan
pa siarskilda kompetenser. En grundliggande tanke bakom den statspedago-
giska modellen ir att samhillet den siktar mot &r i allas intresse och 6verligsen
andra sociala ordningar. Den enskildes dygder och virderingar ar hir i sam-
klang med den allménna samhéllsordningen. Ibland anvinds ordet demokrati
for att beskriva att alla inkluderas i denna samlevnadsform som aterspeglar
kollektivets intresse. Privata initiativ och andra konkurrerande modeller fram-
star utifran den statspedagogiska logiken som odemokratiska, partikularistiska
och ddarmed hotfulla.
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EN FRIHETLIG SKOLA OCH EN REFLEKTERANDE PEDAGOGIK

Ett alternativ till en statspedagogisk skola ir ett frihetligt utbildningssystem
som erkdnner olika parallella killor till kunskap och normer. Exempel pa dessa
alternativa kunskapskéllor 4r familjen, muséer och teatrar, universitet, media,
arbetslivet och religitsa samfund (Benner & Sladek 1998: 23). Istillet for att
utbilda individer till medborgare i en foregiven samhillsordning dr utbild-
ningssystemets syfte i denna modell att introducera individen i olika normsys-
tem och samhéllsvisioner och att pa si sitt utveckla en méangfald av sjilvstian-
digt tinkande, bildade subjekt, kapabla att paverka sin och samhéllets framtid
i en dnnu obestdmd riktning.

I Benner och Sladeks modell av ett frihetligt utbildningssystem finns ingen
enkelriktad paverkan av staten pa utbildnings- och bildningsprocesser, och inte
heller paverkar utbildningssystemet linjiart andra samhilleliga sfirer. Istillet
for att tillskriva skolan en 6verordnad betydelse for befistandet av samhillets
viardegrund utgar en frihetlig utbildningspolitik fran att varje mdnniska formar
sina individuella 6vertygelser genom att delta i flera olika ssmmanhang. Har
finns det ingen hierarki mellan samhillets olika sfirer, utan de star likvirdiga
bredvid varandra. Skolan handlar hir inte om formedlingen av en 6vergripande
helhet, eller gemensam virdegrund. Istillet far den uppgiften att ge eleverna
inblick i olika omraden och kulturer av minskligt handlande, deras olika nor-
mer, samt i de avstimningsproblem som forekommer dessa omraden emellan.
Pa sa sitt forviantas den frihetliga skolan forbéttra individernas mojlighet till
egna val och stillningstaganden.

Den reflekterande pedagogik som kan kopplas till ett frihetligt utbildnings-
system forsoker inte forverkliga ett visst sitt att organisera méanniskors samvaro
(den 4r alltsa inte affirmativ), utan upplyser om vixelverkan mellan olika sam-
hilleliga sfirer for manskligt tinkande och handlande och uppmirksammar
motsigelserna inom och mellan dessa sfarer. Malet dr hir att bryta upp hierar-
kin mellan den normsittande instansen och de omraden som utsitts for detta
normerande for att skapa en icke-hierarki mellan alla omraden for ménskligt
tdnkande och handlande.

I Sverige foretridde 1946 ars skolkommission direkt efter kriget, med fascis-
men i farskt minne, en frihetlig position nir den understrok att skolans uppgift
“att fostra demokratiska minniskor” inte fick misstolkas som uppmaning till
skolan att

forkunna demokratisk-politiska doktriner. Undervisningen
far inte vara auktoritir, vilket den skulle bli, om den stilldes i
en politisk doktrins tjanst, vore denna doktrin 4n demokratins
egen. Demokratisk undervisning méste tviartom vila pa objektiv
vetenskaplig grundval. Den skall hos ldrjungarna befrimja akt-
ning for sanningen och lust att soka den. Larjungarna dger ritt
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till saklig upplysning om de stora ideologiska och samhélleliga
stridsfragorna och bor pa grundval héirav sjidlva sedan arbeta sig
fram till en personlig uppfattning. Om skolan - sdsom vil alla
torde vara ense om - hos lirjungarna skall grundligga vordnad
och aktning for vart folks och minsklighetens kulturarv, for min-
niskovirde, frihet och fred, bor det och kan det ske endast pa
denna fria vig. Blott genom en fri uppfostran kan skolan skapa
forutsattningarna for — sisom skolutredningen uttryckt det - ’en
pa medborgarnas egen insikt och vilja grundad samhéllsutveck-
ling’” (SOU 1948:27: 3).

Skolkommissionen tog alltsa avstand fran fostran till en bestimd samhillsord-
ning. Istillet for att implementera en sirskild virdekanon hos eleverna, skulle
det bli skolans uppgift att introducera eleverna i det aktuella kunskapsliget
samt att upplysa om olika ideologiska positioner. Genom att fa kunskap om den
historiska, ekonomiska, politiska, kulturella, religiosa och sociala bakgrunden
till de viktigaste samhiéllsfragorna skulle det bli majligt for eleverna att bilda sig
en egen uppfattning. En solid kunskapsbas framstar hir som en forutsittning
for individers mojlighet att utveckla samhéllet mot en dnnu okind framtid.

Syfte och killmaterial

Idén om skolan i samhiillets respektive individens tjinst skulle kunna under-
sokas med manga olika teman i fokus. I denna text star skolans demokra-
tiska uppdrag i centrum och frigorna jag Amnar besvara ir foljande: I vilken
utstrickning knyter diskursen om skolans demokratiska uppdrag i policytex-
ter an till en pedagogisk idé om demokratisk fostran som syftar till att utveckla
individens forméga att fatta sjalvstindiga beslut samt att ge uttryck for och for-
svara sin stAindpunkt? Eller: Far ett sidant pedagogiskt projekt i styrdokumen-
ten konkurrens eller slas det till och med ut av en politisk idé om demokratisk
fostran enligt vilken skolan ska fostra medborgare for en sirskild "demo-
kratisk” samhillsordning? Med andra ord: Skulle den svenska skolan under
artiondena sedan 1940-talet noja sig med att bemyndiga individen till reflek-
tion och egna stillningstaganden eller anmodades skolan ocksa att fostra henne
till anpassning efter en politisk doktrin?

Analysen baserar huvudsakligen pa de svenska ldroplanerna for grund-
skolan sedan 1960-talet (Lgr 62; Lgr 69; Lgr 80; Lpo 94; Lgr 11). For att kon-
textualisera dessa texter har detta kdllmaterial kompletterats med tva statliga
utredningar som foregick liroplanerna (SOU 1948:27; SOU 1992:94), samt tva
tolkningsanvisningar som utbildningsdepartementet skickade ut till landets
alla skolor i samband med att tva av dessa liroplaner publicerades (Utbild-
ningsdepartementet 1979; Zackari m fl 2000). Slutligen tar jag hiansyn till ett
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mindre antal kommenterande texter publicerade av Skolverket och som del
av en statlig utredning (Englund 1999; Englund 2000; Skolverket 1999). Med
utgingspunkt i ovan beskrivna teoretiska ramverk presenteras nedan bade
exempel pa idén om en frihetlig skola i dessa texter, och brott mot ambitio-
nen att forbereda elever for sjalvstindiga stillningstaganden till en dnnu oviss
framtid.

Demokrati i en frihetlig skola och som
statspedagogik

Med ett citat frAin Skolkommissionen som arbetade mellan 1946 och 1948
visade jag ovan att det fanns en frihetlig linje nar det giller demokratifragan i
utbildningspolitiken i Sverige vid denna tid. Jag har ocksé antytt att denna poli-
tik utvecklades i direkt opposition mot skolpolitiken i datidens totalitéira stater.
Redan skolkommissionens foregangare, Skolutredningen som arbetade mel-
lan 1940-1946, tog i sin slutrapport explicit avstand fran idén om en skola dir
“undervisningens innehall har tillréittalagts for att inympa den samfundsaskad-
ning, som varje statsmedborgare skall omfatta” och diar “ungdomen [...] sailunda
redan fran barnsben fostrats till att bekidnna en tro, en 6vertygelse, en politisk
uppfattning” (SOU 1946:31: 17). Idén om skolan som verktyg for minniskans
styrning mot ett visst samhéllsideal forekommer inte enbart i totalitdra stater
utan ocksa i demokratier, visste Skolutredningen och pekade ut en ”framsta-
ende amerikansk pedagog”, for att understryka att forsoket att reducera mian-
niskan till en kugge i samhéllsmaskineriet dr lika problematiskt i detta fall.

En framstdende amerikansk pedagog har i ett av sina arbeten
uttalat, att skolan ir ett betydelsefullt instrument for nationen:
genom uppfostran soker en nation klargéra och bestimma det
slags kunskap och ideal, som skall ingjutas hos ungdomen.
Sanningen hirav dr obestridlig. Det bor dock icke forglommas,
att det icke dr allenast for samhaéllet och staten, som manniskan
lever, utan dven for sig sjilv, for sin egen personlighetsutveckling,
for sina nirmaste, for sitt hem (SOU 1946:31: 21).

Skolkommissionen betonade att individen kunde ha andra intressen 4n sam-
hallet och staten. Mdnniskan definieras hir inte som del av en kollektiv helhet,
utan genom sin individuella personlighet, och genom sin formaga att skapa och
inga i olika sociala ssmmanhang och relationer virda att bejakas. Skolan skulle
inte "utga fran en definitivt faststilld samhillsorganisation och samhéillsupp-
fattning”, utan ”skapa forutsiattningar for en pA medborgarnas egen insikt och
vilja grundad samhillsutveckling” (SOU 1946:31: 17-18).

Nir 1940-talets skolpolitiker beskrev hur skolan kunde hjilpa indi-
viderna att komma fram till en egen standpunkt och att gora egna etiska



En skola i sambhdillets tjcinst eller for individen?

stillningstaganden, betonade de vikten av gedigna kunskaper och intellektuell
utbildning.

Genom denna utbildning skall ungdomen erhalla kunskap och
fardighet for att orientera sig i livet och, i man av forutsitt-
ningar och levnadskall, vidare uppbygga den grund av insikt och
vetande, varpa den minskliga kulturen vilar. Den intellektuella
utbildningen skall framfor allt inriktas pa att vicka och vidga
intresset for fortsatt kunskapsinhimtande, skapa och vidmakt-
halla frihet och sjilvstindighet i omdomet, utveckla formagan
att kritiskt granska och sovra och diarigenom bide underlitta
den personliga asiktsbildningen och forebygga slentrianmassigt
vanetinkande och undfallenhet for ensidig propaganda (SOU
1946:31: 18).

Utifran dessa utdrag ur 1940-talets utredningar skulle man kunna tro att
utbildningssystemet som byggdes upp i Sverige de efterfoljande decennierna
skulle folja en pedagogisk logik och fokusera pa individens upplysning och
utveckling till sjalvstindiga vuxna och inte ta hinsyn till politiska idéer om
formeringen av ett idealsamhélle. Si blev emellertid inte fallet.

DEN FRIHETLIGA SKOLANS UPPLOSNING (1960- TILL 1980-TALET)
Redan for styrdokumenten fran 1960-talet, artiondet diar 1940-talets forslag
om en gemensam grundskola for alla slutligen implementerades, giller att
det kravs stor vilvilja for att spara efterkrigstidens frihetliga tankar om sko-
lans demokratibidrag. Vissa centrala formuleringar i den forsta liroplanen for
den nya grundskolan (Lgr 62) kan med denna vilvilja lisas som en fortsittning
pa 1940-talets idé om den frihetliga skolans demokratibidrag. Jag citerar i det
foljande ett stycke om skolans demokratiska fostran ur Lgr 62 som i modifie-
rad form ocksa forekommer i alla senare liroplaner, och dirmed Iimpar sig
for analysen av skolpolitikens forhallande till demokrati 6ver tid. Under rubri-
ken "Mal och riktlinjer” beskrivs dir skolans uppgift att genom undervisning
om demokratiernas grundliggande principer bidra till utvecklingen av elevens
”kanslo- och viljeliv”. Skolan anvisas att "ge” eleven

en god uppfattning om de moraliska normer, som maste gilla i
sammanlevnaden mellan mianniskor och som bir upp riattsord-
ningen i ett demokratiskt samhille. Han maste bli fullt medveten
om inneborden av etiska begrepp som rittvisa, drlighet, hinsyn
och tolerans [..] (Lgr 62: 16).

Den reviderade liroplanen fran 1969 har en snarlik formulering:

Skolan skall ge honom en god uppfattning om de viarderingar och
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principer som bir upp rittsordningen i vart demokratiska sam-
hille. Han maste bli fullt medveten om inneborden av begrepp
som rittvisa, drlighet, hansyn och tolerans [..]” (Lgr 69: 13)

I bada formuleringar begrinsas skolans ”etiska fostran” till att upplysa
eleven om de moraliska normer, viarderingar och principer som bar upp i
det ena fallet rittsordningen i demokratiska samhéllen generellt, och i det
andra fallet riattsordningen i den svenska demokratin. Till denna fostran
riknar ldroplanerna gedigna kunskaper om olika etiska begrepp. Eleven
“maste bli fullt medveten om innebtdrden” av dessa begrepp, star det i Lgr
69. Begreppens innebord framstar darvid som otvetydig och det underfor-
stddda malet med medvetandegorandet verkar vara att eleven ansluter sig till
deras mening och kommer att forsvara den - enligt Lgr 62 "maste” de nor-
mer skolan ska upplysa om gilla i ett demokratiskt samhille. Men, i citaten
ovan finns inget explicit krav om att eleven verkligen ansluter sig till detta
ideal. Varderingarna tillskrivs i forsta hand "réittsordningen”, inte samhillet
eller individen.

Andra formuleringar i 1960-talets laroplaner visar emellertid att det inte var
nog med att eleverna hade en god uppfattning om rittsordningen, vilket skulle
vara ett legitimt utbildningsmal dven for en frihetlig skolpolitik. De skulle ocksa
ansluta sig till och efterleva vissa sirskilt utpekade etiska principer. I Lgr 62
kom detta till uttryck i en formulering om skolans ansvar att "grundligga och
vidareutveckla sidana egenskaper hos eleverna som [...] kan béra upp och for-
stirka demokratins principer om tolerans, samverkan och likaberittigande
mellan kon, nationer och folkgrupper.” (Lgr 62: 18) Ocksa Lgr 69 listar upp en
rad normer som skolan ska ingjuta hos sina elever:

Den skall skapa forstielse for de grupper som har sirskilda prob-
lem i det svenska samhiillet. Den skall verka for jaimstilldhet mel-
lan konen. Den skall frimja elevernas kénsla av internationellt
medansvar. Skolan skall ocksa hos eleverna inprinta aktning for
sanning och sanningssokande, allvar infor problemstillningarna,
tolerans och respekt for andras uppfattningar. Den skall soka ge
eleverna vilja till saklig bedomning, kritiskt sinnelag och lust till
engagemang (Lgr 69: 42).

Genom att anvisa skolan att paverka elevers egenskaper, vilja och kénslor,
samt att “inprianta” aktning, allvar, tolerans och respekt i sina elever limnade
beslutsfattarna (oavsett de efterstrivade virdenas kvalité) den frihetliga ambi-
tionen i 1940-talets skolutredningar.

Avstandstagandet frin en frihetlig skola kommer édven till uttryck i Lgr 69
dar méanniskors individuella frihet och sjilvstindighet underordnas den sociala
gemenskapen, sasom i foljande citat:
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Samlivet i det demokratiska samhaéllet maste utformas av fria och
sjalvstindiga mianniskor. Men friheten och sjilvstindigheten far
inte utgora sjalvindamal. De maste vara grundvalen for samar-
bete och samverkan. [..] Betydelsefullt ir, att eleverna vinjes till
hjilpsamhet mot och samarbete med alla ménniskor (Lgr 69: 14).

Friheten villkoras hir av beredskapen till samarbete inte enbart med utvalda
vinner eller kollegor utan "med alla médnniskor”. Samarbetsvilja och solidari-
tet med hela gemenskapen, inte individens ritt att foretrada sina 6vertygelser
ocksa nir de innehaller partikulira sirintressen, blir hir till demokratins vik-
tigaste kinnetecken. Hjilpsamhet och samarbete dr satta som utbildningsmal
aven for de elever som har vilgrundade invindningar mot denna fostran.

I de foljande liroplanerna konkretiserades skolans fostransuppdrag ytter-
ligare och distansen till 1940-talets frihetliga ambition vixte. Ovan citerade
stycke ur Lgr 62 och Lgr 69 om skolans demokratiska fostran aterkom i laro-
planen fran 1980 i foljande version:

Skolan skall fostra. Det innebér att skolan aktivt och medvetet
skall paverka och stimulera barn och ungdomar att vilja omfatta
var demokratis grundliggande virderingar och lata dessa komma
till uttryck i praktiskt, vardaglig handling (Lgr 8o: 18).

Uppdraget kan nu inte léingre tolkas som begrinsat till att gora elever medvetna
om utvalda demokratiska principer och dess motsvarande rittsordning, utan
kraver explicit skolans direkta paverkan pa elevernas viljebildning. Medan det
demokratiska i de tidigare versionerna utgjordes av en rittsordning vars prin-
ciper eleverna behovde kinna till och leva med, men inte nodviandigtvis stil-
ler sig bakom, betonas nu vikten av att varje enskilt barn faktiskt haller med
om en sirskild demokratisk ordning ("var demokrati”) och dess virderingar.
Demokratin forvandlas fran ett politiskt system med tillhorande rittssystem
till ett kollektiv som slutar sig ssmman kring gemensamma normer. Enligt Lgr
80 fick skolan inte ”stélla sig neutral eller passiv i friga om det demokratiska
samhillets grundliggande virderingar”, utan skulle se till att dessa virden inte
bara foretrides av rittsordningen, utan av varje enskild individ (Lgr 8o: 19).

Idén om samhéllet som en gemenskap med ett enhetligt normsystem kom-
mer ocksa till uttryck i formuleringen ovan om att "demokratins virderingar”
ska komma ”till uttryck i praktiskt, vardaglig handling”. P4 ett annat stille i
laroplanen fortydligas att skolan skall fostra eleverna “till goda arbets- och fri-
tidsvanor och till ett demokratiskt handlingssitt” (Lgr 80: 15). De demokra-
tiska viardena ska med andra ord inte bara kinneteckna skolans verksamhet,
utan forvintas forma elevernas handlingar savil inom som utanfor skolan. I Lgr
80 gors ingen skillnad mellan statens och individens intressen, uppgifter och
ansvarsomraden. “Demokratins virderingar” forvintas istillet genomsyra hela
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samhéllet, vilket motsvarar idén om ett helhetsperspektiv i Benner och Sladeks
definition av en statspedagogisk utbildningspolitik.

BEGRANSAD VARDEPLURALISM — DEMOKRATISK FOSTRAN PA
1980-TALET

Huruvida den utbildningspolitiska ambitionen att ingjuta demokratins virde-
ringar hos den nya generationen kan beskrivas som demokratisk eller inte har
varit foremal for debatt. Filosofen Roger Fjellstrom som foretrider en frihetlig
syn pa skolan papekar att

det finns faktiskt i grundlagarna saker som ger formella motiv
emot bade demokratisk och humanistisk fostran. Elever ar inte
offentliganstéllda fast de gar i offentliga skolor. De har inte, lika
lite som andra, en medborgerlig skyldighet att verka i enlighet
med principerna for det offentliga. Det 4r ndgot som samhéllet
bara kan onska av dem. I ett demokratiskt samhélle fair medbor-
gare hysa vilka asikter de vill. De har inte ens en forpliktelse att
delta i det politiska livet genom att exempelvis rosta (Fjellstrom
2004: 196).

Enligt Fjellstroms definition utgor liroplanens krav om att fostra elever “att
vilja omfatta var demokratis grundliggande virderingar” en odemokratisk
handling. Andra beskriver Lgr 80 istillet som den "pluralistiska demokratifost-
rans” genombrott (t ex Englund & Englund 2012: 9). Forskare har da kontraste-
rat 1980-talets skolpolitik mot tidigare artiondets krav om skolans neutralitet i
virdefragor. Neutralitetspolitiken har dirvid kritiserats for att utga fran enbart
ett virdematt, nimligen tron pa ”objektiv vetenskaplighet”, en tro som dess
kritiker forknippar med 6verklassens patriarkala intressen (ibid).

Tolkningen av Lgr 8o som det bittre exemplet pa virdepluralism lyfter fram
ldroplanens beskrivning av undervisningen som ett lagarbete dir vetenskapens
primat tonats ner och alla forviantas gora sin rost hord och prova sina tankar.
Denna tolkning bortser emellertid frin det faktum att Lgr 8o begrinsade vir-
depluralismen nir den forutsatte att alla slot upp kring "demokratins visent-
liga varden”. Dessa virden var inte lingre forhandlingsbara. Sdhir stod det i
laroplanen:

Skolan skall vara 6ppen for att skiljaktiga viarderingar och asik-
ter framfors och hivda betydelsen av ett personligt engagemang.
Samtidigt skall skolan hidvda var demokratis visentliga virden
och Klart ta avstand fran allt som strider mot dessa (Lgr 8o: 20f,
min kursivering).

Att avstandstagandet fran allt som strider mot ”"var demokratis visentliga
virden” inte enbart gillde skolans verksamhet utan ocksa eleverna framgar
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av formuleringen om skolans uppdrag att "paverka och stimulera barn och
ungdomar att vilja omfatta var demokratis grundliggande viarderingar” som
citerats ovan. Enligt Lgr 8o hade skolan till och med “ratt att forvianta sig
[..] att dven fordldrar accepterar och soker frimja demokratins principer
och regelsystem.” (Lgr 8o: 19) Om foridldrarna formedlade samma syn pi
demokrati som skolan kunde eleverna "fa uppleva att hemmet och skolan
ar delar av samma omvirld.” (Lgr 8o: 19) Idén om demokrati som tar form
i denna skolpolitik kan beskrivas som totalitir satillvida att den utgodr en
politisk ideologi som definierar bade samhilleliga och enskilda relationer,
vilket skiljer sig fran det svaga sambandet mellan privat moral och sam-
hillsmoral som enligt Benner och Sladeks definition kinnetecknar frihet-
liga utbildningssystem.

Oppenheten mot ”skiljaktiga virderingar” gillde i citatet ovan deras fram-
forande och hade didaktiska grunder. Genom att framfora virderingar som
strider mot "var demokrati” skulle eleverna fa mojlighet att f4 dessa belysta
och diarmed hjilp att "med minsta mojliga tving” utveckla en demokratisk
personlighet (Lgr 80: 19). Teorin bakom denna form av demokratisk fostran
redovisade Utbildningsdepartementet i skriften Skolan skall fostra, en liten
debattskrift som skickades till landets alla skolor 1979. Broschyren var for-
fattad av den sa kallade Normgruppen, en "arbetsgrupp kring normbildning
och normoverforing i skolan” bestaende av ldrare, rektorer och andra sakkun-
niga som den moderata skolministern Britt Mogard hade tillsatt (Utbildnings-
departementet 1979). Mogards eftertridare, folkpartisten Birgit Rodhe, gav ut
skriften innan Mogard eftertradde henne igen och slutligen undertecknade den
nya liroplanen. Avsnittet om "Fostran och utveckling” i Lgr 8o (sidorna 18-21)
utgor till stora delar en sammanfattning av Skolan skall fostra och inleds - som
redovisats ovan - just med denna uppmaning.

I Skolan skall fostra fortydligade Utbildningsdepartementets arbetsgrupp
vad elevernas demokratiska fostran skulle handla om: "Lagarbetet dr bade
malet och medlet for demokrati” heter det diar (Utbildningsdepartementet
1979: 49). Demokrati framstir hir som en gemenskap dir alla 4r med och drar
mot samma hall, dir individen ser sina intressen forverkligade i samhéllsge-
menskapens intressen och dir hon erkdnner den gemensamma strivan mot
samhillets bista som sin viktigaste handlingsmaxim. Det sjalvklara malet for
skolan var enligt Normgruppen att forverkliga detta ideal, dvs att motverka
idéer som kunde hota beslutsfattarnas idé om samhéllet som en intressege-
menskap. Detta gillde dels individers egen ovilja att inordna sig och forverkliga
kollektiva beslut, dels diskriminerande forestillningar som hotade att utesluta
nagon annan ur gemenskapen (t ex fordomar mot kvinnor eller invandrare).
Béda dessa hot skulle skolan neutralisera med hjilp av det av gruppen forespra-
kade "lagarbete” som ocksa beskrevs som "sjilva grunden for att en mianniska
skall kunna utvecklas till en hel personlighet” (Ibid.).
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Tesen om lagarbete som en forutsittning for manniskans personlighetsut-
veckling innebar att Normgruppen ifragasatte idén om minniskans person-
lighet som nagot individuellt. "Det ‘'ménskliga’ finns inte fristaende, inte vid
fodseln. Det dr nagot som barnet bara kan forviarva ur gemenskap”, star det i
Skolan skall fostra (Utbildningsdepartementet 1979: 35). Enligt broschyrens
antropologi 4r minniskans vilja kulturellt konstruerad och samvetet kan lik-
nas vid en internalisering av kollektiva normer. Férekomsten av individuella
sirintressen framstod i detta ssmmanhang som resultat av en felaktig uppfost-
ran. God uppfostran skulle enligt broschyren utga fran fragan ”Vad bor vi gora
for att det skall bli sd bra som moijligt for s manga som mojligt?” for att hjdlpa
eleven att utveckla formagan “att tinka och handla fornuftigt” (Utbildnings-
departementet 1979: 40). Elever som motsatte sig detta kollektivistiska ideal
betraktades som bristfilligt utvecklade och i behov av mer demokratisk fostran.

Demokratisk fostran ansigs beroende av omvirldens goda exempel samt av
elevens aktiva medverkan i demokratiska processer. Enligt Skolan skall fostra
kravde fostran av demokratiska manniskor att individen moéter en motsvarande
omgivning:

Barn och ungdomar kan bara stimuleras att vilja bli demok-
ratiska mianniskor och handla demokratiskt genom de forebilder
och modeller som de vuxna ger dem (Utbildningsdepartementet
1979: 51, understrykning i original).

Helst skulle eleverna skyddas fran invindningar och ifrigasittanden av sam-
hillets "demokratiska viarderingar” da dessa kunde leda till forvirring och stora
den onskade personlighetsutvecklingen. De ovan nimnda kraven om samsyn
mellan foridldrar och skolan nir det giller "var demokratis visentliga virden”
far sin forklaring i detta tankesitt. Normgruppen betonade vikten av "fasta nor-
mer” nir det giller vuxenvirldens fostransansvar (Utbildningsdepartementet
1979: 371).

Aktiv medverkan i demokratiska processer framstar i Skolan skall fostra
som ett sitt att demokratisera ocksa de elever som dnnu inte har tillignat sig de
ritta virderingarna. Genom deltagandet i aktiviteter som har kollektivets bista
som moralisk utgangspunkt och leder till ett gemensamt beslutstagande skulle
eleverna fostras mot detta mal. Den demokratiska processen det dr tal om hir
har ingen 6ppen utgang, utan ett konkret didaktiskt mal: att eleven anammar
*var demokratis visentliga virden”. Den ovan citerade uppmaningen i Lgr 8o
till skolan att "vara 6ppen for att skiljaktiga virderingar och asikter framfors”
far hir en forklaring. Framforandet av dylika idéer forvintades leda till att elev-
erna i samtal med andra inte bara prévar, utan ocksd omproévar sina tankar.
*Barnet [..] lir i forsta hand genom att i prova sig fram med andra, géra miss-
tag och sjilv uppticka hur saker dr och borde vara”, skriver Utbildningsdepar-
tementets arbetsgrupp (Utbildningsdepartementet 1979: 35). Hur saker "borde
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vara” var diarvid redan avgjort nir det giller "samhiillets grundliggande vir-
den”. Hur saker och ting skulle tolkas och hanteras inom denna ram diremot,
skulle avgoras i en gemensam diskussion.

Normgruppen klargjorde ocksa att skolan skulle se till att dven de elever
som tyckte sig ha goda skil att ifragasitta virdeordningen, eller av okunskap
avvek fran den, till slut f6ljde dess principer. I de fall dir varken goda forebilder
eller deltagandet i diskussioner ledde till detta resultat, uppmanades skolan att
gora avsteg fran sitt "demokratiska” arbetssitt. Nir lagarbetet inte gav onskad
effekt, skulle skolan istéllet jobba med ”en positiv kinslokontakt” som verktyg
for att paverka individen, rekommenderade gruppen. "Barnet vill da stilla upp
for den vuxne och diarmed for regeln, dven om han eller hon inte tycker lika-
dant eller inte i detalj forstar varfor regeln méaste foljas”, star det i Skolan skall
fostra (Utbildningsdepartementet 1979: 41). Normgruppen forklarade ocksa att:

Det finns manga situationer - exempelvis nir det giller skydd
mot faror eller efterlevnad av demokratiskt fattade beslut — dir
en regel maste foljas, dven om inte alla dr villiga att acceptera den
utifran sina egna, personliga virderingar eller inte forstar varfor
regeln har tillkommit (Utbildningsdepartementet 1979: 41).

Det demokratiskt tillkomna beslutets primat rekommenderades hir att, obe-
roende av dess innehall, gilla fore individens invindningar, vilka de én kunde
vara.

STATSPEDAGOGIKEN DOLJS MEN FORTBESTAR (1990-TALET)

Det ar latt att uppfatta demokratifostran som skrevs fram i de ovan refe-
rerade skolpolitiska dokumenten som manipulativ och indoktrinerande.
Demokratiska virderingar skulle “inpriantas” i individen och hennes foljsam-
het garanteras med mindre "demokratiska” verktyg diar de mer "demokratiska”
inte ledde till 6nskad effekt. Dokumenten fran 1990-talet och framat holl fast
vid den statspedagogiska ambitionen om en skola fér demokrati, men flyttade
ansvaret for detta projekt frin staten till medborgarna. Skolpolitikens statspo-
litiska karaktir blev dirmed svarare att uppticka. Som jag kommer visa syftade
skolan dock fortsatt till att gora elever till deltagare i ett givet politiskt projekt
snarare n till att upplysa och bemyndiga individen att utveckla ett eget forhall-
ningssitt till sin omvarld.

Grundskolans laroplan Lgr 8o ersattes i samband med 1990-talets stora
skolpolitiska forindringar av en ldroplan for det obligatoriska skolvisendet, Lpo
94. Den svenska skolpolitiken 6vergav vid denna tid den centrala regelstyr-
ningen av skolan och skapade ett mal- och resultatstyrt skolsystem dir privata
och kommunala aktorer uppmuntrades att tivla mot varandra i utvecklingen
av den mest effektiva skolan. Den nya liroplanen skulle hilla samman det nya
decentraliserade och delvis privatiserade skolsystemet genom ett gemensamt
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fostransuppdrag. Enligt direktiven till den s kallade Liaroplanskommittén som
fick i uppdrag att arbeta fram den nya ldroplanen skulle skolan ”inte vara vir-
deringsmissigt neutral” (Dir 1991:117, i SOU 1992:94: 330) utan utga fran [d]e
grundliggande virderingar som kommit till uttryck i skollagen och vara nuva-
rande liroplaner” (Dir 1991:9, i SOU 1992:94: 323). Direktiven formulerades av
socialdemokraten Goran Persson (Dir 1991:9, i SOU 1992:94: 320), och kom-
pletterades efter ett regeringsbyte nagra manader senare av moderaten Beatrice
Ask (Dir 1991:117, i SOU 1992:94: 329). Hennes tilliggsdirektiv forindrade inte
de statspedagogiska inslagen i utredningens uppdrag.

Laroplanskommittén tillgodosig direktiven genom att introducera idén
om en for hela samhillet gemensam ”virdegrund” som skolan fick i uppdrag
att gestalta. Under rubriken ”Skolans virdegrund och uppgifter” som kom att
inleda Lpo 94 lades fast att

Skolan har en viktig uppgift nir det giller att formedla och hos
eleverna forankra de virden som vart sambhélle vilar pa (Lpo 94:
5).

Enligt Laroplanskommittén skulle virdegrunden “ha en aktivt paverkande
roll for liroplanens 6vriga delar [..].” (Skolverket 1999: 12) I liroplanskommit-
téns slutrapport beskrevs virdena som ingar i virdegrunden som ”oforytter-
liga” sa till vida som att de ”i en given kulturkrets giller under alla omstindig-
heter. De utgér medborgarnas samfillda moraliska fond [..].” (SOU 1992:94:
47). Enligt kommitténs huvudsekreterare Berit Hornqvist och dess ordférande
Ulf P. Lundgren fanns det inga rationella skal att forhandla bort dessa virden
(Skolverket 1999: 11). Enligt deras av Skolverket utgivna kommentar till 1ropla-
nen skulle de Stcindigt. Alltid! genomsyra skolans verksamhet (ibid.).

Lpo 94 ersattes 2011 av en ny ldroplan for grundskolan, Lgr 11. Ordalydel-
sen i de inledande delarna om ”Skolans virdegrund och uppdrag” ir i princip
identiska dessa liroplaner emellan, vilket 4r anledningen till att de avhandlas
tillsammans i min genomgang.

Pa ett liknande sitt som i 1970- och 1980-talets styrdokument var det enligt
Lpo 94 och Lgr 11 medborgarnas plikt att anamma en viss virdegrund, snarare
an statens att ge individen utrymme for sina individuella 6vertygelser och vir-
deringar. ”Skolan skall aktivt och medvetet paverka och stimulera eleverna att
omfatta vart samhilles gemensamma virderingar”, forklarar bade Lpo 94 och
Lgr 11 (Lpo 94: 12; Lgr 11: 12). Referensen till rittsordningens principer som
grund for demokratin som hade kinnetecknat 60o-talets laroplaner har i Lpo
94 ersatts av hinvisningar till det demokratiska samhéllet som en virdegemen-
skap. Inom denna virdegemenskap framstar fostran till delaktighet i, och med-
ansvar for, vissa "demokratiska” ideal som objektivt riktig och dirmed okon-
troversiell. Idén om en gemensam virdegrund ar enligt Lpo 94 och Lgr 11 i
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samklang med idealet om ”saklighet och allsidighet” och med kravet pa skolan
att “vara 6ppen for skilda uppfattningar” (Lpo 94: 6). Liroplanerna betonade:

Alla foraldrar skall med samma fortroende kunna skicka sina
barn till skolan, forvissade om att barnen inte blir ensidigt
paverkade till forman for den ena eller andra askadningen (Lpo
94: 4; Lgrii: 8).

Under 1990-talet far skolan alltsi en for alla giltig virdegrund som tycks okon-
troversiell och forvintas aterspegla alla medborgares “moraliska fond” (se
ovan). Den tycks vara gemensam och tycks ha funnits dir frin borjan, men 4r
likvil nagonting som skolan behover paverka eleverna att omfatta.

Vad star da den virdegrund for som introducerades under 1990-talet? Inne-
héllet 4r svarfangat. Betydelsen diskuteras enbart sparsamt i styrdokumenten
och virdena som knyts till virdegrunden varierar olika definitioner emellan.
Aven om viirdegrunden framstills som en samling etablerade, gemensamma
viarden, representerar den skiftande visioner. Medan skolans demokratiska
fostran under 1960- och 1970-talet frimst hade handlat om virden som solida-
ritet, tolerans och jamlikhet, tillkom i Lpo 94 ansvarstagande, delaktighet och
inflytande som ideal. Att denna forskjutning inte hade sitt ursprung i en peda-
gogisk ambition att hjilpa barn att bli myndiga vuxna, utan lanserades i det
politiska syftet att forverkliga en specifik samhallsvision, framgar savil av de
politiska direktiven till liroplanskommittén, dess slutrapport som den firdiga
laroplanen. Sihir skrev Goran Persson i direktiven till liroplanskommittén:

Forutsittningen for en god inldrning 6kar nér eleverna far moj-
lighet till att utova inflytande och ta ansvar for sin egen utbildn-
ing. Kravet pa att utbildningen skall byggas upp med utgangs-
punkt i ett reellt elevinflytande 4r ocksa betingat av de krav pa
kompetens vad giller medinflytande och ansvarstagande som
stills i samhills- och arbetslivet. Ddrmed kan utbildningen
forstirka den demokratiseringsprocess som pagar i samhillet (Dir

1991:9, i SOU 1992:94: 323-324).

Inflytande och ansvarstagande presenteras i detta citat inte som individuella
fri- och rittigheter som en demokratisk rittsordning garanterar, utan instru-
mentaliseras. I den forsta meningen dr det inlirningen som ska bli bittre med
hjilp av dessa demokratiska former eller virden, i andra meningen presente-
ras de som kompetenser som efterfrigas av samhéllet och arbetslivet, och i den
tredje blir de till ett sitt att stodja den redan pagiende samhillsutvecklingen.
Personligt ansvar och inflytande blir hir till instrument for samhallsforbatt-
ring och forlorar diarmed sitt egenvirde. D4 malen i citatet ovan inte definie-
ras av individen sjilv, utan ansvarstagandet forvintas bidra till forverkligan-
det av mal och krav som stills av andra (liroplanen, samhillet, arbetslivet och
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demokratin), far ansvarstagande och inflytande hér ocksa ett mer begrinsat
verkningsomrade dn i en demokratisk ordning dir de som rittigheter garante-
rar den myndiga individen att fa gora sin rost hord och paverka sin situation i
vilken riktning det vara mande.

Ocksa betoningen av elevens inflytande och egna ansvar i liroplanskom-
mitténs slutrapport kan tolkas som ett forsok att anpassa individen till en viss
samhéllsordning snarare dn att stirka hennes intellektuella forutsiattningar att
fatta sjialvstandiga beslut.

Utvecklingen i samhiillet innesluter 6kade krav pA medborgerligt
inflytande och att kunna vilja mellan alternativ. Skolan har en
viktig roll i att ge medborgerlig bildning. Detta innebir bl.a. att
kunna, vilja och vaga anvinda det talade och skrivna spriket, ha
forméaga till kritisk granskning och att kunna mota och virdera
argument. Det innebir ocksé en vana att fungera i demokratiska
former och en delaktighet i vart kulturarv i vid mening. Kraven
pa inflytande och eget ansvar stills ocksé alltmer i arbetslivet,
diar minniskors kompetens, formaga att virdera kompetens
samt kommunikations- och samarbetsformaga accentueras (SOU
1992:94: 14).

I citatets forsta mening dr samhaillsutvecklingen subjektet som kriver ett
okat inflytande av medborgarna. Nir liroplanskommittén i andra meningen
betonar skolans "roll i att ge medborgerlig bildning” och sedan riknar upp
en rad kompetenser, motiveras dessa alltsa inte av individens myndiggo-
rande, utan av en redan pagaende samhallsutveckling som kriaver att miann-
iskor ar kapabla att vilja mellan alternativ. Vari denna samhaéllsutveckling
exakt bestar, framgar inte av citatet, men det finns skal att anta att de poli-
tiska stillningstaganden som foranledde det tidiga 1990-talets valfrihetsre-
former tillhor forindringen som asyftas hiar (SOU 1990:44). Att ”[Kk]raven
pa inflytande och eget ansvar” i Liroplanskommitténs slutrapport refere-
rar till samhéllets efterfrigan pa en viss minniskotyp framgar ur citatets
sista mening dir dessa demokratiska virden explicit relateras till arbetslivets
krav p4 mianniskors "kommunikations- och samarbetsféormaga”. Aven kri-
tiskt tinkande och formagan att virdera argument underordnas i citatet ovan
en extern nytta. Dar handlar bada om att utveckla en vana att fungera i [de]
demokratiska former” skolan uppfostrar till, snarare 4n att kunna ta ett steg
tillbaka, titta pa samhillet med en kritisk blick utifran, att genomskéida och
eventuell kritisera dess principer, samt att utveckla ett eget forhallningssitt
till sin omgivning.

Ocksa i Lpo 94 och Lgr 11 underordnas individens frigorelse samhéllets
behov:
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Det svenska samhillets internationalisering och den vixande
rorligheten 6ver nationsgrinserna stiller hoga krav pA mianni-
skors formaga att leva med och inse de viarden som ligger i en
kulturell mangfald. Medvetenhet om det egna och delaktighet i
det gemensamma kulturarvet ger en trygg identitet som ér viktig
att utveckla, tillsammans med forméagan att forsta och leva sig in
i andras villkor och virderingar (Lpo 94: 5; jmf. Lgr 11: 7).

Aven hir #r de just radande politiska forhallandena - denna gang globalise-
ringen - subjektet som far definiera syftet med skolan. I Lpo 94 framstar inter-
nationaliseringen och den vixande rorligheten 6ver nationsgranser som givna
faktorer. Det dr dessa samhélleliga scenarier och dess behov som individerna
fostras till att mota. Nér eleverna uppmuntras att forstd andras levnadsvillkor
och virderingar sker detta alltsa inte for att hjilpa varje barn att fa perspek-
tiv pa sin egen tillvaro och dirmed mojligheten att vilja en egen vig i framti-
den. Istillet forvintas skolan att anpassa mianniskorna till en sirskilt politisk
ordning. Eleverna ska “inse de virden som ligger i en kulturell mangfald” och
de ska fa trygghet av "delaktighet i det gemensamma kulturarvet”. Idéer som
skulle kunna diskuteras utifran olika ideologiska ingangar, sisom idén om kul-
turell mangfald och idén om ett “eget” respektive “gemensamt” kulturarv, blir
har till oforytterliga virden som alla ska fostras till.

I min ldsning underordnas individens frigorelse i Lpo 94 alltsa samhilleliga
krav. Denna tolkning skiljer sig fran tidigare framforda analyser av denna tid
som en dar individen stilldes i centrum. Sa skriver till exempel Fredrik Alvén i
sin avhandling om skolans medborgarfostran: “Skolans kirnuppdrag presente-
rades i bade liroplan 1994 och 2011 som att tillhandahalla individen mojlighe-
ter att utvecklas for att sedan sjilv kunna forma samhillet i framtiden” (Alvén
2017: 129). Vad min framstillning visar dr att denna mojlighet att forma sam-
hillet i framtiden var villkorat av en virdegrund som uppdaterades kontinuer-
ligt i enlighet med den senaste omvirldsanalysen.

En annan spridd tolkning av Lpo 94 i tidigare forskning 4r Tomas Eng-
lunds tes om 1990-talets valfrihetsreformer som uttryck “for en ny syn pa
utbildning som ’private good’ till skillnad fran det linge dominerande 'public
good’.” (Englund & Englund 2012: 14). Englund skriver dven om ett skifte frin
en “samhéllscentrerad demokratisyn” till en “individualistisk demokrati- och
rittighetssyn” (Englund & Englund 2012, 13), samt fran "ett politiskt perspek-
tiv dar medborgarens framtida politiska roll fokuserades” till "ett marknads-
perspektiv dir medborgarens ekonomiska roll” stod i centrum (Englund 1999:
25). Han beklagar att forindringarna sedan 1990-talet lett till “en skoltillvaro
utan social mening, en mening som knyter ansenliga delar av skolans verk-
samhet och innehall till den framtida medborgarrollen” (Englund 1999: 36).
Enligt denna tolkning har skolan avpolitiserats satillvida att den blivit mer
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individ- och mindre samhéllsfokuserad under 1990-talet. UtifrAn min tolkning
framstar 1990-talets skolpolitik diaremot inte som visensskilt fran skolpolitiken
under de foregdende tva decennierna. Istéllet trader den politiska styrningen av
skolan fram som ett kontinuum. Nu som forr utbildas eleverna inte framst till
sjalvstiandiga individer utan framfor allt till produktiva medlemmar i ett givet
samhillskollektiv. Visionen om det ideala samhaéllet skiftade visserligen, men
inte tron pa skolan som verktyg att forverkliga en politisk vision. Denna obser-
vation bekriftar tesen om lingtgdende tverenstimmelser mellan hogerns och
vansterns utbildningspolitik som statsvetaren Johan Wennstréom nyligen stillt
upp i sin avhandling (Wennstrom 2019).

DELIBERATIV DEMOKRATI SOM STATSPEDAGOGIK (lo\REN OMKRING 2000)
For att underlitta och stimulera skolornas arbete med att omséitta liroplaner-
nas krav om virdegrunden i praktisk handling, utropade utbildningsdeparte-
mentet 1999 till "Virdegrundsaret”. Aterigen skapades en liten arbetsgrupp for
normarbete pa departementet, Virdegrundsgruppen. I samarbete med andra
departement, myndigheter och tio gymnasieelever sammanstillde gruppen
Viirdegrundsboken — om samtal for demokrati i skolan. Boken syftade *till att
stimulera till fordjupade samtal och dialoger om vad virdegrunden betyder i
skolans arbete” och distribuerades ar 2000 till landets samtliga skolor (Zackari
et al 2000: bokomslag). Den kan pa s sitt jaimforas med Normgruppens Skolan
ska fostra, som hade skickats ut till skolorna 1979.

Idén om deliberativ demokrati som lanserades av Virdegrundsgruppen
utvecklades i polemik mot den "funktionalistiska demokratiuppfattningen” som
hade dominerat samhillsdebatten under efterkrigstiden (Englund 1999: 17). Mer
konkret presenterades den deliberativa demokratiuppfattningen som alterna-
tiv till begransningen av demokratibegreppet till principen om parlamentarism
och majoritetsstyre som nu kritiserades som elitstyre. Den deliberativa strategin
fokuserade istillet pa folkets engagemang och deltagande i det politiska besluts-
fattandet. Medan det funktionalistiska demokratibegreppet stod for en styrelse-
form, beskrevs den deliberativa demokratin som "ett levnadssitt som alla upp-
vixande medborgare skall bli delaktiga i’ (ibid.). Det riickte inte lingre att alla
hade mojlighet att paverka beslutsfattandet i allménna val, utan nu skulle demo-
kratin forverkligas genom deltagande i deliberativa samtal eller "kollektiva vilje-
bildningsprocesser” (Englund 1999: 40), dir olika virderingar och forhallnings-
sétt offentliggjordes och provades i “en kollektiv stravan efter att finna virden
och normer som alla kan enas om” (jmf Englund 2000: 5).

Ocksa av dess foresprakare beskrevs idén om deliberativ demokrati som
normativ (Englund 1999). Nir deliberativa ideal normerar relationen mel-
lan staten och medborgarna begrinsas individens handlingsutrymme. I ovan
beskrivna form kriaver den deliberativa demokratin deltagande i ett stindigt
pagaende politiskt samtal som ska leda till kompromisser som inkluderar alla
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och formar samhaéllet till en virdegemenskap. Enbart den som engagerar sig i
det gemensamma politiska livet betraktas utifrin denna politiska doktrin som
ansvarsfull, demokratisk och virdig. Den deliberativa demokratin som presen-
terades hir har ett totalitiart ansprak satillvida att den forvintades gélla i alla
omraden av det minskliga livet och for alla. Den beskrevs som ”ett levnads-
séitt”. Manniskan ifragasattes savil niar hon var beredd att limna 6ver ansvaret
for avgorandet av politiska fragor till det politiska etablissemanget som nér hon
vigrade att ingé i en politisk konsensusbildning. Den deliberativa ordningen
skulle vilkomnas dven av den vars overtygelser, behov eller intressen missgyn-
nades av principen om kollektiv viljebildning. I alla fall tog teorin inte hin-
syn till att deliberativa kompromisser pa samma sitt som majoritetsbeslut kan
strida mot minoritetens och individens intressen. Genom att betona individens
politiska aktiviteter fore rittsordningens principer flyttade den deliberativa teo-
rin dessutom ansvaret for demokratin fran staten till individen. Nu var det inte
langre staten som garanterade individen demokratiska fri- och rittigheter, utan
individen tillskrevs ansvaret att genom sitt deltagande i deliberativa samtal for-
verkliga visionen om en deliberativ-demokratisk samhillsordning.

Internationellt har det deliberativa demokratiidealet fatt stor spridning
under 1990-talet (Gutmann & Thompson 1996), men ocksa problematiserats
(Macedo 1999). Det intressanta hir dr dock inte méjliga invindningar mot detta
ideal, och inte heller dess styrkor, utan dess betydelse for skolpolitiken. Som
filosofen Pia Nykédnen papekar innebir den politiska visionen om en delibera-
tiv demokrati inte nodviandigtvis "att en ’deltagardemokrati med deliberativa
kvaliteter’ ocksa bor tillskrivas utbildningsvisendet som ideal” (Nykinen 2009:
55). Just denna 6verforing gjordes dock i skolans styrdokument - till exempel
av Skolverkets tjinstemén som forklarade:

Inom modernare demokratiforskning har en s.k. deliberativ
demokratisyn utvecklats, vilken sitter kommunikationen, samta-
let, i centrum. [..] Genom att applicera denna demokratisyn pa
utbildningsvisendet vidareutvecklas och tydliggors forskolors och
skolors demokratiska uppdrag (Skolverket i Englund 2000: 4).

Den deliberativa demokratisynen blev till ett virde som skulle formedlas i sko-
lan och genomsyra hela verksamheten. Uppmaningen till lirarna att imple-
mentera demokratiska arbetsformer som ingar i bAde Lpo 94 och Lgr 11 kan i
kombination med Skolverkets anvisningar tolkas som ett statspedagogiskt for-
sok att fostra till lojalitet med denna deliberativ-demokratiska samhéallsvision.
Sahar star det i laroplanerna:

Undervisningen skall bedrivas i demokratiska arbetsformer och
forbereda eleverna for att aktivt deltaga i samhiillslivet. Den skall
utveckla deras forméga att ta ett personligt ansvar.
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Genom att delta i planering och utvirdering av den dagliga
undervisningen och fa vilja kurser, imnen, teman och aktiviteter,
kan eleverna utveckla sin formaga att utéva inflytande och ta ans-
var (Lpo 94: 5; jmf Lgr 11: 8).

Vid forsta 6gonkastet kan detta citat framstd som en uppmaning till fritt
meningsutbyte och mer inflytande for skolornas elever. Utifran Skolverkets
anvisningar om forverkligandet av en deliberativ-demokratisk ordning déire-
mot, framstar det patalade handlingsutrymmet och mojligheten till eget
ansvarstagande inte som sjilvindamal och inte heller som en uppmaning till
eleverna att omgestalta sin omgivning. Nir liroplanen ligger fast att undervis-
ningen ”skall bedrivas i demokratiska arbetsformer” kan detta istillet tolkas
som ett forsok att vinja eleverna vid det politiska kravet om deras aktiva delta-
gande i en sirskild samlevnadsform, “samhallslivet”. Aven formuleringen om
ett personligt ansvarstagande i andra meningen kan tolkas som en uppmaning
till forverkligandet av idealet om ett aktivt deltagande och syftar da inte till en
beredskap hos eleverna att ta ansvar for sina handlingar och da dven for sidana
som strider mot den ridande samhillsvisionen. Aven citatets andra del illustre-
rar att inflytandet som eleverna skulle fostras till handlade om anpassningen
till och ansvarstagande for en redan fastlagd ordning. Enligt denna skulle elev-
erna lira sig att utova inflytande och ta ansvar genom att delta i den gemen-
samma planeringen och utvirderingen av en verksamhet som de dr tvungna att
delta i - “den dagliga undervisningen”. Medbestimmandet och inflytandet gil-
ler kurser, Amnen, teman och aktiviteter som erbjuds inom och tillhér denna
foregivna, obligatoriska ram.

Liroplanernas krav om elevernas ansvarstagande for den ridande skol-
politiken, dess mal och syften star i kontrast till idén om utbildningssystemet
som ett pedagogiskt projekt dir staten tar ansvar for elevernas utbildning sa
att dessa i sin tur kan ta ansvar for sina olika sitt att forhalla sig till detta sys-
tem, ma det vara genom ett avstandstagande och vigran, underordning och
anpassning, forsok att forindra, eller ett bejakande och forsvar. I de citerade
laroplanerna osynliggors beteenden, overtygelser och ¢nskningar som ifra-
gasitter skolans syften och logik och darmed 6verskrider det givna systemet.
Istdllet uppmanas ldrarna att "utga fran att eleverna kan och vill ta ett person-
ligt ansvar for sin inldrning och for sitt arbete i skolan.” (Lgr 11: 15) Det per-
sonliga engagemanget forvintas dven hir gilla mal (skolarbete och inlimning)
som definierats av andra. Liaroplanens idé om deltagande och personligt ansvar
handlar med andra ord om individens anpassning till en samhillelig ordning
som kriaver denna form av engagemang snarare 4n om hennes mojlighet att
hitta sitt eget sitt att forhalla sig till resten av samhéllet.

Overforingen av den deliberativa doktrinen till skolans virdegrund gor
ansvarstagandet for just denna politiska vision och dess idé om en kollektiv
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viljebildning till ett for alla forpliktigande krav. I enighet med detta ger styrdo-
kumenten fostran inom den deliberativa synen pa demokrati ett tydligt forsteg
fore undervisningen om den demokratiska rittsordningen och dess principer.
I Viirdegrundsboken beskrivs detta sihir:

I en kommunikativ skoldemokrati som bygger pa samtalet, ricker
det inte med formella strukturer for inflytande eller att lira om
demokrati som system. Det handlar for skolans del om att pa dju-
pet konfrontera och prova elevernas viarderingar och forestill-
ningar. Det handlar om att levandegora demokrati och att arbeta
i demokratiska arbetsformer. Virdegrunden handlar om att gora
kunskap till insikt och diarmed kinsla. Detta innebér, enligt vart
synsiitt, att undervisningen och all 6vrig verksamhet inte kan vara
viardeneutral (Zackari et al 2000: 41).

For att forbereda eleverna for livet i en deliberativ demokrati krivs enligt
denna skrift en skola som pé djupet konfronterar och provar elevernas virde-
ringar och forestillningar. Denna konfrontation och provning framstills som
ett demokratiskt forfaringssitt. Enligt denna syn pa demokrati riacker det inte
med att acceptera ett majoritetsbeslut &ven om man inte stodjer det, utan indi-
viden ska lira sig en praktik dir hennes virderingar och forestillningar paver-
kas av motet med andra. Forst genom deltagandet i deliberativ konfrontation
och provning kan individen forvandla sina kunskaper till den insikt och kinsla
som avkrivs individen av Viirdegrundsboken. Den deliberativa virdegrunden
handlar om 6ppenheten for denna provande och konsensusskapande prak-
tik och dess underliggande virden. Undervisningen far inte vara virdeneutral
utan behover formedla beredskap till kompromiss och samforstind, dialog,
flexibilitet och anpassningsformaga. Viirdegrundsboken lyfter dven fram vik-
ten av att “respektera och tolerera varandras asikter och synsitt” (Zackari et
al 2000: 69). Betoningen av respekt och tolerans handlar dirvid inte om att
acceptera att minniskor alltid kommer tycka olika i centrala samhaillsfragor,
utan om ménniskors beredskap att mota varandra i deliberativa samtal som
syftar till att minska differenser snarare dn att bevaka dem. Sahir star det ocksa
i Virdegrundsboken:

I den kommunikativa och pluralistiska demokratin 4r 6ppenhet,
fysisk, psykisk och kulturell tillginglighet ett maste. Samtalet
maste vara dmsesidigt och frimjas av en vilja till samforstand
(Zackari et al 2000: 96).

Och:

Ett demokratiskt samtal innefattar inte bara ritten att tala och bli
hord. Man maste ocksa lira sig konsten att lyssna och inte minst
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vara oppen for argument och lata sig paverkas av den man samta-
lar med (Zackari et al 2000: 27).

I texterna om den deliberativa virdegrunden dominerar samarbetsviljan fore
virden som personlig integritet och civilkurage. Virdegrunden handlar varken
om att uppticka sin toleransgrins eller om att forsvara sina dvertygelser, utan
om att skapa samforstand.

Kritiker har beskrivit den deliberativa virdegrunden som en satsning pa
“en form av social kompetens, nimligen att eleverna kan tala och samarbeta i
grupp, bidra till, omfatta och folja gemensamt fattade beslut.” (Fjellstrém 2004:
190) Betoningen pa dialog och sammanhallning har dérvid beskrivits som “en
ganska speciell utformning av demokrati” och en dar

[dlet som tidigare var centrum, makt och i synnerhet den
avgorande samhélleliga makten, har glidit ut i periferin. Det han-
dlar inte lingre om fordelning, omfing och intensitet i den sam-
hilleliga makten, utan om individers 6ppenhet, smidighet och
foglighet i de nira, mikrosociala ssmmanhangen. Forskjutningen
drar uppmirksamheten fran det forra.

Den hir fordndringen dr kontraproduktiv om man ir ute efter
att stirka folklig makt, sjalvstindighet och kritiskt tinkande i
samhaéllet. Den 4r problematisk for att den upphojer en kompo-
nent i demokrati till 6verordnad ideologi (Fjellstrém 2004: 190).

Implementeringen av den deliberativa demokratin som skolans virdegrund kan
beskrivas som en statspedagogisk strategi sé tillsvida att den utgor ett forsok att
fostra elever enligt en partikuldr demokrati- och samhéllssyn. Som andra stats-
pedagogiska strategier misstinkliggdr denna de som inte vill eller kan delta i
makthavarnas politiska projekt. Slutligen kinnetecknas idén om den delibera-
tiva virdegrunden av en latent - delvis dven explicit - misstro mot kunskap och
vetenskap. P4 sé sitt star den i opposition till de frihetliga idéer som priglade
den svenska skolpolitiken aren efter andra virldskriget. Virdegrundsgruppen
beskrev denna skillnad pa foljande sitt:

[S]kolan maste forsvara demokratiska virden, dven nir de kom-
mer i konflikt med kravet pa objektivitet i undervisningen. Detta
krav hirstammar fran den s.k. sociala ingenjorskonsten och
skolkommissionen 1946 som anség att skolan inte fir forkunna
doktriner, inte ens demokrati, till forman for objektiv vetenska-
plighet. Kravet pa objektivitet har ifrigasatts av flera som befarar
att utbildningsvisendet tvingats virna mer om virdeneutralitet
idn demokrati. Vi ansluter oss till denna kritik [..] (Zackari &
Modigh 2000: 72).



En skola i sambhdillets tjcinst eller for individen?

En skola som strivar efter att formedla det vetenskapliga kunskapsliget utan att
ta stillning for en sirskild virdegrund framstills i Viirdegrundsboken som ett
potentiellt hot mot demokratin. Denna kritik mot en virdeneutral skola bortser
fran att skolans fokusering pa kunskapsliget skulle uppmuntra eleverna att dra
egna moraliska slutsatser. Ar 1946 betraktade skolkommissionen denna virde-
pluralism som biéttre lampad att sikra demokratins framtid dn forkunnelsen
av en doktrin, "vore denna doktrin #n demokratins egen.” (SOU 1948:27: 3)

Slutsatser

I denna artikel har svenska liroplaner och andra skolpolitiska nyckeltexter ana-
lyserats utifran Dietrich Benner och Horst Sladeks distinktion mellan politiska
och pedagogiska mal for skolan. Analysen visade att den pedagogiska stri-
van att fostra barn till myndiga vuxna som priglade svensk utbildningspoli-
tik under 1940-talet tonades ner under de foljande decennierna till forman
for en politisk vision av en skola i demokratins tjanst, dvs en skola som fostrar
“demokratiska medborgare”. I savil skolpolitiska som utbildningsvetenskapliga
texter har denna politiska fostran motiverats med hinvisning till att den utgor
en nodvindig forberedelse av individen infor livet i den svenska demokratin.

Den idé om demokratisk fostran som idag genomsyrar skolans styrdoku-
ment omfattar bade ett innehall, dvs en demokratisk viardegrund, och en form,
dvs demokratiska forfaranden som ska formedlas till och praktiseras av elev-
erna. Medan den innehéllsliga sidan har skiftat fran en starkare betoning av
solidaritet, tolerans och jamlikhet under 1960- och 1970-talen till virden som
ansvarstagande, delaktighet och inflytande under 1990-talet, har den efter-
strivade demokratiska formen varit relativt konstant. Enligt styrdokumenten
ska skolans undervisning forbereda eleverna for att kunna delta i ett gemen-
samt meningsskapande och beslutsfattande med kollektivets bista som cen-
tral referenspunkt. Konsensus ir ett aterkommande virde i den svenska skol-
politiken. Lirarna anmodas i styrdokumenten att minska oenigheter eleverna
emellan med hjilp av gemensamma diskussioner och genom ett inkluderande
debattklimat.

Den kollektivistiska idén om fostran till samforstand och den aterkom-
mande uppmaningen till lirarna att 1ata eleverna prova sina tankars lamplig-
het i samtal med varandra, tar i de svenska styrdokumenten plats pa bekost-
nad av andra demokratiska principer. Till exempel spelar pedagogiska ideal
som individens autonomi och sjilvstindighet, pa samma sitt som formagan
att visa civilkurage en underordnad roll i skolans styrdokument. Analysen
som presenterats i denna artikel visar att denna observation &r giltig savil for
1960-talet — da individens autonomi och sjilvstindighet underordnades idea-
let om ett jamlikt samhille - som for 2000-talets fostran till entreprencrskap.
Medan pedagoger och statsvetare i tidigare studier identifierat systemskiften i
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skolpolitiken sedan andra virldskriget pekar foreliggande studie ut ambitionen
att anpassa eleven till det raidande samhillsidealet som en konstant i skolans
styrdokument efter 1940-talet.
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arsmote 2019

av Katarina Roos

Planen for forbundssidorna infor det hir
numret var att de skulle innehalla en kort
rapport fran Statsvetenskaplig forbundets ars-
mote och konferensen samt en text om 6ppen
publicering och implementeringen av Plan S.
Det senare temat far dock lov att vinta efter-
som jag denna giang valde att titta nirmare
pa vilken typ av papper som presenterades
pa Swepsa. Med typ avses inte innehallsméis-
siga aspekter utan hur manga papper som
var ensam-/samforfattade, av hur manga och
inom vilka arbetsgrupper. Forst foljer dock
en rapport fran Swepsa 2019 och forbundets
arsmote. Varmt tack till Jan Olsson som har
bidragit med text om panelsamtalet och key-
note-foreldsningen av Mats Svegfors.

EN VALBESOKT KONFERENS

Virdar for Statsvetenskapliga forbundets ars-
mote 2—-4 oktober 2019 var Linkopings univer-
sitet. Sjdlva arrangemanget holls pa Campus
Norrkoping. Det var ett vilbesokt och tillika
uppskattat arrangemang.

Vid arsmotet genomfordes en panel-
diskussion pa temat Hur studeras politik
i andra discipliner och vad kan vi ldra av
det? Jan Olsson var moderator och de fyra
paneldeltagarna var professor Mats Benner,
sociologi och forskningspolitik, Lunds univer-
sitet; docent Anna Bredstrom vid Institute for
Research on Migration, Ethnicity and Society,
REMESO, Linkopings universitet; professor
Bjorn-Ola Linnér, Centre for Climate Science
and Policy Research, Linkopings universitet;
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och professor Johanna Rickne, nationaleko-
nom vid Institutet for social forskning, Stock-
holms universitet. Paneldeltagarna inledde
med att beritta om sin egen politikrelevanta
forskning med fokus pa teman, perspektiv
och metoder. De fick vidare reflektera 6ver
sin egen forskning jaimfort med statsvetar-
kollegornas (likheter och skillnader?) lik-
som eventuella samarbeten med statsvetare.
Avslutningsvis diskuterades framtida forsk-
ningsbehov om politik. En tydlig slutsats var
att statsvetarna har mycket att vinna pa kom-
munikation och samarbete 6ver &mnesgran-
serna i studiet av politik. Panelen avslutades
med en allmin diskussion med flera inspel
fran konferensdeltagarna.

En personlig och underhallande keynote
foreldsning gavs av Mats Svegfors pa temat
Kan Sveriges styras? Svegfors diskuterade
forelasningstemat genom att bjuda pa sina
breda och lianga erfarenheter fran svenskt
samhillsliv (chefredaktor, landshovding,
statssekreterare, utredare med mera). Ett led-
motiv var att styrning ér svart och komplice-
rat och att den enkla styrningsmetaforen ofta
leder tanken fel, en insikt som kan vinnas
bade genom praktisk erfarenhet och akade-
miska studier.

FORBUNDETS ARSMOTE -
FORANDRINGAR | STYRELSEN

I vanlig ordning holls arsmotesforhandlingar
for Statsvetenskapliga forbundet i anslutning
till konferensen och det blev ett antal forind-
ringar i styrelsen. Jan Olsson (ORU) som varit
ordforande for Swepsa sedan arsmotet i Karl-
stad 2017 avgick som ordforande. Till ordfo-
rande valdes istiillet Patrik Hall (MU), som
ingatt i styrelsen som ledamot sedan forra
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arsmotet i Malmo. Monika Berg (ORU) som
varit sekreterare/kassor for forbundsstyrelsen
under de senaste tva perioderna avgick och
ersattes av Magnus Erlandsson (MU). Sam-
mansittningen bland ledamoterna fordndra-
des ocksa i och med arsmotet. Fyra ledamoter
lamnade styrelsen: Dan Hansén (FHS), Mikael
Granberg (KAU), Jonna Johansson (HH) samt
Terence Fell (MDH). Foljande nya ledamoter
valdes in: Kjell Engelbrekt (FHS), Annika Fre-
dén (KAU), Sara Svensson (HH), Gustav Sund-
qvist (MDH) samt Martin Karlsson (ORU).
Forutom dessa ingar ocksa foljande personer
som omvaldes som ledaméter: Annica Sand-
strom (LTU), Niklas Bolin (MIU), Douglas
Brommesson (LU), Johan Eriksson (SH), Mag-
nus Hagevi (LNU), Maria Jansson (SU), Khalid
Khayati (LIU), Anna Michalski (UU), Hen-
rik Oskarsson Ekengren (GU), Katarina Roos
(UMU), Alexander Ryan (MIU, doktorandrepre-
sentant) samt Thomas Larue (sekretariatschef
Riksdagen) och Peter Santesson (opinionschef
Demoscop), bada allménrepresentanter.

Vid arsmotet tillkinnagavs ocksa Stats-
vetenskapliga forbundets pris for basta upp-
sats i Statsvetenskaplig tidskrift for argang
120, 2018. Priset tilldelades denna gang Maria
Stromvik for uppsatsen "Kunskap och demo-
krati i EU-kommuner”. Motiveringen hade
foljande lydelse: Ett teoretiskt vdlgrundat
och elegant iscensatt principiellt problem,
parat med en gedigen empirisk analys pa
ett tidigare underproblematiserat omrade,
gor Maria Stromviks uppsats “Kunskap och
demokrati i EU-kommuner” till obligatorisk
ldsning for alla som sysslar med kommuner
och lokal demokrati, forskare savdl som prak-
tiker. For den som dnnu inte last Maria Strom-
viks uppsats finns alltsa skél att gora det nu.

PERSPEKTIV PA PAPPER
Det var en vilbesokt konferens med totalt
nio arbetsgrupper. Enligt listan med abstracts

pa konferensens hemsida var antalet pre-
sentationer 82, men en sammanstillning
av arbetsgruppernas program visar att det
totala antalet uppsatser uppgick till 93. Totalt
var det nio arbetsgrupper: Environmental
Politics (12), Gender Politics and Theory (7),
Governance and public administration (9),
International Relations and European Poli-
tics (9), Migration, agency-making, diaspora
and transnational relations (7), Political The-
ory, Political Ideologies and Political Language
(12), Policial Behavior and Parties (19), Power
and the Political (8) samt Public Administra-
tion and Management Practices (10). Siffran
inom parentes anger antalet paperpresenta-
tioner i schemat for respektive arbetsgrupp.
De flesta hade mellan 7 och 12 papper att han-
tera medan en arbetsgrupp hade hela 19 upp-
satser pa programmet.

Hér var det tinkt att texten om Swepsa
2019 skulle ta slut. Nir jag borjade ga ige-
nom materialet vicktes emellertid en tanke.
Jag bestamde mig for att gora en systematisk
sammanstillning av uppsatserna utifran titel
och antal forfattare for att se hur manga pap-
per som édr samforfattade och hur manga som
ar forfattade pa engelska. Eftersom forbunds-
sidorna i tva tidigare nummer dgnats at jim-
stilldhetsperspektiv pa svensk statsvetenskap
(nummer 2, 2018) och genusperspektiv pa
publicering i internationella, statsvetenskap-
liga tidskrifter (nummer 3, 2018) var det nist-
intill omojligt att inte betrakta materialet med
dessa glasogon. Uppsatserna grupperades uti-
fran ett antal kategorier' pa basis av forfatta-
rens/forfattarnas kon. Forskarens namn har
legat till grund for kategoriseringen kvinna-
man, ett tillvigagangssitt med brister da det
bygger pa antagandet att namn avspeglar
konstillhorighet. Det bygger ocksa pa en binér
kategorisering i kvinna-man, trots att vare sig
kvinnor eller min dr homogena grupper. Det
Ar ocksa vilként att andra sociala positioner

1 Ensam forfattare man, ensam forfattare kvinna, tva forfattare bada min, tva forfattare bada kvinnor, tva forfattare
en kvinna och en man, tre forfattare samtliga man, tre forfattare samtliga kvinnor, tre forfattare mixad konstella-
tion, fyra forfattare samtliga mén, fyra forfattare samtliga kvinnor samt fyra forfattare mixad konstellation.



sdsom etnicitet, klass och alder samverkar
med kon, vilket resulterar i komplexa makt-
strukturer av over- respektive underordning.
Kategorin kvinnor-mén ér saledes en forenk-
ling men sévil viktig som dndamalsenlig for
det hér syftet.

I vilken grad de papper som presenterades
vid Swepsa 2019 kan betraktas som represen-
tativa och huruvida de monster som fram-
trader ager giltighet i andra kontexter later
jag vara osagt. I den basta av virldar hade en
systematisk sammanstillning bakat i tiden
gjorts, vilken hade mojliggjort komparation
over tid. Da det finns en diskrepans mellan
listan over abstracts och arbetsgruppernas
program valde jag att anvinda programmen
eftersom de torde vara av senare datum och
didrmed mer tillforlitliga.?

MANGA PAPPER AR SAMFORFATTADE
MEN EN ENSAM FORFATTARE
FORTFARANDE NORM

Det faktum att konferensen heter Swepsa
ar ett uttryck for internationaliseringen av
svensk statsvetenskap och det signalerar att
konferensen dr 6ppen for forskare fran andra
linder. Det stora flertalet av dem som ligger
fram papper dr dock knutna till ett svenskt
larosite. Det rader inte nagon tvekan om att
landets statsvetare har anpassat sig till sam-
tidens publiceringsmonster. 8o av titlarna dr
pa engelska, endast 12 har svenska titlar.® En
rimlig tolkning &r att slutprodukterna av de
engelsksprakiga uppsatserna ar avsedda for
internationell publicering. Av de papper som
har svenska titlar dr det nio som har en ensam
forfattare medan endast tre dr samforfattade.
Normen forefaller fortfarande vara en, ensam
forfattare da 57 (61 procent) av de totalt 93
uppsatserna har just det. Enkel matematik
ger vid handen att resterande 36 papper har
fler dn en forfattare. Den vanligaste forfattar-
konstellationen dr en duo. 24 uppsatser har
tva forfattare. 10 uppsatser har tre forfattare

2 Materialet finns att tillga hos forbundsredaktoren.
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och tre papper ir resultat av s manga som
fyra forfattare.

Det rader stora skillnader i antalet
ensam-/samforfattade titlar mellan de olika
arbetsgrupperna och det ar framforallt tva
arbetsgrupper som utmairker sig. I arbets-
gruppen Gender, politics and theory dr samt-
liga papper forfattade av en ensam forfattare.
I gruppen Political Behavior and Parties ar
istillet tre av fyra uppsatser resultat av sam-
forfattande i nagon form. I arbetsgrupperna
Environmental Politics samt Public Adminis-
tration and Management practices dr omkring
hilften av titlarna samforfattade. I de res-
terande fem arbetsgrupperna ir tva papper
samforfattade, vilket motsvarar ungefir vart
femte respektive vart tredje papper beroende
pa arbetsgruppens storlek.

JAMN KONSFORDELNING OCH SAM-
TIDIGT SKEV KONSFORDELNING BLAND
FORFATTARNA

Utifran den information som finns att tillga
pa konferensens hemsida framgar inte hur
manga kvinnor respektive man som deltog i/
presenterade papper pa konferensen. I pro-
grammen for respektive arbetsgrupp finns
uppgifter som gor det mojligt att samman-
stilla uppgifter om forfattare. I de fall dar det
Ar en ensam forfattare dr det med storsta san-
nolikhet ocksa samma person som deltog i
konferensen och presenterade papperet, men
ide fall dar det finns fler 4n en forfattare gar
det inte att avgora vem eller vilka som faktiskt
deltog i/presenterade papperet pa konferen-
sen. Sammanstillningen av arbetsgruppernas
program resulterar i 139 forfattare (till totalt
93 papper) varav 74 4r mén och 65 dr kvin-
nor. Det finns alltsi en viss skevhet men den
ir inte anméarkningsvird.

Omkring 60 procent av alla papper ir,
som tidigare framgatt, forfattade av en ensam
forskare. Bland dessa édr konsfordelningen i
det ndrmaste jagmn. Omkring 30 procent av

3 Ett papper saknar titel i programmet och kunde inte kategoriseras.



titlarna har en manlig forfattare och 30 pro-
cent en kvinnlig forfattare. Inom respektive
arbetsgrupp finns dock skillnader. Den storsta
skevheten finns i arbetsgruppen Gender, poli-
tics and theory dér sex av sju papper ér forfat-
tade av en ensam kvinnlig forskare.

Den vanligaste typen av forfattarkonstel-
lation bakom samforfattade papper ér en duo.
24 papper har tva forfattare. Bland de totalt 36
samforfattade bidragen, dvs. papper som har
tva till fyra forfattare framtrader ett intressant
monster. En majoritet av teamen bakom tit-
larna bestar namligen av konshomogena for-
fattarkonstellationer. 13 forskarteam bestar helt
av mén, 9 team bestar helt av kvinnor medan
resterande 14 dr mixade, dvs de bestar av minst
en man och minst en kvinna. Det finns ocksa
en annan intressant omstindighet. Samtliga
nio papper som ir forfattade av kvinnliga team
aterfinns i tva av arbetsgrupperna. I arbets-
gruppen Environmental Politics ar hilften av
alla papper som presenterats samforfattade av
forfattarkonstellationer bestaende av tva kvin-
nor. I arbetsgruppen Public Aministration and
Management Practices presenterades tre pap-
per, vilka forfattats av tre olika team bestaende
av enbart kvinnor. Det dr alltsa enbart i dessa
arbetsgrupper som det finns "all-female” for-
fattarkonstellationer. I tva av arbetsgrupperna,
Governance and Public Administration samt
Political Theory, Political Ideology and Political
Language ar de fatal samforfattade papper som
presenterades, skrivna av team bestdende av
enbart mén. I den forstnamnda arbetsgruppen
ar dven flertalet av de ensamforfattade uppsat-
serna skrivna av mén. I Political Behavior and
Parties som storleksmassigt dr den absolut
storsta arbetsgruppen, ir 14 av 19 papper sam-
forfattade. Bakom sex av dessa finns en for-
fattarkonstellation bestdende av enbart mén.
Resterande dr samforfattade av mixade team.
Eftersom méannen ir fler dn kvinnorna utgor
kvinnorna likvil en minoritet bland forfattarna
och forstanamnet pa samtliga papper édr ocksa
en man.

Av de atta papper som har en forfattarduo
bestdende av en kvinna och en man, star den

kvinnliga forskaren som forstanamn pa sex
av dessa. Bland de sex forfattarkonstellatio-
ner dir antalet ingdende forskare ir fler 4n
tva och dédr minst en kvinna/minst en man
ingar, ar monstret istillet det omvinda. For-
stanamnet pa dessa sex uppsatser ir i samt-
liga fall en man.

NORMER KRING FORFATTARSKAP

For tjugo ar sedan 1999, holls Statsvetenskap-
lig forbundets arsmote i Uppsala. Hur manga
papper var ensam- respektive samforfat-
tade da? Rimligtvis har den senare kategorin
okat sin andel av totalen. Normen en ensam
forfattare ar alltjimt stark men som genom-
gangen visat verkar den vara starkare i vissa
och svagare i andra arbetsgrupper. I en arbets-
grupp var nistan alla uppsatser samforfat-
tade medan ingen var det i en annan, vilket
avspeglar olika traditioner som vuxit fram
inom olika statsvetenskapliga sub-discipliner.
Forskning som anvinder statistiska metoder
som framsta analysverktyg har kanske i hogre
grad anammat naturvetenskapliga publice-
ringsideal med samforfattande 4n mer kvali-
tativt orienterad forskning?

En systematisk genomgang av artiklar
publicerade i hogrankade statsvetenskapliga
tidskrifter visade att den vanligaste typen av
artikel 4r ensamforfattad av en man. Den nést
vanligaste formen #r en artikel publicerad
av ett forskarteam bestaende av enbart mén.
Den minst vanliga kategorin dr samforfat-
tade artiklar av ett team med enbart kvinnor
(Teele & Thelen 2017). Materialet som ligger
till grund for den héar texten ar konferens-
papper och inte redan publicerade artiklar
i internationella, hogrankade tidskrifter sa
jamforelsen haltar. Vi kan dock anta att fler-
talet papper dr arbetsprodukter som presen-
teras i syfte att utvecklas till publiceringsbara
texter. Den manliga hegemoni som den inter-
nationella studien (Teele & Thelen 2017) fann
vara radande, bekriftas inte. Resultaten fran
den refererade studien bekriftas pa en punkt
och det ar att kategorin papper forfattade av
"all-female” team utgor den minsta andelen



av savil totalen som av de samforfattade upp-
satserna. Samtliga av dessa aterfanns i tva av
arbetsgrupperna och samma forfattarnamn
aterkommer pa fler dn ett sidant samforfattat
papper. Kanske ir de forskningsledare som
medvetet viljer att samarbeta med just andra
kvinnliga kollegor? Flertalet i arbetsgruppen
ar kvinnor och kanske dr samforfattandet ett
uttryck for att kvinnor utgor majoritet inom
hela forskningsomradet.

Majoriteten av de papper som ar samfor-
fattade dr resultat av arbete i samkonade for-
fattarkonstellationer. Hur kommer det sig och
varfor utgor inte andelen mixade forfattar-
konstellationer en hogre andel? Hur kommer
det sig att kvinnliga forskare ar forstanamnet
pé flertalet av de papper som ér skrivna av en
mixad duo medan en man ir forstanamn pa
samtliga uppsatser som har mixade forfattar-
konstellationer med fler dn tva forskare?

En viktig faktor i sammanhanget handlar
om vilka forskare som rekryteras till forsk-
ningsprojekt och till samforfattande av pap-
per. Kon spelar roll for vem som (inte) blir
rekryterad. Kvinnor har generellt sett lagre
sannolikhet 4n mén att rekryteras till fors-
karteam som siktar pa att publicera i hogran-
kade tidskrifter. Tidigare forskning har ocksa
visat att metodologisk ansats verkar kons-
segregerande. Kvinnor som grupp anvinder
oftare kvalitativa metoder i hogre utstrick-
ning dn méin som generellt sett tenderar att
anvianda kvantitativa metoder (Teele & Thelen
2017). I tilldgg till det finns en statushierarki.
Forskning som tar sin utgangspunkt i siffror
och matematiska funktioner har hogre sta-
tus 4n forskning som anviander ord och sprak
som sitt frimsta analysverktyg, vilket gor att
min i hogre utstrickning 4n kvinnor bedri-
ver forskning som anses ha hog status inom
dmnet.

ARBETSSPRAK OCH PUBLICERINGSSPRAK
Det stora antalet papper pa Swepsa som ir
forfattade pa engelska vittnar om att svenska
statsvetare i hog grad dr internationellt orien-
terade. Jag noterade ocksa att konferensens
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svenska hemsida inneholl ett minimum av
information. Besokaren uppmanades istillet
att klicka sig vidare till konferensens engelska
sida dir konferensprogram, arbetsgruppernas
program och all praktisk information fanns
att tillga pa just engelska. I tilligg till inter-
nationalisering kan anvindningen av engel-
ska ocksa ses som ett uttryck for inkludering.
Engelska som arbetssprak kan mojliggora for
fler forskare att delta aktivt.

Det engelska sprakets utbredning som
publiceringssprak hanger samman med de
meriteringssystem som skapat en incita-
mentsstruktur, vilken premierar internatio-
nell publicering. Detta har tillsammans med
den teknologiska utvecklingen gjort att forsk-
ning fran alla virldens horn nu finns tillging-
lig nagra klick bort, atminstone for oss som
genom var professionstillhorighet har exklu-
siv tillgang till universitetsbibliotek och en hel
virld av vetenskapliga tidskrifter. Det betyder
emellertid ocksa att malgruppen for forskning
i hog grad blir andra forskare inom forskar-
sambhillet. Samtidigt har forskare i allmanhet
och forskare i statsvetenskap i synnerhet, ett
samhéllsuppdrag att sorja for att forsknings-
resultaten kommer samhillet till del. Har
foreligger en méalkonflikt mellan karridrut-
veckling och samhillsuppdrag.

Jag deltog nyligen i Nordiska kommun-
forskarkonferensen som arligen samlar ett
niatverk av kommunforskare fran de fem
nordiska linderna. Det 4r en mer eller mindre
uttalad forvantan att deltagarna ska presentera
och diskutera sina papper pa skandinaviska.
Jag har varit pa de flesta arliga ssmmandrag
under den senaste tjugoarsperioden och kan
konstatera att andelen papper forfattade pa
engelska har okat stadigt. Det har ocksa bli-
vit vanligare att ndgon arbetsgrupp har eng-
elska som arbetssprik, vilket dels beror pa
att fler europeiska forskare deltar, dels pa att
sprakanvindningen och sprakkunskaperna
i de nordiska linderna tycks ha fordndrats
over tid. [ den arbetsgrupp som jag ledde pre-
senterade en forskargrupp tva papper som
behandlade implementering av férdndrad



716 Statsvetenskapliga forbundet

lagstiftning. Uppsatserna var skrivna pa ett
nordiskt sprak eftersom forfattarna avsag att
publicera dem i en nationell tidskrift som nar
praktiker och yrkesverksamma inom den sek-
tor som ska genomfora lagindringen. Forfat-
tarna hade ett policyfokus och ville priméirt
na den yrkesgrupp som ska tolka och genom-
fora lagstiftningen pa kommunal niva men
ocksa de ansvariga beslutsfattarna. Bida kom-
mentatorerna foreslog emellertid att forskar-
gruppen borde omvirdera stillningstagandet
och istillet sikta pa internationell publice-
ring eftersom de menade att texterna kunde
utvecklas for att bli mer teoretiskt relevanta.
Mellan raderna kunde man ocksa utldsa en
kritik mot en, vad som uppfattades, alltfor lag
ambitionsniva i relation till texternas kvali-
tet och potentiella bidrag. Detta ar naturligt-
vis bara ett exempel, men som sadant visar
det dnda pa ett aterkommande dilemma. For
vem/vilka ska forskningen vara relevant och
vad ir det som driver forskningen? Driver vi
forskning primart for forskarsamhallet eller
avnamare i samhillet? Vad ar det som driver
och motiverar forskning? Nyfikenhet, sam-
hilleliga behov, finansieringssystem, meri-
teringssystem, egenintresse? Det ir en fraga
som kan kriva viss sjdlvrannsakan. Manga
ganger hanteras sannolikt malkonflikten
mellan karridrutveckling och samhillsnytta
genom dubbla publiceringsstrategier, dvs.
bade vetenskaplig publicering pa engelska
och (populirvetenskaplig) publicering pa det
egna spraket for att tillgodose olika avnama-
res intressen och behov.

For den som siktar pa vetenskaplig publi-
cering pa svenska kan dock utbudet av till-
gingliga tidskrifter utgora ett hinder. Manga
tidskrifter har strivat efter att sikra sin kaj-
plats i det internationella publiceringsland-
skapet och antalet tidskrifter som accepterar
manus pa svenska har blivit allt farre. Forsk-
ning som beskriver svenska forhallanden,
som inte har en komparativ ansats eller som

inte syftar till teoretisk eller metodologisk
utveckling har svart att vicka intresse i en
internationell lasekrets och dirmed &ven hos
tidskrifternas redaktorer. Forskning i vilken
deskriptionen har ett egenvirde riskerar att
bli savil icke-meriterande som svarpublice-
rad och samhillet gar miste om viktig grund-
forskning. I ett sddant publiceringslanskap
fyller Statsvetenskaplig tidskrift en mycket
viktig roll, som tillh6rande en krympande
grupp av tidskrifter som accepterar manus pa
svenska.

[ en avhandling frin 2016 undersoker
Linus Salo engelskans utbredning inom olika
akademiska discipliner i Sverige (Salo 2016).
Han bekriftar bilden av att engelskan numera
dr det dominerande spraket vid akademisk
publicering, men lyfter samtidigt fram att
forskare kan ha kommunicerat pa flera olika
sprak under arbetsprocessen fram till den
fardiga produkten och att svenska fortsatt dr
det dominerande spraket mellan svenskta-
lande forskare. S nagon omedelbar risk for
att engelskan tringer undan svenskan fore-
ligger inte. Salos avhandling synliggdr ocksa
att vi maste sirskilja mellan arbets- och
publiceringssprak.

Engelska blir allt vanligare som publi-
ceringssprak, vilket har sina for- respektive
nackdelar. Fragan dr om nagot annat riske-
rar att ga forlorat? Jag tinker pa de sprakliga
nyanser som skapar mening och fungerar som
kontextuella markorer, nyanser som torde
vara sérskilt viktiga inom samhillsvetenskap
och humaniora. Overlever och bibehaller de
sin mening nar forskning kommuniceras pa
mer eller mindre vilutvecklad skolengelska?
Det finns idag gott om oOversittningstjanster
som kompenserar for knackig skolengelska,
men precis som i filmen med samma namn,
finns en risk att nagot centralt blir "Lost in
Translation”. For ¢vrigt ar det néistintill ett
odets ironi att Salos avhandling ér skriven pa...
ja du gissade ritt, engelska!
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Oversikter och meddelanden

Hur deliberativt ir det
akademiska seminariet?

Zohreh Khoban

Jag har nyligen disputerat vid statsvetenskap-
liga institutionen i Uppsala. Min avhandling
tar sin utgangspunkt i teorier om diskurs-
etik, kommunikativt handlande och delibe-
rativ demokrati. Under avhandlingsarbetet
har jag stott pA manga texter om ménniskors
vilja och formaga att deliberera. I dessa texter
tas ofta det akademiska seminariet upp som
ett typexempel pé ett deliberativt forum - sir-
skilt bland dem som ér pessimistiskt instillda
till mojligheten till deliberation utanfor aka-
demin. Men hur deliberativt dr egentligen
det akademiska seminariet? Detta ar inget
jag studerar i min avhandling. Jag har dock
reflekterat over fragan, och tinkte att den
kunde intressera andra statsvetare.

Svaret pa hur deliberativt det akademiska
seminariet dr beror givetvis pa vilken kontext
man utgdr ifran. Jag kommer har att utga ifran
mina egna erfarenheter fran statsvetenskap-
liga seminarier i Uppsala och London. Vidare
beror svaret pa vad som menas med delibe-
ration. Vanligtvis beskrivs deliberation som
ett jamlikt samtal dir deltagarna ar villiga att
lyssna pa varandra, ange skl for sina asikter,
samt omprova dem i syfte att fatta vil over-
vigda beslut i en specifik fraga. Enligt denna
definition uppfyller ofta den gingse idén om
det akademiska seminariet deliberations-
kriterierna. I praktiken ar det inte ovanligt
att samtalen priglas av ojaimlikhet grundad
i exempelvis kon och akademisk titel. Men i
teorin verkar vi vara dverens om att vi under
seminarier bor behandla varandra jamlikt och
respektfullt, forklara hur vi har tinkt, och
vara oppna for kritik och forslag.
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Det finns dock en annan, kritisk-teoretisk,
idé om deliberation. Enligt denna idé &r deli-
beration en gemensam anstringning for att
bade identifiera och ta itu med viktiga fragor.
Tanken &r att vi beh6éver kommunicera med
varandra, inte bara for att 16sa problem, utan
ocksa for att battre forsta vilka problem vi
star infor. Jag har undantagsvis deltagit i aka-
demiska seminarier dir sjilva forskningspro-
blemet diskuterats. Men de flesta av gaingerna
har néstan all seminarietid gatt at att disku-
tera losningar pa ganska lasta fragestillningar
och firdigskurna forskningspussel. I bista fall
har dessa seminarier handlat om att hjilpa en
kollega att till exempel vissa argument eller
forbéttra metoden. I virsta fall har de liknat
ett forhor, dir ett projekt granskats i som-
marna och forfattaren fatt sta till svars.

Behover vi da verkligen tdnka tillsam-
mans for att utforma fragestillningar? Det
beror forstas pa vad syftet med fragestill-
ningarna ir. Enligt Uppsala universitets mal-
dokument dr universitetets uppgift att vinna
och formedla kunskap till minsklighetens
gagn och for en bittre virld. Som statsvetare
Ar vi vana vid att forhalla oss till denna upp-
gift, och vi forviantas beskriva relevansen av
var forskning. Men enligt min erfarenhet dis-
kuterar vi sillan detta under seminarier. Om
samhaillsrelevans och motiveringar kommit
pa tal sa har det varit for att nagon destruk-
tivt ifrigasatt en fragestillning eller ett helt
forskningsfilt. Eller sa har motiveringar dis-
kuterats i strategiska ordalag - sa kallad fra-
ming. "Det beror pa vilken tidskrift han ska
skicka in till”, som en professor sa till mig nir
jag foreslog ett alternativt sitt att nirma sig en
kollegas forskningsfraga.

Det ar bra att olika tidskrifter och fors-
kare fokuserar pa olika d&mnen och stiller
olika slags fragor. Syftet med att diskutera
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forskningsfragor bor inte vara att komma
overens om en enda fraga som vi alla méaste
besvara. Men forskningsfragorna bor hel-
ler inte betraktas som ett publikationsfram-
jande eller idéhistoriskt smorgasbord som vi
snabbt plockar nagot ifran medan vi rusar till
metoderna och slutsatserna. Om vi vill vinna
kunskap for en béttre virld, dr det viktigt att
vi fragar engagerat och eftertinksamt, i sam-
tal med forskare (och icke-forskare) som har
andra perspektiv, erfarenheter och kunskaper
an vad vi sjdlva har.

Att fraga engagerat och eftertinksamt for-
utsitter att vi emellanat vill och kan teoreti-
sera. Det ar inte helt l4tt. For det forsta ar vi
ovana. Som Richard Swedberg poingterar i
sin artikel Theorizing in sociology and social
science: Turning to the context of discovery,
ar vi mer vana vid att utga ifran redan etable-
rade teorier, som vi sedan anviander for att
formulera och testa hypoteser. Vidare kan det
vara obekviamt att teoretisera. Som Murray
David papekar i artikeln That’s interesting:
Towards a phenomenology of sociology and
a sociology of phenomenology, kraver intres-
sant teoretiserande att vi soker bortom vissa
av de teoretiska antaganden som var publik
for narvarande tar for givna. Sammantaget
vilar alltsa en fruktbar frageprocess pa en
insikt om att det ar ointressant att stilla fragor
genom att bekrifta alla aspekter av vara kol-
legors virldsbild, och svart att vinna ny kun-
skap genom att endast sta pa giganters axlar
- hur manga de 4n m4 vara. Tank sa spin-
nande och larorikt det vore att delta i semina-
rier som priglas av en sadan attityd!

Jag forstar att vi inte bara vill 4gna oss at
att fraga. Vi vill ocksa svara - tydligt, noggrant
och tillforlitligt. Och vi vill kommunicera vara
svar till omvérlden. Detta ar centralt i vart
arbete, och det akademiska seminariet ir ett
utmirkt forum for att utveckla dessa aspek-
ter av forskningen. Men som Roland Paulsen,
Yannis Gabriel och Mats Alvesson belyser i
sin bok Return to meaning: A social science
with something to say, blir metoder, slutsat-
ser och publiceringar viktiga forst nar vi har

formulerat fragor som ér relevanta att besvara.

Ett deliberativt akademiskt seminarium, i
den mer kritisk-teoretiska bemirkelsen, kri-
ver att vi betraktar seminariet som en gemen-
sam anstriangning till bade relevanta fragor
och skickliga genomforanden. Jag menar inte
att vi alltid ska prata om fragestillningar och
samhiéllsproblem. Ibland ér syftet med semi-
narier att till exempel diskutera en viss typ
av metod. Men mitt intryck dr att vagska-
len med samtal om genomforande 6verlag
ar valdigt mycket tyngre dn den med samtal
om sjilva fragestillningarna och forsknings-
pusslen. Jag tror att vi kan finna balans med
hjalp av seminarier som frimst syftar till att
formulera forskningsfragor. Forra aret anord-
nades faktiskt en sdidan seminarieserie i Upp-
sala! Jag tror ocksa det vore bra att som regel
alltid dgna tid at att diskutera (obs inte halla
forhor om) samhillsrelevans nér vi samlas
kring (tidiga) textutkast. Ett konkret forslag
jag har vad giller forskarutbildningen ir att
ersitta det arliga metodinternatet, dir for-
stadrsdoktorander fran olika statsvetenskap-
liga institutioner samlas, med ett internat dar
det ges mojlighet att diskutera samhéllspro-
blem utifran forskningsfragor av intresse,
och forskningsfragor utifran samhéllspro-
blem som engagerar. For egen del tror jag att
min avhandling hade gynnats av fler sidana
samtal. De hade krivt mer talamod och mod,
bade fran mig och min omgivning. Men jag
tror att den typen av diskussioner 4r oumbar-
liga for att vinna viktig kunskap. Dessutom
skulle fler gemensamma anstrangningar att
starka fragestillningar leda till att det akade-
miska seminariet verkligen fortjanar den deli-
berativa stimpeln som vi redan satt pa vara
diskussioner.
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Litteraturredaktor: Bjérn Ostbring

Holmqvist, Mikael, 2018. Handels
- maktelitens skola. Stockholm:
Bokforlaget Atlantis.

Anmilan av Mikael Borjesson

Handelshogskolan i Stockholm (ofta bendmnd
Handels kort och gott) 4r en pa manga sitt
unik institution i det svenska hogskole-
landskapet. Den dr den enda sjilvstindiga
handelshogskolan i Sverige,' tillsammans
med Jonkoping University och Chalmers Tek-
niska Hogskola ett av tre icke-offentliga liro-
siten i en i ovrigt starkt offentligt dominerad
hogskolesektor och den i forhallande till sin
storlek viktigast bland institutioner som for-
bereder for niaringslivets ledande positioner.
Sett till studentrekrytering 4r dess ekonomi-
utbildning en av de svaraste utbildningarna i
landet att komma in pa och den kan i manga
avseenden riknas som en elitutbildning.
Givet Handels status och sidrart ar det
markligt att inte fler studier gjorts av larosia-
tet. Mikael Holmgqvist, professor i foretags-
ekonomi vid Stockholms universitet, bryter i
manga avseende ny mark med sin omfattande
bok, Handels - maktelitens skola. Boken har
ett ambitiost uppliagg, de 480 sidorna omfat-
tar femton kapitel som técker tillblivelse och
historik, organisation, forskning och utbild-
ning, studenter, lirare, forskare, studentkar,
forhallande till niaringsliv och dgare, med
mera. Det dr en lovviard ambition. For att
gora en institution som Handelshogskolan

begriplig behover den sittas in ett samman-
hang. Eller rittare sagt flera ssmmanhang. [
Holmaqvists bok belyses skolans forhallande
till inte minst niringslivet och makteliten,
men dven hogskolevirlden och forskningen.
Vi far manga detaljer om Wallenbergsfirens
betydelse for grundliggandet och utveck-
lingen av skolan, de nédra kopplingarna till
niringslivet i stort och till specifika foretag
genom skapande av professurer och sirskilda
utbildningsinriktningar, ldrositets rekryte-
ring av ldrare och professorer som pa manga
punkter avviker fran procedurer och forfaran-
den vid statliga larositen, studentkirens syn-
nerligen starka stillning och den generella
tystnadskultur som rader innanfor skolans
viggar. Men for den som tar sig genom den
bitvis lite mangordiga framstillning framtra-
der en tydlig logik i analysen - boken mynnar
ut i en langtgdende reformagenda for Han-
delshogskolan som i korta drag gar ut pa att
gora liarositet mer likt ett statligt universitet
in en skola for makteliten och sarskilt for
niringslivets hogsta sfirer. Forebilderna som
stills fram dr Copenhagen Business School
och London School of Economics and Poli-
tical Science, vilka framstar som mer auto-
noma i forhallande till naringslivet och med
en storre bredd i den disciplinira repertoaren.
Jag ska inte hir ge mig i kast med att virdera
om denna reformagenda ér rimlig och 6nsk-
vird eller inte. Den fraga jag stiller mig ar
vad denna konstruktion med egentligen tva
bocker i en - en lang analys av skolan och en

1 |Sverige aterfinns ekonomiutbildningar inom universitet och hogskolor. Detta innebér att vi har forete-
elser som Handelshogskolan vid Goteborgs universitet och Ekonomihégskolan vid Lunds universitet som
alltsa inte ar egna larosaten utan fungerar som fakulteter inom universitet, med ett mindre matt av sjalv-
standighet. Vid andra larosaten som Uppsala universitet och Stockholms universitet utgér foretagseko-
nomi och nationalekonomi separata institutioner inom den samhéllsvetenskapliga fakulteten och &r alltsa

inte sammanforda till en egen enhet.
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avslutande pamflett for forindring, eller till
och med revolution - gor for verket.

Jag kan inte riktigt skaka av mig misstan-
ken att boken till stor del skrivits baklinges,
dar analysen ldggs tillritta for att leda fram till
slutsatsen att skolan sitter i knét pa nirings-
livseliten, vilket sedan leder fram till behovet
av den beska kur som ordineras. Jag ir inte
ensam om denna misstanke - Handelshog-
skolans rektor gav uttryck for en vass kritik
i en debattartikel i DN ("Boken om Handels
befister fordomar och stereotyper”, 2018-10-
05) och dven om jag inte stiiller upp pa Lars
Strannegards slutsats att bokens svagheter
helt rycker undan mattan for de analyser som
dar laggs fram, tycker jag att det ar olyckligt
att genrerna kombineras och korten blandas
samman.

Problemet som jag ser det dr att den veten-
skapliga studien av Handelshogskolan inte
fullt ut haller mattet, vilket kanske beror pa
att denna varit av underordnad betydelse.
Eller att det gatt for fort. Boken har karaktir
av ett ramanus och hade behovt en ordent-
lig genomskrivning och redigering. Den dr nu
skriven enligt principen att lisaren i kapitel
efter kapitel serveras en stor miangd ridata,
citat frin webbsidor, skonlitterira verk (jag
har inte vigat rikna ut hur stor del av Johanna
Nilssons fina roman Rebell med frusna fot-
ter som citeras och hianvisas till, den nimns
i minst 11 fotnoter), publikationer, inter-
vjuer, debattbocker, affirspress, som néstan
alla pekar i samma riktning som forfattarens
utvecklade argumentationslinje. Har ons-
kar jag som lidsare bade en mer systematisk
genomging av killorna och att forfattaren
anstringt sig mer i bearbetningen av materi-
alet, till exempel med hjilp av textanalytiska
metoder och statistiska analyser. Jag efterfra-
gar ocksa ett bredare underlag av kéllor som
kan visa pa en mer komplex bild, vilket skulle
ligga till grund for mer sammansatta resone-
mang och analyser. For att ta ett exempel. I
det historiska avsnittet om Handelshogsko-
lans tillblivelse mynnar analysen ut i att allt
ska ses som forsok att hoja av niringslivets,

kommersens och handels sociala status. Det
finns en risk for att allt for enkelt hamna i en
helt cynisk analys. Socialt erkinnande ses
som nagot som soks utifrin medvetet och
noga kalkylerade handlingar. Med Bourdieus
begreppsapparat kan man tala om illusio,
drivkrafter som inte liter sig reduceras till
egennyttig strivan. Det sociala spelet i sam-
hillets toppskikt handlar inte bara om att
berika sig ekonomiskt utan minst lika mycket
om anseende, dra och berommelse och det ar
inte underligt att manga efterstrivar detta,
aven - och kanske inte minst - de som byg-
ger sin tillvaro pa att tjina pengar. Generellt
tror jag det 4r man som samhéllsforskare bor
undvika att for mycket fastna i intentionerna,
motiven utan hellre studera konsekvenserna
och praktikerna.

Givet bokens undertitel, maktelitens
skola, dr det rimligt att stélla sig fragan i vil-
ken utstrickning Handelshogskolan verk-
ligen dr just detta. Har framstar kapitel 13,
vars rubrik dr densamma som bokens titel,
Handels - maktelitens skola, som vl vagt
och klent underbyggt. Det handlar mer om
att placera in studien av Handels i forhal-
lande till forfattarens tidigare studier av Sam-
hall och Djursholm (vilket forvisso ger vissa
intressant insikter om likheterna mellan de
socialt vitt skilda foreteelserna Samhall och
Handels), dn att leda i bevis att Handels ar
just maktelitens skola. Har kan man tinka
sig att andra utbildningar som pol-mag-pro-
grammet i Uppsala eller nationalekonomi vid
Stockholms universitet eller teknisk fysik vid
KTH ar viktigare utbildningar for storre grup-
per inom makteliten. Men vi vet inte riktigt
eftersom det inte undersoks. Det beror ocksa
pa hur man definierar makteliten. I Holmqvist
bok blir makteliten mer eller mindre syno-
nym med niringslivets toppar och ledande
familjer. En precisering till just denna grupp
hade gjort etiketteringen mer trovirdig. Dar-
med hade ledande politiker, hoga tjinsteméin
i statlig forvaltning och andra som intar upp-
satta positioner inom andra sfirer, kunnat
uteslutas fran definitionen.



Bristerna i det vetenskapliga hantverket
ar olyckliga i sammanhanget. De skymmer
det faktum att boken ocksé innehaller manga
intressanta fynd, hypoteser och idéer som ér
vérda att utveckla vidare. For att bara nimna
nagra: den tydliga dominansen av national-
ekonomi over foretagsekonomi, studenternas
instrumentella hallning till sina studier, att
grundutbildningsnivan utgor tyngdpunkten
vid skolan, den i en svensk kontext siregna
organisationen med de tita banden till och
beroendet av niringslivet och de ekonomiska
och symboliska implikationerna dirav, den
starka stillning som studentkaren intar och
betydelsen av festerna och sidoaktiviteterna.
Jag tror att det ligger mycket i dessa resultat
och det ir synd att de inte belidggs bittre och
mer metodiskt.

Forfattaren papekar faktiskt avslutnings-
vis att boken bor ses som ett forsta steg mot
fortsatta analyser av Handelshogskolan. Det
finns som sagt en stor potential hir. Vi far
bara hoppas att den bitvis hitska debatt och
antagonism som boken resulterat i inte ska sta
i viagen for framtida forskning, och att Han-
delshogskolan framgent kan se ett virde i
detta och inte sluta sig inat. Den idé om kom-
parationer mellan ldrosidten som lyfts fram
i avslutningen ar lovande. Det skulle vara
intressant att jamfora prestigefyllda fack-
hogskolor som Handels, Karolinska institu-
tet, Kungl. Tekniska hogskolan eller Kungl.
Konsthogskolan med varandra. Det ir inte
sikert att Handelshogskolan dr en extrem i
alla avseenden. Néringslivet investerar betyd-
ligt storre summor i forskning som bedrivs
vid Karolinska institutet och Kungl. Tekniska
hogskolan dn i den som utfors av forskare vid
Handelshogskolan. Man kan ocksa jamfora
utbildningar med varandra mer systematiskt.
Det finns exempelvis manga likheter mel-
lan ekonom- och ldrarutbildningar vad giller
fokuseringen pa praktik och yrkesrelevans.
Intressant nog sker en rad satsningar for att
oka kontakterna mellan hogskolan och larar-
utbildningarna 4 ena sidan och avndmarna
och praktikerna 4 den andra sidan. Detta
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niarmande skulle kunna ses som minst lika
problematiskt som niar Handelsstudenterna
integreras i foretagsvirlden, men fa protester
hors.

Dikotomin privat och offentligt beho-
ver problematiseras ytterligare, inte minst
nir det giller frigan om undervisningens
och forskningens autonomi. Nar politiker
ser Vetenskapsradet som ett instrument for
att driva forskningen i politiskt 6nskvirda
riktningar och dessutom minskar ansla-
get kan man fraga sig om inte privata medel
blir alltmer betydelsefulla fér den autonoma
samhillsvetenskapliga grundforskningen.
Pa motsvarande sitt utgor offentlig ldrosi-
ten minst av allt en frizon skyddad fran new
public management. Pa forhallandevis kort
tid efter autonomireformen 2011 har manga
statliga lirositen, som Shirin Ahlbiack Oberg
och Elin Sundberg visat, sett till att kraftigt
avlova sina kollegiala system. Ddrmed mins-
kar skillnaderna mellan offentligt och privat,
i bemérkelsen att det offentliga pa eget bevag
blir mer likt det privata. Det dr inte minst hir
som Holmgqvists studie av Handels blir riktigt
intressant, som ett exempel pa vad privata
alternativ till statliga universitet egentligen
innebir. Aningslosheten ér ofta stor.

Mikael Bérjesson &r professor i uthildningssociologi
vid Institutionen for pedagogik, didaktik och utbild-

ningsstudier, Uppsala universitet.
E-post: mikael.borjesson@edu.uu.se

Bertelman, Tomas, 2019. Frdan
ett kallt krig till ett annat.
Stockholm: Medstréoms Bokforlag.

Anmalan av Christer Jonsson

For femtio ar sedan arrangerade Utrikespo-
litiska foreningen i Lund en studiecirkel om
Sovjetunionen. Flera av studenterna som
deltog var speciellt intresserade av landets
utrikespolitik och sammanstillde antologin
Sovjets utrikespolitik (Studentlitteratur, 1972).
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Bland forfattarna fanns historikerna Kristian
Gerner och Ingmar Oldberg, undertecknad
och tva andra statsvetare som sedermera kom
att gora betydande diplomatiska karridrer diar
deras tidigt forviarvade Rysslands-kunskaper
kom vl till pass: Hans Magnusson och Tomas
Bertelman.

Bertelman avslutade sin karridr som Sveri-
ges ambassador i Moskva 2008-12, och néstan
halva hans yrkesliv hade direkt eller indirekt
koppling till Ryssland. Hans bok ar ett vil-
kommet tillskott till den inte sarskilt omfat-
tande litteraturen pa svenska om var stora
och problematiska granne. Under hela sin
tid inom utrikesforvaltningen bibeholl Ber-
telman kontakten med forskningen, vilket ar
beundransvirt och inte sirskilt vanligt bland
diplomater, som ofta beskriver sin arbetssi-
tuation som ”"one damn thing after another”.
Hans konstruktiva ssmmankoppling av forsk-
ning och praktik gor boken lasvird for saval
en intresserad allmidnhet som en mera specia-
liserad statsvetenskaplig publik.

Boken har ett originellt upplagg. I stillet
for Iopande text bestar den av en samling rap-
porter och texter fran 1983 till 2012, som ater-
ges i originalskick. I tvd inledande avsnitt sitts
forst dessa in i sitt politiska sammanhang,
och sedan diskuterar Bertelman utveck-
lingen under Putin efter 2012. Detta uppligg
har savil nackdelar som fordelar. A ena sidan
kan speciellt de allra tidigaste bidragen kin-
nas nagot nattstandna, och upprepningar kan
inte undvikas. A andra sidan ger rapporter-
nas autenticitet en god bild bade av tidsan-
dan och UD-kulturen. Det maste framhallas
att Bertelman dr en synnerligen god skribent,
och rapporterna ir skrivna under en tid da
informationstrycket och tidspressen var min-
dre "och da bisatser dnnu var tillatna i skrift i
en utstrickning som skulle gora dagens stres-
sade mottagare otaliga” (s 10).

Om nu boken kan karakteriseras som en
mosaik, dir bitarna dr av delvis olika karaktir,
framtrader dnda ett tydligt monster. Bertel-
man betonar historiens betydelse for var for-
stielse av Ryssland. Tre hornstenar - envilde,

imperium och byrakrati - utgoér Rysslands
»jarntriangel” eller “genetiska kod”. Aven i
interna ryska diskussioner, framhaller Bertel-
man, talar man om ”eviga ryska drag” och om
en utveckling som inte dr progressiv utan ror
sig i cykler, cirklar och gamla hjulspar.

Geopolitiskt har Ryssland under flera
arhundranden varit en del av Europa - man
har deltagit i den europeiska stormaktspoli-
tiken och i praktiskt taget alla stora europe-
iska krig. Men det Ryssland som vixte fram
ur furstendomet Moskva ér i fraga om forhal-
landet mellan stat, samhélle och individ sna-
rare en del av Asien. Likt asiatiska despoter
fick de ryska hirskarna oinskrinkt makt och
kontroll 6ver samtliga resurser och hela sam-
hillet. Expansionen 6ver enorma landmassor
innebar att Ryssland blev ett imperium innan
det blivit en nation. Som Bertelman skriver,
"att forsvara imperiets integritet och tillvixt
blev den frimsta uppgiften, som betingade
den ryska statens utveckling: den stora stat-
liga byrakratin, den stora armén, den cen-
traliserade kontrollapparaten, och fortrycket
ocksd” (s 315).

Det historiska arvet har siledes, enligt
Bertelmans analys, gjort Ryssland illa rustat
for en globaliserad virld byggd pa fria floden,
omsesidiga beroenden och transnationella
nitverk. Som Moskva-ambassador kunde
Bertelman folja det moderniseringsprojekt
som Medvedev, Putins "stand-in” pa presi-
dentposten 2008-12, forsokte genomfora. Det
handlade, som Bertelman rapporterade hem
om, framfor allt om ”vertikal modernisering”,
“selektiva atgidrder uppifran for att hoja den
teknologiska nivan i det ryska niringslivet”
(s 305). Det inbegrep inte forsok att skapa ett
innovativt klimat baserat pa friare andliga
villkor.

Néar Bertelman ldmnar Moskva har Putin
aterintriatt som president och inga omvil-
vande forindringar har skett under Medvedev.
I sin avskedsdepesch i juli 2012 forutser Ber-
telman att systemet inte kommer att refor-
mera sig sjialvt. Dock pekar han pa att "det
pagar en smygmodernisering av Ryssland



hela tiden, underifran, vid sidan av makten
och i motsatsstillning till den” (s 329). Det
framtida Ryssland vixer fram i landets stor-
stiader. I Storstads-Ryssland, skriver han, dger
nu den forsta sociala differentieringen rum
sedan decennierna fore revolutionen. Det ar
hir ett modernt samhille kan vidxa fram, och
det ar hiar samhallet gor sig hort pa "nétet och
gatan”. Medelklassens sena ankomst i storsti-
derna har emellertid 4nnu inte forandrat "det
andra Ryssland” dir Putin har sitt starkaste
stod.

Vilken roll har da ett Ryssland praglat av
historiska traditioner och misslyckad moder-
niseringen pa den internationella arenan
idag? Bertelman tecknar en bild av ett nytt
kallt krig priglat av en ny variant av asym-
metrisk krigféoring. Med en BNP som mot-
svarar exempelvis Spaniens och sitt ensidiga
ravaruberoende saknar Ryssland resurser for
att spela den stormaktsroll man efterstrivar.
Men Vist uppfattas som forsvagat av uppsli-
tande motsittningar och bristande tillit till
de egna institutionerna. Medan konfliktovilja
dominerar i splittrade demokratier, 4r kon-
frontation, baserad pa den historiskt rotade
forestillningen om en fientlig omvirld, Putins
sétt att kompensera den egna svagheten och
séikra folkligt stod for den radande ordningen.
I detta nya kalla krig kan nistan vad som helst
omvandlas till vapen. Pengar, information,
infrastruktur och annat kan anvindas for att
utnyttja de 6ppna samhillenas sarbarhet. Av
Bertelmans analys foljer att Vists basta poli-
tik gentemot Putins Ryssland vore att minska
den egna sarbarheten och stirka det som varit
de vastliga samhillenas frimsta tillging: sam-
manhallning, stabila institutioner, social tillit
och medborgerligt fortroende.

Utover att analysera det ryska samhél-
lets karaktdr och skillnaderna mellan det
tidigare och nuvarande kalla kriget bidrar
Bertelmans bok ocksa till forstaelsen av
svensk-ryska relationer. En fyllig rapport fran
1985 behandlar sovjetisk syn pa svensk neu-
tralitetspolitik under 40 ar - fran Stalintidens
principiella tvivel och fordomande kritik, via
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ett erkinnande blandat med skepsis under
Chrusjtjovepoken, till ett mera forbehallslost
erkinnande under Brezjnevtiden. “Det kunde
vara virre, men det skulle kunna bli battre”
kan ses som en sammanfattning av den sovje-
tiska instéllningen till den svenska utrikespo-
litiken (s 184). Savil den socialdemokratiska
inrikespolitiken som den svenska neutrali-
tetspolitiken sags som resultat av motstridiga
externa krafter snarare dn sjilvstindigt hand-
lande subjekt.

Som kanslichef i riksdagens utrikesut-
skott var Bertelman delaktig i omformule-
ringarna av den svenska sikerhetspolitiska
doktrinen 1992, da neutralitetspolitiken for-
vandlades "fran mal till mojlighet”. De dra-
matiska omvilvningarna i Osteuropa 1989-91
gjorde denna forandring majlig, och forhand-
lingarna med EU gjorde den nodviandig. I ett
initierat kapitel beskriver Bertelman debatten
och motsittningarna kring doktrinskiftet och
de skolastiska strider som det gav upphov till.

Tomas Bertelman &r ett utmirkt exem-
pel pa vilka bestaende insatser en vilutbildad
statsvetare kan gora i utrikesforvaltningen. Av
hans bok kan vi statsvetare ldra oss mycket
inte bara om Ryssland och om UD-tjanstgo-
ringens villkor utan dven om hur man kan
presentera insiktsfulla analyser pa ett jar-
gongfritt och tillgingligt sprak.

Christer Jonsson &r professor emeritus vid Stats-

vetenskapliga institutionen, Lunds universitet.
E-post: christerjonsson@svet.lu.se

Ferndndez, Christian, 2018.

Tcéinka fritt eller tdnka pad andra:
Om politisk korrekthet,
yttrandefrihet och tolerans. Lund:
Studentlitteratur.

Anmalan av Johan Karlsson
Schaffer

Hur ska ett tolerant samhille viga virdet
av yttrandefrihet mot virdet av hiansyn till
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yttrandenas konsekvenser? Den fragan vicks
av Christian Ferndndez i boken Tcdnka fritt
eller tinka pa andra: Om politisk korrekt-
het, yttrandefrihet och tolerans (Studentlit-
teratur 2018). Fernandez sitter tva syften for
boken: (1) att understka kopplingen mellan
politisk korrekthet (PK) och yttrandefrihet
samt (2) att demonstrera att tolerans ir vir-
defullt for att hantera spinningen mellan PK
och yttrandefrihet. Boken bestar av tre delar:
Del ett reder ut begreppet PK, med fokus
pa debatt i USA sedan 1980-talet och nigot
senare i Sverige. Del tva analyserar relationen
mellan yttrandefrihet och PK. Del tre diskute-
rar hur ett tolerant samhélle ska hantera den
spinning mellan yttrandefrihet och hinsyn
till andra som Ferndndez menar att debat-
ten om PK handlar om. De tre delarna har en
sinsemellan ganska olika metodik: Den for-
sta, begreppsutredande delen ger bland annat
ett slags idéhistoria till hur uttrycket PK har
anvints och foridndrats over tid, med akade-
misk litteratur och presstexter som killmate-
rial, som mynnar ut i ett forsok att precisera
vad PK egentligen betyder. Den andra delen
analyserar bland annat olika argument for
(men fa emot) yttrandefrihet, himtade fran
klassiker pa omradet som Mill, Feinberg
och Scanlon, och forsoker hiarleda hur dessa
argument skulle virdera fenomenet politisk
korrekthet. Den tredje delen dr mer utta-
lat normativ 4n de bada tidigare och forso-
ker bena ut hur ett tolerant samhdlle (eller
en tolerant stat) bor forhalla sig till yttranden
som underminerar respektive underbygger
dess egen virdegrund. Hér landar Ferndn-
dez i vad som kanske skulle kunna kallas en
liberal-paternalistisk hallning: Den toleranta
staten bor motverka krinkande yttranden
och frimja sidana som bidrar till ett tolerant
sambhdlle.

En viktig behallning i boken dr onekligen
Ferndndez begreppsutredningar. Hir finns ett
antal forsok att presentera analytiska distink-
tioner och dimensioner, girna i form av fyr-
filtare, tabeller och diagram. Ferndndez gar

igenom omfattande debatter i politisk teori
och summerar dem i 6verskadlig form och
anviander en méingd empiriska exempel fran
den allminna debatten i Sverige och USA som
far askadliggora olika poinger eller positio-
ner. Boken ér dessutom skriven i en tillging-
lig prosa, utan krumbukter, i en essdistisk stil
som resonerar med ldsaren. Det gor ocksa
texten transparent.

Ambitionen i boken dr mycket lovvird:
Att anvinda den politiska teorins bibliotek
och verktyg for att analysera ett aktuellt och
viktigt fenomen i samtiden. Nir den politiska
teorin konsoliderats som statsvetenskaplig
subdisciplin har den tyvirr allt mer kommit
att bli abstrakt och idealiserande, att fjirma
sig alltmer fran verkliga politiska fragor av
forsta ordningen till forman for metateore-
tiska sporsmal och att hellre anvinda hypote-
tiska fall och tankeexperiment dn empiriska
premisser himtade fran verkligheten (Schaf-
fer 2015). Sa icke i det hir fallet: Fernandez
anvinder inte bara exempel fran debatter
som utspelar sig i pressens kultur-, debatt-
och ledarsidor, utan ger sig i samsprak med
dem. Boken kan lisas som ett debattinligg - i
ordets mest positiva mening - och blir dir-
med ocksa relevant langt utanfor de akade-
miska seminarierummen. Det rattfirdigar
ocksa att den ar skriven pa svenska, eftersom
den talar till en svensk politisk kontext och en
svensk offentlighet pa ett sitt som en engelsk-
sprakig bok pa internationellt férlag svarligen
hade kunnat gora.

Hade a andra sidan boken varit skriven
for en internationell statsvetenskaplig publik
hade Ferndndez troligen behovt positionera
sig tydligare i relation till tidigare forskning,
pé ett sitt som hade bidragit till att klargora
bade hans egen position och bokens bidrag.
Nu far ldsaren sjilv i hog grad bedoma vad
som ér nytt och annorlunda i bokens argu-
ment. Ar bidraget att formedla en i huvud-
sak amerikansk politisk-teoretisk litteratur
genom en tillimpning i svensk kontext? Eller
ska de olika begreppsutredningarna ocksa



ses som ett sjalvstandigt bidrag till den teore-
tiska litteraturen? I sddan positionering ingar
ocksa att forklara varfor vissa till synes rele-
vanta litteraturer valts bort. Ferndndez ror sig
i huvudsak inom den breda liberala mittfa-
ran av politisk teori och det vore intressant
att fa veta mer om hur han menar att hans
egen position dr overligsen alternativa per-
spektiv pa vad ett tolerant demokratiskt sam-
hille kraver av staten och medborgarna, som
exempelvis en agonistisk demokratisyn a la
Chantal Mouffe (2009).

Det ar, som det sigs, en grannlaga upp-
gift att ta sig an fenomenet politisk korrekt-
het. Hur vil lyckas da Ferndndez med det han
foresitter sig? Jag ska hir belysa nagra av de
vigval Fernandez gor och de slutsatser vigva-
len leder honom till. Nagra av de fragor jag vill
vicka har att gora med bokens fundamentala
premisser, nagra med dess tillvigagangssitt
och nagra med dess normativa slutsatser. Lat
oss borja med den premiss som bade struk-
turerar och rattfirdigar bokens tredelade nir-
mast dialektiska upplédgg. I bokens inledning
slar Fernandez fast att ”[d]ebatten om PK
utspelar sig i hog grad som en motsittning
mellan ’yttrandefrihetsfundamentalister’,
som inte vill kiinnas vid niagra begriansningar
av den egna ritten att fylla offentligheten
med sina oférvanskade asikter och 6vertygel-
ser, och "PK-fundamentalister’, som anser att
publikens subjektiva upplevelser, kinslor och
anseende har prioritet i alla ssmmanhang”
(s. 15; jfr s. 102f).

Jag har svart att kinna igen mig i denna
beskrivning av pagaende debatter i samhél-
let dir uttrycket politisk korrekthet anvands
- och 185 sidor senare har jag inte heller bli-
vit overtygad om att det finns en debatt som
ser ut s som Ferndndez beskriver den. For
det forsta: De som anvinder sig av det reto-
riska greppet att kritisera nagot de kallar poli-
tisk korrekthet r sillan nagra passionerade,
principfasta (eller om man s vill fundamen-
talistiska) forsvarare for yttrandefrihet. For-
visso anvinder de ibland yttrandefriheten
som ett forsvar for sin egen ritt att yttra sig
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i offentligheten, men lika ofta tycks de vilja
inskrinka yttrandefriheten for andra. Ta till
exempel Fremskrittspartiet, som gérna abero-
par en absolut ritt till yttrandefrihet nir det
giller blasfemi (det vill siiga: en absolut frihet
att kritisera islam), men som inte har mycket
till overs for andras ritt att yttra sig kritiskt
om FRP. Sa har exempelvis ledande foretra-
dare for partiet havdat att det att patala kopp-
lingen mellan terroristen Anders Behring
Breivik och FRP ar lika avskyvirt som ter-
rordaden 22 juli 2011, pressat SAS att kassera
en hel upplaga av sin resetidning for att den
nidmnde Vidkun Quisling och FRP pa samma
uppslag och demonstrativt eldat upp miss-
hagliga lokaltidningar. Partiet har ocksa ver-
kat for att franta islamister réitten att yttra sig
i offentligheten. Att sitta likhetstecken mel-
lan PK-kritiker och yttrandefrihetsfunda-
mentalister dr dirmed en forenkling som inte
tjanar syftet att reda ut vare sig vad PK-kritik
eller yttrandefrihetsforsvar gar ut pa. For det
andra dr det lika olyckligt att kalla den andra
sidan i den pastadda debatten for PK-funda-
mentalister. I den ringhornan tycks Ferndn-
dez ibland placera liberala universalister (t ex:
s. 189) jaims med identitetspolitiska separatis-
ter, utan att redogora for hur de tva positio-
nerna i bade den politiska debatten och den
politiska teorin ofta dr varandras raka motsat-
ser (jfr. Barry 2001). Hirmed tycks han alltfor
lattvindigt acceptera de sjalvutnamnda PK-
kritikernas pastienden om att den politiska
korrektheten existerar och om vad som kin-
netecknar den.

[ den man det ar korrekt att beskriva detta
som en debatt - som en debatt, snarare in
flera, och som en debatt, snarare dn paral-
lella ekokammare - &r det snarare en debatt
mellan tva substantiella uppfattningar om
vilka yttranden som bor favoriseras, tolere-
ras respektive motverkas i det offentliga sam-
talet, for att anvinda Ferndndez anvindbara
distinktion: Somliga vill att kommunen his-
sar regnbagsflaggan, andra enbart svenska
flaggan. Somliga vill att forskolan formedlar
progressiva genusnormer, andra vill att den
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formedlar traditionella konsroller. Somliga
vill driva ut koloniala och heteronormativa
synsitt frin universiteten, andra vill bann-
lysa genusvetenskap och postmodernism.
Kort sagt: En motsittning mellan oférenliga
forestiallningar om vilka asikter och virde-
ringar som bor vara socialt sanktionerade
- inte en debatt mellan PK-fundamentalism
och yttrandefrihetsfundamentalism.

En annan premiss for boken ar att politisk
korrekthet finns och har ett innehall. Tidigt i
boken slar Ferndndez fast att "PK dr en social
norm [som paverkar] vad vi viljer att séiga och
hur vi séiger det” (14, jfr. s 75). Emellertid var-
ken provar eller beldgger boken pastaendet
att politisk korrekthet dr en social norm som
paverkar hur vi uttalar oss i offentligheten.
Kanske ir det inte heller bokens syfte, men
hade boken atminstone givit ldsaren skl att
acceptera en central och kontroversiell pre-
miss hade den fortsatta provningen statt pa en
stabilare grund. Att hur vi uttrycker oss delvis
paverkas av sociala normer och psykologiska
mekanismer tycks forstas rimligt och har
undersokts i manga olika typer av forskning
(t ex forskning om konformism, tystnadsspi-
ralen eller kognitiva forspanningar). Men kan
vi likstilla kognitiva och socialpsykologiska
mekanismer, som paverkar hur mianniskor
uttrycker politiska asikter i offentligheten,
med det som PK-kritikerna kallar politisk
korrekthet? Det skulle i sa fall krava en helt
annan typ av provning och bevisforing dn den
som finns i den hir boken.

Lat oss se pa ett av de manga empiriska
exempel Ferndndez niamner (s. 108): Var det
politisk korrekthet - en opportunistisk ridsla
att straffas for att yttra en asikt som avviker
fran den dominanta linjen - som gjorde att
politiker fore 2015 ogérna talade i termer av
volymer i flyktingmottagandet? Eller sa de
som hellre talade om asylritt &n om volymer
helt enkelt vad de menade - vad de, i ljuset
av vad de da visste och ville, ansag vara det
réitta? Och att fler i dag talar i termer av voly-
mer, beror det pa att fjall har fallit fran deras
ogon, att de slagit sig fria frin den politiska

korrekthetens bojor - eller att det i dag ar
mer opportunt att tala om volymer? En mer
rimlig forklaring dr vil att politiker bade fore
och efter 2015 gjorde komplexa avvigningar
mellan uppriktig overtygelse och strategisk
opportunism. Vilken roll sociala normer och
konformitetsmekanismer spelar i de avvig-
ningarna kan vi inte sluta oss till genom att
enbart lisa debatter dir nagon beskyller
andra for att vara politiskt korrekta.

Sa finns det en substantiell politisk kor-
rekthet? Ferndndez dgnar en del av boken at
att beskriva den politiska korrekthetens ide-
ologi, vilken han menar uppstod ur motet
mellan kontinental filosofi och amerikansk
identitetspolitik pa 1980o-talet. Ferndndez ar
tydlig med att det politiska innehallet i PK i
princip dr variabelt och 6ppet, men att det i
dag har kommit att forknippas med politiska
vansteridéer (76f). Dess barande idé 4r, menar
han, att lata diskriminerade och forfordelade
grupper nirvara och synas i offentligheten.
Den hir analysen tycks bygga pa antagandet
att vi kan faststiilla vad den politiska korrekt-
hetens ideologi dr genom att studera debatter
dir folk anvint sig av det retoriska greppet
att kalla fenomen for politiskt korrekta for
att diarigenom forsoka tolka vilka specifika
politiska asikter dessa fenomen star for. Pro-
blemet med det tillvigagangssittet dr att det
tillméter den retoriska strategin att stimpla
saker som politiskt korrekta alltfor stor tillfor-
litlighet. Radikal relativism och identitetspo-
litisk separatism dr marginella randfenomen,
inte en offentligt sanktionerad ideologi. Att
lisa dem genom linsen politisk korrekthet
gor inte heller nodvandigtvis deras ideolo-
giska innehall rittvisa - de fortjanar gransk-
ning och kritik oberoende av om de ir en
maltavla for den retoriska strategin att utmala
dem som politisk korrekta. Att tillvigagangs-
sittet brister i tillforlitlighet demonstreras
ocksi av att resultatet tycks hogst tvetydigt:
Ferndndez tycks, som sagt, mena att PK-ideo-
login inbegriper bade en liberal universalism
och identitetspolitikens krav pa sdrbehand-
ling av minoriteter. Bada de positionerna ar



ju onekligen foremal for pastdenden om poli-
tisk korrekthet, men dr de dirmed en gemen-
sam ideologi? Tiankbara alternativa slutsatser
hade kunnat vara att PK-kritikerna buntar
ihop sina motstandare utan storre urskillning
(och att vi dérfor inte kan ta deras pastaenden
om det politiskt korrekta for god fisk), att det
inte finns nagon PK-ideologi med ett specifikt
innehall eller, mer forsiktigt, att vi inte kan
utldsa huruvida den finns och vad den har for
innehall ur offentliga debatter dar den reto-
riska strategin att kalla saker och ting for PK
forekommit.

Den sista delen av boken éar nog den mest
tankevickande. Hir knyter Fernandez ihop
sicken mellan politisk korrekthet, yttrande-
frihet och tolerans och landar i stindpunkten
att det toleranta samhiillet (det vill siga: sta-
ten?) virnar yttrandefrihetens mjuka gran-
ser genom virde- och kunskapsformedling i
kombination med ett forsvar for asiktsplura-
lism och en levande offentlighet” (s. 102). Fer-
ndndez forsvarar dels att staten bor bekampa
intolerans "genom att skydda individer och
grupper mot grova krinkningar, och genom
att bestraffa oacceptabla uttryck for rasism,
fraimlingsfientlighet, kvinnoforakt och sa
vidare” (s. 175). Dels hidvdar han att staten
inte bara far utan for toleransens skull méste
favorisera yttranden som bygger pa tillforlit-
lig kunskap och liberala virden, som framfors
med saklighet och fornuft. Jag tolkar detta
som ett forsvar for status quo, med udden
riktad mot bade PK-kritiker och identitets-
vanster: Det sitt pa vilka staten i dag framjar
vissa asikter, motverkar andra och tillater allt
diaremellan ar rimligt. Jag hade dock géirna
sett Ferndndez diskutera faktiska eller tdnk-
bara invindningar mot hans slutsats - inte i
forsta hand fran hogerpopulister eller identi-
tetsvéinster, utan fran ett mer konsekvent libe-
ralt forsvar for yttrandefriheten, som ser faror
béade nir staten inskrinker yttrandefriheten
(t ex forbud mot hets eller fortal) och favo-
riserar yttranden som representerar forment
goda virden. Resonemanget vicker ocksa vik-
tiga fragor om vad toleransen kriver inte bara
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av staten, utan av oss medborgare. Hur bor
vi forhalla oss till asikter som vi djupt ogillar
eller som yttras for att sara oss?

P4 det hela taget ar det hir en ldsviard
bok, vilken som synes vicker intressanta fra-
gor och inbjuder invindningar - precis som
varje god resonerande och argumenterande
bok bor gora. En stor del av behallningen av
Tanka fritt och tdnka pa andra ar just att
boken visar hur virdefull och spinnande
politisk teori kan vara om den bara vagar ge
sig i kast med samtidens politiska utmaningar
och debatter.
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Anmilan av Joakim Nergelius

Den atminstone i den anglosaxiska virlden
kidnde och inflytelserike nyzeeldndske rittsfi-
losofen Jeremy Waldron har under de senaste
decennierna, da han tjinstgjort som professor
i New York och Oxford, gjort sig bemérkt som
en ganska viltalig foretriadare for vad vi har
kan bendmna en slags traditionell riattspositi-
vism. [ synnerhet har han utmarkt sig for ofta
vilformulerade och intressanta, men ocksa
filosofiskt i grunden ganska traditionella
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angrepp pa det starka rittighetstinkandet i
modern anglosaxisk moralfilosofi, liksom pa
domstolarnas 6kande makt och den allménna
tendensen till s.k. judikalisering av det poli-
tiska livet. Det sagda bor kanske sittas in i ett
(idé)historiskt perspektiv.

Samtidigt som domstolarna i USA, med
Supreme Court i spetsen, i 6ver 200 ar haft en
oerhort stark stdllning i samhallslivet, med en
tidigt erkand ratt att asidosétta grundlagsstri-
diga lagar, sa har denna domstolsmakt sedan
lange ifragasatts i den konstitutionella debat-
ten. Startskottet for denna kritiska under-
strom i den amerikanska doktrinen - som fatt
betydligt storre teoretiskt dn praktiskt genom-
slag - kan nog sidgas ha varit en artikel av
James Bradley Thayer i Harvard Law Review
1893.2 Dérefter har ett antal kiinda forskare,
som Alexander Bickel och Bruce Ackerman,
mer eller mindre gjort karridr pa att ifraga-
sdtta Hogsta domstolens brist pA demokra-
tisk legitimitet, medan andra, som Ronald
Dworkin, engagerat tritt till domstolsmak-
tens forsvar. Debattens intensitet kan forvana
en utomstaende betraktare; ett exempel dr att
den med tiden avsatt ett flertal stickspar, av
vilka den alltjamt livliga och praktiskt viktiga
diskussionen om huruvida den amerikanska
konstitutionen bor tolkas utifran sin ordaly-
delse eller efter nutida forutsiattningar ér en.

I denna livliga debatt har Waldron énda
sedan 1990-talet utifran sin filosofiska posi-
tion intagit en efterhand allt mer central roll,
samtidigt som han pa ett intressant satt kom-
binerat sin kritik mot domstolsmakt med ett
mer moralfilosofiskt priglat angrepp mot rit-
tighetsorienterade filosofer som John Rawls
och dennes manga efterfoljare. Aven den som
i likhet med mig inte delar sirskilt manga av
Waldrons filosofiska utgangspunkter méaste
beundra hans flit, mangsidighet och formaga
att kombinera renodlat filosofisk med mer
konstitutionell argumentation.

Den bok med den lite underfundiga titeln
Political political theory som alltsa gavs ut
2016 bestar av tolv skilda essier, av vilka flera
tidigare varit publicerade (alternativt fram-
forda som anforanden vid olika konferenser).
Materialet ar saledes inte helt nytt. Bokens
overgripande tema och roda trad kan dock
sidgas vara en dnskan om att den politiska
teorin eller filosofin i hogre grad dn vad som
hittills varit fallet bor 4gna sig at konstitutio-
nella och institutionella fragor - dvs studiet av
institutioner i vid mening - snarare 4n moral-
filosofi och dylikt. I stillet for att analysera vad
som utgor det goda livet - vilket som bekant
skiljer sig at individer emellan - bor den poli-
tiska filosofin ligga mer kraft pa hur detta
goda liv, genom institutionella arrangemang,
ska kunna uppnas for s& manga som mojligt,
menar Waldron. Den politiska filosofin bor
kort sagt bli mer politisk och nagot mindre
idealistisk till sin karaktir

S4 langt &r allt gott och vil. Det bor ocksa
framhallas att Waldron i den mycket idérika
boken faktiskt hinner begrunda bada dessa
aspekter pa "det goda livet”, eller det goda
samhillet om man sa vill. Idéer och impul-
ser for filosofer och andra saknas sannerligen
inte. Anda framstar bokens innehall nu, 2019,
fran flera olika utgidngspunkter som ganska
problematiskt.

Det ar alltid forenat med vissa problem att
recensera och bedoma verk som har nagra ar
pa nacken, ett problem som inte direkt mins-
kar nir det som har ar friga om texter som
tidigare publicerats frin 2006-2015.* Dér-
till kommer dock att Waldrons konstitutio-
nella kidpphést framfor andra, ett forsvar for
det mer eller mindre oinskrinkta majoritets-
styrets demokratiska legitimitet och lagstift-
ningsprocessens inneboende rationalitet, i
kombination med kritik mot maktdelning i
allmianhet och amerikansk domstolsmakt i
synnerhet, framstar som enerverande ensidig

2 Varsfulla titel &r The Origin and Scope of the American Doctrine of Constitutional Law, Harvard Law Review

1893 s. 129-56.

3 Ettavslutande kapitel om Hannah Arendt &r till och med &nnu aldre (fran 2000).



och rentav otidsenlig efter 2016 ars anglo-
saxiska och dven globala politiska konvulsio-
ner, i form sérskilt av Brexit och inte minst
Trumps utifran Waldrons legitimitets- och
majoritetskriterier egentligen djupt orittvisa
valseger. Pa nagra stillen framstar Waldrons
argumentation faktiskt som smatt absurd, just
for att dessa aspekter pa majoritetsstyrets for-
menta vilsignelser inte alls problematiseras.
Samtidigt utgor andra delar av boken alltjimt
mycket spanstig och stimulerande l4sning.

Bland de delar som salunda ar allmant
intressanta att lisa men inte kommer att
beroras nirmare nedan kan nimnas kapitlet
om tvikammarsystem (kap. 4), liksom de idé-
historiskt klart ambitiosa studierna, i bokens
tva avslutande kapitel, av tva av den politiska
filosofins 1900-talsgiganter (och antagonis-
ter), Isaiah Berlin och Hannah Arendt.

Aven om boken alltsa bestar av ett flertal
ganska disparata texter sa aterkommer dnda,
i 6vriga delar, som vintat vissa av Waldrons
kinda kiapphistar. Detta giller exempelvis
likstiallandet av konstitutionalism med en
begrinsad statsmakt (limited government,
s. 23), vilket tycks mig helt adekvat da det
handlar om sjilva statsapparatens storlek
och omfang (stark domstolsmakt fungerar
bevisligen lika bra i vélfardsstaten Tyskland
som i USA), men inte som grund for kritik
mot domstolsmakten som sddan. Denna kri-
tik mot domstolarnas forment odemokra-
tiska makt aterkommer dock pa flera stillen
iboken (se t.ex. s. 41 ff), utan att jag kan se att
den redan breda diskussionen i imnet berikas
eller fornyas namnvirt. Mer framgangsrikt ar
diaremot forsvaret for sjilva lagstiftningspro-
cessen som sadan (kap. 6-7, betitlade "Repre-
sentative Lawmaking” respektive ”Principles
of Legislation”, med en grundliggande dis-
tinktion mellan lagen och sjidlva proces-
sen dir den frambringas).* Lagstiftningen
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ar for Waldron inte minst ett uttryck for s.k.
*affirmative empowerment” (jfr s. 36), som
inte kan tillgodoses pa annat hall i en fung-
erande demokrati. Har har han otvivelaktigt
vissa poinger; dven den som i grunden gil-
lar domstolsmakt bor viarna lagstiftningens
integritet och genomslagskraft. Det bor ocksa
understrykas att Waldron inte dr emot konsti-
tutionalism i sig, som ett uttryck for att kon-
stitutioner ar viktiga, utan endast vinder sig
mot vad han upplever vara ett missbruk av
begreppet i viss amerikansk doktrin.

Dock framstar alltsa en del i boken som
foraldrat och delvis problematiskt, eftersom
utvecklingen bade i USA och Storbritannien
sedan 2016 nog innebér att vissa av Waldrons
teorier maste ses i ett nytt ljus. Att exempel-
vis tala om konstitutionalism som ”a dead
dogma” (s. 23), varigenom dess forsvarare for-
soker tvinga den som tycker att "the govern-
ment shouldn’t be allowed to do just anything
into an acceptance of the doctrine that it is
unwise to allow the government to do a lot”
(s. 32), dr kanske formuleringar som Waldron
i dag skulle vilja fila lite nirmare pa.

Och om det ar litt att forfasas 6ver utveck-
lingen i USA under Trump, vad ska man da
sidga om Ungern, Turkiet eller Ryssland? Nar
Waldron med emfas vinder sig mot varningar
for majoritetstyranni om domstolsmakten
forsvagas och viljer att ridkna upp ett antal
andra tdnkbara skyddsmekanismer for en
fungerande demokrati (s. 234), sa dr det fak-
tiskt ritt slaende hur litt just sidana mjuka
element trampas pa av allskons diktatorer
och semiditon i virldens alla horn. Aven om
Waldron medger att ndgot sdidant som majo-
ritetstyranni faktiskt kan existera (s. 236), sa
understryker han samtidigt att termen inte
ska begagnas ”simply to mark the speaker’s
disagreement with the outcome of a majority
decision”. Men nog borde en internationellt

4 Sesarskilt s. 153 f. Har understryks bl.a. (se s. 146 f), med hanvisning till Bentham, behovet av ndrmare
vetenskapliga studier kring denna process. Det kan ndmnas att 2007-10 utkom i Holland en tidskrift betit-
lad "Legisprudence”, som ambitiost tog sig an denna uppgift. Savitt kant tycks den tyvarr inte ha fatt

nagon direkt efterfoljare.
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ledande rittsfilosof nu, ar 2019, ha anledning
att problematisera denna begreppsbildning
ganska avsevirt? Aven situationen i Storbri-
tannien ar for ovrigt bitvis beskriven i vad
som i dag framstar som ganska forskonande
ordalag (se t.ex. s. 200).

Som denna korta éversikt visar erbjuder
denna intressanta bok rik ldsning och atskil-
liga ideologiska och konstitutionella impul-
ser, oavsett om ldsaren gillar dess innehall
och tankevirld eller inte. De kritiska syn-
punkter som framforts ovan bottnar kanske
mer i den snabba omvandling och dramatiska

omvandlingar som inte minst den anglosax-
iska vdrlden utsatts for sedan 2016, snarare 4n
brister i framstillningen som sddan. Utveck-
lingen sedan dess i Storbritannien, USA och
flera andra hir nimnda linder har kort sagt
inte forsvagat konstitutionalismens sak. For-
hoppningsvis kan Waldron aterkomma till
ammnet och da dven ta dessa oroande faktorer
i beaktande.
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