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Syfte: Syftet med den hér studien har varit att kritiskt studera och reflektera kring en central
aktdrs agerande i arbetet med skapandet av natverk i kriser. For att uppfylla detta syfte
studerade jag MSB:s agerande och hur de férsokte samordna och skapa ett natverk av
involverade svenska myndigheter under flyktingkrisen 2015.

Teori: MSB:s agerande analyserades med hjélp av aktor-natverksteori (ANT), ndrmare sagt
Overséttningsprocessen, som tillat mig att bryta ner MSB:s agerande i fyra faser och
synliggjorde mer svarupptackta problem och sammanhang.

Metod: Jag genomforde en tematisk analys dér jag letade efter monster och sammanhang i mitt
analysmaterial, baserat pa dversattningsprocessens fyra faser. Analysmaterialet bestod
av tre offentliga rapporter om flyktingmottagandet hosten 2015 samt nyhetsartiklar fran
MSB:s hemsida som publicerades under analysperioden.

Resultat: Jag upptéckte bade styrkor och svagheter i MSB:s agerande. Trots att samverkan

forbéattrades successivt och en arbetsfordelning utkristalliserades under hésten 2015,
hade mer hansyn till myndigheternas behov och dnskningar och en tydligare
kommunikation kunnat skynda pa natverksskapandet, vilket antagligen hade lett till ett
mer harmoniskt flyktingmottagande och en mer effektiv krishantering. Studien visar att
skapandet av ett natverk av ett stort antal aktorer i en krissituation ar ett svart och
komplext atagande, och att brister i tidigare faser manga ganger paverkar hela resten av
processen negativt.



Abstract
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Objective:  This study was conducted to critically examine and reflect on a central actor’s actions
for building networks in crisis situations. In order to fulfil this objective, | studied the
actions of the Swedish Civil Contingencies Agency and in which way they tried to
coordinate and build a network out of other involved public authorities during the
refugee crisis in autumn 2015.

Theory: The Swedish Civil Contingencies Agency’s actions were analysed using actor-network
theory (ANT), or more specifically the translation process, which allowed me to break
down the happenings into four phases and uncovered problems and connections that
otherwise would have been hard to detect.

Methods: A thematic analysis was carried out on the analysis material, using the translation
process’ four phases as a basis while searching for connections and patterns in the
documents. The analysis material consisted of three reports written by public authorities
about the Swedish refugee reception in autumn 2015 and news articles that were
published on the Swedish Civil Contingencies Agency’s website during the analysis
period.

Results: Both strengths and weaknesses could be detected in the Swedish Civil Contingencies

Agency’s actions. Although the cooperation between the public authorities gradually
improved during the refugee reception in autumn 2015, more consideration of the
involved authorities’ needs and requirements and a more clear and explicit
communication could have accelerated the network building process, probably leading
to a more effective and harmonious refugee reception and crisis management. The study
shows that building a network out of a great number of actors in a crisis situation is a
difficult and complex undertaking, and that deficits in the earlier stages of the network
building process often affect all of the following stages negatively.
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1 Inledning
1.1 Bakgrund - Flyktingkrisen 2015

Hosten 2015 sokte sig ett stort antal flyktingar till Sverige, manga fler an ndgonsin tidigare under sa
kort tid. Mellan Grekland och Turkiet hade en ny resvag 6ppnats upp och manga manniskor fran de
krigsharjade landerna i regionen tog da chansen att fly fran sina hemlander dar de inte langre sag
nagon framtid. De flesta ville ta sig i till EU innan vintern kom och innan alltfér manga EU-lander
stangde sina granser, vilket utoste en regelratt flyktingvag fran och med september 2015 (Svensson
2015, 19 september). | Sverige var den politiska stimningen pa regeringssidan till en borjan snarare
positiv och de var optimistiska att man skulle klara atagandet att ta emot ett stort antal flyktingar pa
kort tid. Stefan Lofven holl tal dér han bland annat uttalade “mitt Europa bygger inga murar” och att
mottagningen av flyktingar “ar en nationell uppgift. Och som nation ska vi ta oss an den”
(Regeringskansliet 2015). Tre manader senare andrades denna dppna instéllning plotsligt nar
regeringen tog initiativ till lagen ”Sérskilda atgérder vid allvarlig fara for den allménna ordningen eller
den inre sidkerheten i landet”, som bland annat mojliggjorde inférandet av obligatoriska ID-kontroller
vid grénsen, vilka var avsedda att minska antalet flyktingar som kom till Sverige (Prop. 2015/16:67).

Hur kunde det komma sig att regeringen gick fran en relativt 6ppen migrationspolitik till att nastan
stdnga granserna inom loppet av bara nagra fa manader? Vid en narmare granskning av
handelseforloppet ser man att de svenska offentliga myndigheterna hade stora svarigheter med att ta
emot dessa kvantiteter av flyktingar pa en gang. Sarskilt Migrationsverket, men ocksa andra offentliga
myndigheter nadde sin grans nar tusentals nyanlanda plotsligt skulle registreras, omhandertas och ha
tak dver huvudet. Flera kommuner lex Sarah-anmalde sig sjélva eftersom de inte langre kunde leva
upp till lagkraven om en kvalitativt bra och rattssaker vard- och omsorg. Det radde brist pa personal i
manga samhallsviktiga institutioner, och den personalen som fanns blev snart stressad och utarbetad
(MSB 2015). Migrationsverket hade svart att ordna boenden till samtliga nyanlanda, och detta ledde
till att stora taltlager slogs upp och hundratals flyktingar bodde i ett tillfalligt flyktinglager i
Malmodmassan. Den 19 november meddelade Migrationsverket att de inte langre kunde garantera tak
Over huvudet for flyktingarna (Lovén 2015, 19 november). Laget i de offentliga organisationerna blev
allt mer anstrangt och regeringen bestamde sig da den 15 december 2015 for att infora granskontroller
som skulle stoppa flyktingstrommen (Prop. 2015/16:67). Atgarderna fick 6nskad effekt, antalet
asylstkande i Sverige minskade drastiskt och ldget blev mindre spant (Berger 2016, 11 oktober).

Reaktionerna efter krisen var, som vanligt, olika. Regeringen menade att krisberedskapen hade varit
bra och att ”samarbetet med myndigheterna fungerade pé ett bra sitt” (Lindkvist 2016, 30 januari).
Flera andra kallade flyktingmottagandet 2015 déremot for ndgot som liknade en ’svensk
beredskapskris”, och ménga kritiserade framfor allt brister i samordningen och kommunikationen
mellan myndigheterna (Magnusson 2015, 25 december; Persson 2017, 10 mars; Lindkvist 2016, 30
januari). En internationell barnskyddsexpert pa Radda Barnen drog slutsatsen att “samordningen
mellan olika aktOrer fungerar béttre i ett land som Jemen 4n i Sverige” (Magnusson 2015, 25
december).

Sadana pastaenden ar aterkommande i majoriteten av utvarderingarna och asikterna om flyktingkrisen,
vilket visar att samordning och samarbete mellan organisationer ar en viktig aspekt vid hantering av
kriser. Utan samordning finns det en risk for asymmetrisk fordelning av information och oklar
fordelning av roller, vilket sannolikt kan leda till en ineffektiv krishantering som kan ha allvarliga
konsekvenser. Men samordning och samverkan &r ingenting som fungerar av sig sjélvt, utan det ar en
process som kréaver ett engagemang och en flexibilitet av de inblandade aktérerna som skiljer sig
mycket fran vardagliga situationer och som ofta innebar en utmaning (Encyclopadia Britannica 2018).
Jag ska darfor i den har uppsatsen granska hur (forsok till) samordning av centrala offentliga
organisationer i statsforvaltningen gick till under hosten 2015, och genom att gora detta bidra med
kunskap om hur natverk och strukturer som skiljer sig fran de vardagliga strukturerna kan skapas av



centrala aktdrer for att mojliggora en mer effektiv krishantering. De foljande avsnitten kommer att
forse lasaren med bakgrundskunskap om krishantering generellt och i Sverige for att battre kunna
forsta studien.

1.2 Hur definieras kriser av svenska myndigheter?

En kris definieras som en handelse som fér med sig negativa konsekvenser som drabbar ett stort antal
manniskor eller satter viktiga samhallsfunktioner ur spel. Den kan ocksa hota grundlaggande varden i
samhallet, exempelvis manniskors hélsa eller frihet. For att en handelse ska klassificeras som en kris
ska dess effekter eller konsekvenser vara s omfattande och allvarliga att samhallets vanliga resurser
inte langre racker till for att hantera handelsen. Istéllet kravs utokade resurser och insatser fran flera
aktorer tillsammans for att atgarda handelsens konsekvenser. Handelsen ska dessutom vara ovéntad
och nagot som inte sker i vanliga fall (Sékerhetspolitik.se 2014).

1.3 Vad ar krishantering?

Krishantering innebar handlingar och atgarder som vidtas for att minska de negativa konsekvenserna
av en kris och aterstélla normaltillstandet, det vill saga tillstandet innan krisen intraffade. Fram tills att
normaltillstandet ar aterstallt ska de offentliga organisationerna verka for att allménheten ska kunna
fortsatta leva sa normalt som mojligt (Krisinformation.se 2017c). Hanteringen av kriser kan vara ett
svart och komplicerat atagande, inte minst eftersom svara och ibland langtgaende beslut maste tas
under stor tidspress och begransade information och beslutsunderlag. Medborgarna forvantar sig att
det offentliga hanterar krisen och eliminerar hotet mot dem sa snabbt och effektivt som mojligt
(Encyclopadia Britannica 2018). Om detta inte sker, eller misslyckas, kan medborgarna férlora
fortroendet for den offentliga sektorn, vilket i sin tur kan hota den nationella sdkerheten och
demokratin (Krisinformation.se 2017c).

Kriser &r ofta svara att forutsaga eller upptacka i forvag. Nar krisen langsamt borjar ar allting
vanligtvis fortfarande pa sin plats, och det ar forst nar krisen redan &r i full gang som den borjar synas
och realiseras av allménheten och politikerna. Sérskilt eftersom offentliga organisationer varje dag har
att gora med problem som allihop kan verka viktiga och svara att prioritera, maste ett problem manga
ganger redan ha vuxit sig stort innan det far nagon storre uppmarksamhet. Vid den tidpunkten gar det
givetvis inte langre att undvika; de ansvariga aktorerna kan bara forsoka minimera konsekvenserna sa
mycket som mgjligt (Encyclopadia Britannica 2018).

1.4 Krishantering i Sverige

Krishanteringen i Sverige bygger i grunden pa tre principer: ansvarsprincipen, likhetsprincipen och
nérhetsprincipen. Ansvarsprincipen innebdr att de institutionerna som i vanliga fall har hand om en
viss verksamhet ska ansvara for den verksamheten dven i krissituationer. Med likhetsprincipen menas
att all verksamhet ska fortsatta bedrivas sa normalt som mojligt aven under férandrade omstandigheter
i krissituationer. Narhetsprincipen innebar att kriser i forsta hand ska hanteras dar de intraffar, det vill
séga av den kommun/myndighet/region som framst berérs av krisen. Om en kris intraffar som endast
berdr en eller nagra fa kommuner, ska den hanteras av dessa kommuner pa kommunal niva. Ifall
krisen véxer sig storre eller om kommunerna saknar resurser for att klara av krisen sjdlva ska de soka
hjalp av den regionala nivan (lansstyrelserna) och sa vidare. Ansvaret ligger alltsa forst och framst hos
de narmast berorda, sedan kan fler och fler aktorer komma att blandas in beroende pa hur krisen
utvecklas. Att kriserna alltid ska hanteras av de myndigheterna som framst berors av dem far darmed



ocksa som konsekvens att det i praktiken alltid &r olika myndigheter som ska hantera kriser, beroende
pa vilken sorts kris det ar (Krisinformation.se 20174, b).

Det svenska krishanteringssystemet praglas av decentralisering och nétverksarbetande (Christensen,
Danielsen, Laegreid & Rykkja 2016:323). Tanken &r att krishantering ska ske horisontellt, det vill sdga
genom samverkan mellan jamstallda aktorer, snarare &n genom styrning uppifran. Det finns inte bara
en organisation som har allt ansvar vid hanteringen av kriser, istéllet véntas alla de aktorer som berors
av krisen samverka for att atgarda situationen. Pa grund av ansvarsprincipen far de inblandade
organisationerna inte lagga sig i varandras ansvarsomraden, de ska i forsta hand fokusera pé sin egen
verksamhet. De far inte heller forsoka styra varandra eller bli styrda uppifran - med undantag for
myndigheter som kan styras av regeringen eller departement som kollektiv, men inte av enstaka
ministrar (férbud mot ministerstyre) (Wimelius & Engberg 2015:129ff). De tre principerna som
diskuterades i borjan av avsnittet far ocksa som konsekvens att i princip alla offentliga organisationer i
Sverige maste dgna sig at krisberedskap och klara av att fortsatta bedriva sin verksamhet aven under
krisartade omstandigheter, da det inte finns nagon annan, 6verordnad institution som skulle ta dver
ansvaret ifran dem ifall en kris intraffar (ibid:131).

1.5 Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB)

Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB) &r en statlig myndighet som har till uppgift att
oka samhéllets krisberedskap och att ha férmagan att bade forebygga och hantera olyckor och kriser
(MSB 2018a). De har ett omfattande ansvar vad galler kriser i den utstriackning inte nigon annan
myndighet har ansvaret” - de arbetar for att forebygga kriser, hantera de kriserna som trots allt
intraffar och verkar ocksa for att dra viktiga lardomar utav kriserna (MSB 2017). Allt detta ségs ske i
nira samverkan med kommuner, landsting, myndigheter, foretag och organisationer” (ibid). Nér en
storre kris som berér manga delar av samhallet intraffar, & det MSB:s ansvar att stodja samordningen
av alla inblandade aktorers insatser och information. De far dock inte lagga sig i andra myndigheters
ansvarsomraden eller forsoka styra over andra myndigheter. De har ocksa ansvaret att ta fram samlade
lagesbeskrivningar som sedan formedlas till regeringen och andra myndigheter som &r involverade i
krisen. Nar det inte &r kris dgnar de sig mest at utbildningar, 6vningar och liknande arbeten for att hoja
krisberedskapen, samt risk- och sarbarhetsreducerande arbete (Krisinformation.se 2016). MSB styrs av
regeringen genom bland annat instruktioner och arliga regleringsbrev (MSB 2017). De bedriver
verksamhet i Stockholm, Karlstad, Kristinehamn, Sandd, Revinge och Rosersberg och har cirka 850
anstallda (MSB 2018b).

1.6 Problemformulering, forskningsfraga och syfte

| dessa inledande avsnitt har vi sett att det svenska krishanteringssystemet forutsatter en relativt hog
niva av horisontellt samarbete och samordning. Alla myndigheter som &r involverade i krisen ska
fortsétta med sin verksamhet mer eller mindre som vanligt, samtidigt som de kdmpar emot krisen inom
sitt eget ansvarsomrade. Sarskilt nar det handlar sig om en stérre, riksomfattande kris dar manga
organisationer ar paverkade &r det viktigt att dessa organisationer koordinerar sin information och sina
atgarder, sa att alla vet vad som behdver goras och inte vidtar motstridande atgarder eller liknande. Det
ar MSB:s ansvar att stodja samordningen av aktorerna pa nationell niva, men de har ingen faktisk
auktoritet over dem i den meningen att de far styra dver eller tala om for dem vad de ska gora,
eftersom myndigheterna inte far styra 6ver varandra. Den uppmarksamme lasaren kanske marker att
det kan uppsta en konflikt har. Forskning har visat att flera av dem som &r ansvariga for samordningen
av myndigheter vid hanteringen av krissituationer i Sverige ser det som en utmaning att systemet a ena
sidan foresprakar samarbete och samverkan, att alla berérda organisationer ska arbeta tillsammans for
att atgarda krisen, samtidigt som ansvarsprincipen, det vill siga att myndigheterna ska fokusera pa att



den egna verksamheten rullar pa som vanligt, tillsammans med det faktum att ingen myndighet far
styra dver en annan, ger de offentliga organisationerna relativt lite incitament for att faktiskt samarbeta
(Wimelius & Engberg 2015). Denna motsats kan gora det extra svart for den myndigheten som har
ansvaret att koordinera de 6vriga myndigheternas atgarder, eftersom ingen myndighet egentligen
behdver samarbeta med ndgon annan, samtidigt som den samordnande myndigheten inte har nagon
faktisk auktoritet eller makt att styra éver de andra myndigheterna, trots att uppgiften att samordna
dem pa ett satt ger dem en auktoritar position. De blir kvar med uppgiften att utfylla en auktoritar
position som de saknar auktoritet till att utféra (ibid).

Det ar darfor intressant att titta narmare pa hur dessa aktorer tar sig an denna uppgift i verkligheten
och vad de gor for att forsoka uppfylla den. Att utforska det har fenomenet narmare tillater mig att ta
reda pd om ovan namnda utmaningar som forskningen antyder verkligen uppstar i praktiken, vilket i sa
fall kan vara till hjalp for att hitta 16sningar pa problemen. Kriser kan uppsta nar som helst i dagens
komplexa samhélle, och nar de uppstar ar kunskap om hur samordning mellan offentliga
organisationer bedrivs i krissituationer betydelsefull, bade for sagda offentliga organisationer och for
resten av medborgarna som forvantar sig att staten ska skydda dem fran potentiell fara. Misslyckas det
offentliga med att skydda medborgarna kan fortroendet for staten och demokratin sta pa spel
(Encyclopedia Britannica 2018). Men trots detta finns det fortfarande endast i véldigt begransad
omfattning forskning om krishantering av eller inom offentlig sektor med ett perspektiv pa samverkan
och natverk (Christensen et al. 2016:316; Devinder, Budhathoki & Munkvold 2017:417). Jag ska
darfor i den hadr uppsatsen forséka fylla denna kunskapslucka genom att underséka hur MSB, som var
ansvarig for samordningen hdsten 2015, forsokte samordna och skapa ett krishanteringsnatverk av
aktorerna som var involverade i krisen, och darigenom generera mer kunskap om hur samordningen
faktiskt fungerade hosten 2015 och om hur ansvariga centrala aktorer kan béara sig at for att verka for
en framgangsrik och effektiv samordning av andra viktiga aktorer i krissituationer.

Syftet med den hér uppsatsen dr att kritiskt studera och reflektera kring en central aktors
agerande i arbetet med skapandet av natverk i kriser. For att uppfylla detta syfte ska jag besvara
foljande forskningsfraga:

1. Vad gav incitament till skapandet av ett nytt natverk hdsten 2015, hur har det hanterats av
aktorerna och vilka effekter kan forstas utifran detta?

Denna fraga ska som sagt besvaras genom att studera MSB:s agerande under flyktingmottagandet
2015. Ett stort antal offentliga organisationer, bland andra majoriteten av kommunerna och
lansstyrelserna, Polismyndigheten, Forsvarsmakten och Migrationsverket, var inblandade i
krishanteringen pa den tiden, och det var MSB som var ansvarig for att koordinera alla dessa
myndigheter i krishanteringsprocessen. Just vid den handelsen var dessutom vissa aktorer, exempelvis
Migrationsverket, inblandade som inte i vanliga fall &r en del av det svenska krishanteringssystemet
och som darfor inte hade nagon storre erfarenhet av att hantera kriser (Lindkvist 2016, 30 januari).
MSB kunde dé&rfor inte bara anvanda sig av sina ordinarie strukturer for krishantering, vilket
genererade ett behov av ett nytt krishanteringsnatverk. MSB:s agerande kommer att understkas med
hjélp av aktor-natverksteori (ANT) som &r en teori for att undersoka och analysera natverk och som
ska hjélpa oss att forsta och fa en mer strukturerad blick pa processerna av natverksskapande hosten
2015.

1.7 Disposition

Efter att nu ha redogjort for temat och syftet med den har uppsatsen, ska jag i kapitel 2 introducera
aktor-natverk teori och i synnerhet dverséttningsprocessen som ska tydliggéra och hjélpa oss att
narmare forsta MSB:s agerande hosten 2015. | kapitel 3 ska jag presentera tidigare forskning som ar
relevant for mitt tema och som ska ge l&saren en béttre bild av hur 6verséttningsprocessen fungerar i



praktiken. Dessa studiers resultat kommer senare ocksa att jamforas med mina egna for att kunna dra
annu mer val underbyggda och 6vergripande slutsatser. Kapitel 4 askadliggor hur jag har gatt tillvaga
for att genomfdra studien och namner avgransningarna av min uppsats. | kapitel 5 presenteras
resultaten av min studie genom att beskriva och kritiskt granska MSB:s agerande och dess effekter
med hjalp av 6versattningsprocessens fyra steg. | kapitel 6 presenteras slutsatser och lardomar av min
studie.



2 Teoretisk referensram
2.1 Aktor-natverksteori (ANT)

Aktor-natverksteorin (ANT) ar en teori som i forsta hand utvecklades av de tre forskarna Bruno
Latour, Michel Callon och John Law. Teorin kretsar framst kring kopplingar (connections) mellan
olika aktorer (Dankert 2011). Teorin bygger pa tre grundlaggande principer: Generalised symmetry,
agnosticism och free association. Generalised symmetry innebdr att begreppet “aktor” inte ska
begransas endast till manskliga aktorer — en dator kan exempelvis vara en aktér pa samma sétt som en
manniska eller ett djur. Aktorerna ska darfor egentligen inte kallas for just aktorer” utan “aktanter”,
eftersom ordet “aktant” dr ett mer neutralt begrepp som gor det léttare att ocksé inkludera icke-
manskliga saker och ting. Eftersom jag anser att texten blir betydligt mer lattlast genom att anvanda
ordet ”aktor” och eftersom storre delen av aktérerna i min undersdkning faktiskt var manskliga,
kommer jag dock dnda att anvinda ordet “aktdr” i den hér uppsatsen forutom i det hér
teoriintroducerande kapitlet. Agnosticism gar ut pa att forskaren som observerar ett natverk ska vara
opartisk och éppen for alla tolkningar, och ska ta hansyn till alla aktanters interpretationer av andra
aktanter och natverk. Free association betyder att forskaren inte far ta relationer eller kopplingar som
hen antar existerar forgiven medan nétverket observeras. Kopplingarna ska vara studieobjektet, inte
utgangspunkten (Callon 1986:198f; Dankert 2011).

ANT antar att i princip alla handlingar eller handelser &r effekter av kopplingar och darmed samverkan
mellan olika aktanter. De flesta problem som kan finnas i varlden ses darfor ocksa som en effekt av
kopplingar mellan aktanter, och vill man lésa problemen galler det att studera dessa kopplingar och
hur de skapas (Latour 1994). Latour (1994) illustrerar detta tankesétt med exemplet av
revolvermannen: Bara en revolver eller bara en man kan inte skjuta nagon, utan det ar forbindelsen
mellan revolvern och mannen som skapar revolvermannen som kan skjuta andra. Det ar varken
existensen av revolvrar eller existensen av man som ar farlig, utan det ar forst nar de tva férenas som
ett problem kan uppsta (ibid:31ff).

Nar tva eller fler aktanter skapar en koppling mellan varandra, bildar de alltsa ett (aktor-)natverk.
Dessa natverk lever fran interaktionerna och det genom interaktionerna standiga aterskapandet av
kopplingarna mellan aktanterna som utgor natverket. Natverket ar stabilt sa lange aktanterna
interagerar med varandra, sa fort de slutar att interagera kollapsar natverket. Varje sammanhéngande
och fungerande natverk kan dessutom ocksa ses som en aktant, precis som alla aktanter ar produkten
av ett fungerande natverk inom sig (Dankert 2011).

Alla aktanter har en agens, som ar formagan att forandra andra aktanter. Interaktion mellan aktanter
har till foljd att bada parterna forandras till en viss del. Denna férmaga att forandra andra aktanter blir
essentiell for att skapa nya natverk, da aktanter maste forandras och 6verge en del av sina tidigare
egenskaper for att passa in i det nya nétverket och for att kunna samarbeta med andra. Detta har till
foljd att en aktor som vill skapa ett natverk maste forandra de andra aktanterna som ska inga i
natverket pa ett sddant satt att ett fungerande natverk uppstar och sa att den initierande aktanten har
kontroll dver natverket (ibid). Exakt hur denna process ar tankt att ga till forklaras nedan i avsnitt 2.2.

2.2 Overséttningsprocessen

Som jag namnde ovan har aktanter formagan att forandra andra aktanter, och aktanter maste till viss
del férandras for att kunna skapa kopplingar mellan varandra. Det som behéver goras for att férandra
en aktant pa ett sadant satt att den passar in i ett natverk kallas for Gversattning. Om en aktant inte har
blivit dversatt sa kan den inte bli en del av natverket i fraga, for om alla aktanter behaller sina
ursprungliga egenskaper sa kan de inte ansluta till varandra och samarbeta, och pa sa sétt tillsammans
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skapa ett nytt natverk med nya egenskaper (Dankert 2011). Oversattningsprocessen bestar av de fyra
faserna problematisation, interessement, enrolment och mobilisation, som bygger pa varandra men
som ocksa delvis kan 6verlappa varandra (Callon 1986). I det foljande beskrivs och forklaras dessa
fyra fasers innebord.

2.2.1 Problematisation

I den forsta fasen, problematisation, identifierar och definierar nyckelaktéren ett problem som ska
I6sas, eller ett mal som ska uppnas. Problemet eller malet definieras sa som nyckelaktoren sjalv
uppfattar det. Dérefter identifierar nyckelaktdren viktiga andra aktanter som kommer in i bilden nar
problemet definieras pa det sattet, och som &r essentiella for att 16sa problemet eller uppna malet.
Nyckelaktéren gor en definition av dessa aktanter som visar att det ligger i varje aktants intresse att
l6sa det problem som identifierades och att alla darfor skulle profitera av att samarbeta med
nyckelaktoren. Det ska bli tydligt att de inte kommer att kunna l6sa sina problem helt sjélva, utan
endast om de ingdr en allians med nyckelaktoren. Aktanternas identiteter ska alltsa definieras pa ett
sadant satt att nyckelaktdren blir en “obligatory passage point” (OPP), det vill sdga oumbérlig om
aktanterna vill 16sa sina problem och/eller vill bli en del av natverket. Till slut definierar och avslojar
nyckelaktoren ocksa sin egen identitet, det vill saga vem hen ar och vad hen vill. Kort sagt gor
nyckelaktoren alltsa en plan som innehaller vem hen sjalv ar, vilka de andra ar (eller ska vara) och vad
som ska uppnas (Callon 1986:201ff).

2.2.2 Interessement

| interessement-fasen ska de aktanterna som identifierades i problematisation-fasen och som ska bli en
del av nitverket “lockas” till nitverket, eller bli intresserade av att medverka i det. For att uppna detta
maste nyckelaktoren forsoka fa dessa aktanter att definiera sig sjalva sa som nyckelaktoren gjort det i
problematisation-fasen, det vill sdga de ska inse att de har ett behov av att 16sa det identifierade
problemet och att det darfor skulle vara till fordel for dem att samarbeta med nyckelaktdren. Genom
att gora detta ska ocksa alla kopplingar till andra aktanter som soker involvera dem i ett annat natverk
(det vill saga motstandare till nyckelaktoren) brytas av. Callon (1986) namner tva taktiker for
interessement varav en gar ut pa att anvinda sig av en “apparat” (device) som lockar aktanterna, och
den andra bestar i att anvanda representanter, det vill séga att bara 6vertyga nagra fa aktanter som
representerar en storre grupp, i hopp om att resten av gruppen kommer att folja deras exempel. Men
interessement kan goras pa i princip vilket satt som helst sa lange det uppnar sitt syfte. Interessement
misslyckas i de fall aktanter valjer att definiera sig sjalva och sina mal och interessen pa ett annat sétt
och darmed tillbakavisar nyckelaktdrens definition (Callon 1986:203ff).

2.2.3 Enrolment

Enrolment hanger néra ihop med interessement, och en framgangsrik interessement-fas uppnar
vanligtvis ocksa enrolment. Enrolment handlar om hur de interrelaterade rollerna som aktanterna ska
spela i natverket blir definierade och accepterade. Det bestar vanligtvis av férhandlingar,
styrkemdtningar, tricks och sa vidare, som leder till att nyckelaktoren och aktanterna som ska
involveras kommer éverens om vem som ska spela vilka roller i natverket och vad dessa roller
innebar. Det kan ocksa handla om att ga med pa fordringar eller 6nskningar som aktanterna har som
villkor for att ga med i natverket. Forhandlingar ska ocksa hallas med motstandare som hotar
natverkets stabilitet eller som skulle kunna hindra det fran att uppsta. For att uppna enrolment kan
manga taktiker anvandas, och Callon namner bland annat lockelser, transaktioner och frivillig
enrolment som innebér att en aktant gar med utan nagot storre motstand eftersom deras intressen och
synpunkter redan fran borjan 6verensstamde med nyckelaktérens. | slutet av fasen ska rollerna vara
fordelade och det ska vara klart vad de innebdr (Callon 1986:205ff).

2.2.4 Mobilisation

Mobilisation som ar den sista fasen handlar i princip om representation. Aktanter som bestar av storre
grupper ska vélja sina representanter som agerar med nyckelaktoren, eftersom nyckelaktoren inte
kommer att kunna agera med varenda en av dem om de handlar sig om ett stérre natverk. Om
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natverket ska fungera kraver detta ocksa att relationen mellan representanterna och resten av gruppen
ar bra och att gruppen faktiskt foljer vad representanterna bestammer. Dessutom blir nyckelaktdren
representant for hela natverket som talar for natverkets intressen utat, det vill saga infor andra
utomstiende aktanter eller allménheten. P4 sé sitt “mobiliseras” nitverkets intressen eftersom de kan
representeras 6verallt och dven infor storre publiker med hjélp av nyckelaktoren (Callon 1986:207ff).

2.3 ANT som analysverktyg i den har uppsatsen

Jag har i den har uppsatsen framst anvant mig av dversattningsprocessen, som ANT pastar ar vad som
kravs for att forvandla manga till en borjan oberoende aktorer till ett sammanhallet natverk.
Oversattningsprocessen visar hur nya natverk skapas enligt ANT, och malet som MSB ville uppna vid
samordningen av myndigheterna som var involverade i flyktingmottagandet var att fa dem att bilda ett
fungerande natverk som majliggor battre samarbete. Det betyder att baserat pa ANT sa skulle MSB ha
foljt 6versattningsprocessens fyra steg for att skapa ett sddant natverk. Jag har darfor i den har
uppsatsen applicerat 6versattningsprocessens fyra steg pa MSB:s handlingar under hésten 2015,
resultaten visade da vilka handlingar som syftade till att skapa ett natverk, vilka effekter de hade och
baserat pa detta har jag bedomt vilka handlingar som var mer andamalsenliga for att uppna
samordning och ett fungerande natverk och var det fanns brister i agerandet som ledde till att
Overséttningsprocessen inte fullféljdes och darmed hindrade natverksskapandet. Och eftersom det
svenska krishanteringssystemet bygger pa natverk har detta ocksa, atminstone delvis, kunnat tjana som
en forklaring pa varfor eller varfor inte krishanteringen och flyktingmottagandet fungerade eller inte
fungerade som det skulle.

En punkt som ofta kritiseras med ANT &r att det sdgs vara en teori som i forsta hand ar till for att
beskriva, inte for att ifragasitta det man observerar (Cresswell, Worth & Shaikh 2010:6f). Aven om
detta kan innebdra en utmaning for vissa studier, ser jag inte det som ett grundldggande problem som
skulle hindra studier genomforda med ANT fran att vara upplysande eller informativa. Aven om teorin
i sig inte forklarar eller ifragasétter, kan beskrivningen med hjélp av teorin hjalpa till att se det som
h&nder med ett annat perspektiv, och ge en fingervisning till problematik som kanske eller kanske inte
uppstod, och som sedan kan forklaras pa andra sétt. Sddana problem kan vara svara att upptacka om
man inte ser det som ska understkas genom teorins perspektiv forst. Att teorin i sig inte kan forklara
allting behdver darfor inte nédvéandigtvis utgora ett problem, sa lange man har detta i atanke nar man
genomfor sin studie, och kan anvénda andra teorier eller annan vetenskap for att forklara eller
ifragasatta vad man har upptackt med hjalp av teorin, vilket Cresswell, Worth & Shaikh ocksa papekar
(ibid). 1 den har studien har ANT darfor inte endast anvénts for att beskriva, utan ocksa for att
problematisera och peka pd méjliga lésningar. Oversattningsprocessen har tjanat som en “mall”
genom vilken MSB:s agerande har betraktats ur ett nytt perspektiv, problematiserats och till viss del
utvarderats. Att den tillater att bryta ner krishanteringsprocessen i fyra steg har dessutom gjort
handlingarna och handelserna mer dverskadliga och lattforstaeliga.

Dérutover beddmde jag att ANT lampar sig val for att analysera det svenska krishanteringssystemet
eftersom, som jag namnt tidigare, det bygger pa att aktérerna som &r involverade i krisen ska
samarbeta i natverk, medan ANT &r en teori som &r till for att beskriva och till viss del forklara
skapandet och fungerandet av just natverk. Dartill kommer att de svenska myndigheterna vanligtvis
inte samarbetar pa samma sétt nar det inte ar kris, och att ansvarsprincipen och det faktum att de inte
far styra Gver varandra gor de till individuella oberoende aktorer, precis som ANT forutsatter att
aktanterna ar innan de arrangerar sig i natverk. Det finns alltsa (i teorin) inga eller fa bestaende
maktstukturer eller allianser mellan de offentliga myndigheterna innan krisen intr&ffar och i krisens
tidiga stadier. MSB som skulle samordna dem kunde inte tvinga myndigheterna att medverka eftersom
de inte har befogenhet att styra 6ver dem — &ven om MSB hade ett regeringsuppdrag och ansvaret att
samordna pa nationell niva, stod de i praktiken inte pa nagot sétt i ett hierarkiskt forhallande till de
andra offentliga aktorerna, och dessa aktorer hade ingen skyldighet att lyda MSB:s order. Da MSB
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inte kunde forlita sig pa ndgon form av hierarkisk makt var de alltsa tvungna att skapa ett natverk och
koordinera de offentliga organisationerna pa andra satt. ANT ar darfor en teori som blir mycket aktuell
i det har sammanhanget, eftersom den kan anvandas sarskilt nar aktanterna fran borjan ar mer eller
mindre oberoende av varandra, och inte kan tvinga varandra att bete sig pa ett speciellt satt pa grund
av nagon forutbestamd hierarkisk ordning.
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3 Tidigare forskning

3.1 Framgangsrikt skapande av natverk for krishantering i Nepal

Devinder, Budhathoki & Munkvold (2017) studerade krishanteringen i Nepal efter jordbévningen som
intraffade i landet 2015. Studien fokuserar pa organisationen Kathmandu Living Labs (KLL) som
spelade en central roll i hanteringen av krisen och koordineringen av aktorer. Forskarna analyserade
fallet med hjalp av ANT, framfor allt 6versattningsprocessen, for att fa en djupare forstaelse for hur
natverket uppstod och utokades. KLL samlades redan tva dagar efter jordbavningen for att hjalpa till
och engagera andra aktorer, och anvénde sina tekniska kunskaper om moderna teknologier i Nepal for
att ta fram digitala kartor som visade situationen i olika delar av landet och som kunde anvéndas av
andra aktorer for att ta reda pa var resurser eller hjalp behévdes. Bland annat med hjalp av dessa kartor
samlade KLL snart ett stort antal akttrer varlden éver som ville engagera sig och samarbeta med dem,
och vars resurser och hjalpinsatser koordinerades av KLL, som pa sa sétt snabbt blev den centrala
aktoren (och OPP) i krishanteringen. Studien &r ett bra exempel pa framgangsrikt skapande av ett
krishanteringsnatverk av en central aktor i en krissituation. Artikeln visar ocksa vikten av samarbete
och koordinering av en central aktor for effektiv krishantering och att icke-manskliga aktorer, sdsom
kartorna i det hér fallet, kan spela en viktig roll nar det galler att samla och koordinera ett storre antal
aktorer, vilket underlattar natverksskapandet (Devinder, Budhathoki & Munkvold 2017).

3.2 Misslyckat forsok att skapa natverk for implementering av nya teknologier i
Peru

Diaz Andrade & Urquhart (2010) undersokte implementeringen av “infocentros” — anldggningar som
liknar internetcaféer dar manniskor kan fa tillgang till datorer och telefoner — i olika byar pa
landsbygden i Peru. Precis som Devinder, Budhathoki & Munkvold (2017) anvénde de
Oversattningsprocessen for att analysera och tolka sin empiriska data. Implementeringen av
informations- och kommunikationsteknologierna var ett projekt dar manga olika aktorer, bland andra
flera sponsorer och de lokala invanarna, var involverade. | borjan var det en ideell organisation som
sag behovet av okad tillgang till information i de undersckta landsbygdsorterna i Peru, sa de borjade
samla experter och distribuerade information. Projektets omfattning utokades sa smaningom nér fler
och fler aktérer involverades och flera informationscentraler installerades i byarna. Snart uppstod det
dock problem, bland annat eftersom rollférdelningen och ansvaret av de olika aktdrerna var oklart;
exempelvis var aktorerna inte ense om vem som skulle dga informationscentralerna. Centralerna blev
dessutom aldrig nagon stor succé bland lokalbefolkningen, vilket antagligen kan forklaras med att det
bakomliggande natverket inte fungerade. Den framsta anledningen till detta var att de involverade
aktorerna upplevde att varandras intressen var for olika och de tyckte att det var svart att samarbeta
eftersom de hade olika forestallningar och forvantningar pa projektet. Trots att manga var mycket
entusiastiska i borjan, avtog denna entusiasm forhallandevis fort nar denna problematik borjade visa
sig. Flera aktorer lamnade senare projektet pa grund av detta. En institution av den ideella
organisationen som initierade projektet var dessutom tankt att fungera som OPP men saknade
kapacitet att uppfylla denna roll och blev darfor aldrig en OPP. Kort sagt fanns det betydande brister i
problematisation- och intressement-fasen som sedan paverkade de andra tva faserna av
Overséttningsprocessen och drog sig genom hela projektet. Detta ledde till att natverket inte kunde
skapas sa som den initierande ideella organisationen hade planerat, vilket hade till f6ljd att projektet
att implementera informationscentralerna inte var framgangsrikt (Diaz Andrade & Urquhart 2010).
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3.3 Utmaningar av det svenska krishanteringssystemet

Wimelius & Engberg (2015) intervjuade enhetschefer pa enheter for samhéllsskydd och beredskap i
alla 21 lansstyrelser i Sverige. De ville utforska om enhetscheferna anser att det finns konflikter i det
svenska krishanteringssystemet, sarskilt mot bakgrund av standigt aterkommande krav pa mer tydlig
styrning och kontroll, samtidigt som det svenska systemet till stor del foresprakar interorganisatorisk
samverkan och horisontella natverk. Eftersom det verkar motsagelsefullt misstankte de att det kunde
finnas en konflikt mellan krav pa bade mer government och governance samtidigt. Studien kom bland
annat fram till att arbetet som lansstyrelserna forvantas gora i kriser & mycket omfattande (skapa
natverk pa regional niva, skapa fortroende, formedla, 6vertyga andra aktorer att medverka,
demonstrera auktoritet som de inte har, och sa vidare), men samtidigt finns det inte nagra tydliga
riktlinjer, mal eller mandat for att gora detta. Det leder till att en sadan natverksbaserad
krishanteringsmodell blir véldigt resursintensiv. Ett kanske annu mer centralt problem som de hittade
var att medan systemet & ena sidan bygger pa kooperation, finns det & andra sidan inga rattsliga
strukturer som ger de inblandade akttrerna incitament for att samarbeta. Eftersom lagen kraver att
myndigheter, kommuner, privata aktorer osv. allihopa ska fokusera pa sitt verksamhetsomrade och
fatta sina egna beslut, och inte eller bara till en liten del kan bli styrda uppifran, ar alla praktiskt taget
oberoende av varandra. Detta lyfter frigan om hur konflikter ska losas eller snabba beslut ska tas om
varje aktor i princip har ett veto-ratt eller nér som helst kan lamna nétverket om de inte vill samarbeta
langre. Eftersom alla ar oberoende &r det inte nddvandigtvis i aktérernas egenintresse att samarbeta
med varandra. Néatverket kan darfor relativt 1att bli instabilt eller ineffektivt och skapandet av
fortroende verkar vara en viktig faktor for att halla ihop det (Wimelius & Engberg 2015).
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4 Metod
4.1 Material

For att géra min analys har jag anvant tva typer av material: Den ena typen av ar uppdateringar, framst
nyhetsuppdateringar, frin MSB:s hemsida under min analysperiod, och den andra ar tre olika rapporter
av offentliga myndigheter om flyktingmottagandet 2015.

Vad galler nyheterna pa MSB:s hemsida s& anvande jag de nyheterna som publicerades mellan borjan
av september och slutet av december 2015. Jag valde den perioden eftersom det var i bérjan av
september som situationen sa smaningom baérjade bli utmanande for de svenska myndigheterna och
bérjade definieras av dem som en kris, vilket holl i sig till slutet av december nér regeringen beslutade
om inférandet av ID-kontroller. Darfor anser jag att de fyra manaderna fran september till december ar
mest relevanta att undersoka, eftersom det var da situationen definierades som en kris av majoriteten
av de svenska myndigheterna, och det var ocksa da som samordning och koordination behévdes som
mest eftersom laget holl pa att bli mer och mer anstrangt. Nyhetsuppdateringarna fran hemsidan kom
mest till anvandning i de mer beskrivande delarna av analysen da de visar MSB:s aktioner och hur
MSB uppfattade situationen just pa den tiden. Till skillnad fran rapporterna skrevs dem just under den
tidsperioden som jag ville undersoka, vilket minskar risken att fa en felaktig bild av att endast titta pa
material som skrevs i efterhand, sarskilt eftersom beréattelser som gors i efterhand ibland kan skilja sig
fran vad som egentligen hande eller hur situationen uppfattades just dar och da (Esaiasson et al.
2017:294). Dessutom hjalpte artiklarna ocksa att fa ett lite mer kronologiskt perspektiv pa MSB:s
handlingar under hosten 2015, vilket ar nagot svarare att fa genom att endast titta pa rapporterna.
Artiklarna minskade ocksa risken att missa handlingar eller handelser som mojligtvis inte berordes i
rapporterna.

Storre delen av analysen gjordes med hjélp av tre rapporter: en SOU vid namn “Att ta emot ménniskor
pa flykt: Sverige hosten 2015” som publicerades i mars 2017 och som gavs i uppdrag av
Justitiedepartementet, en granskningsrapport frdn Riksrevisionen med titel "Lardomar av
flyktingsituationen hdsten 2015 som gavs ut i januari 2017, och en rapport fran MSB sjilv som
skrevs till regeringen angaende regeringsuppdraget att samordna aktérer och sammanstélla lagesbilder
som de fick den 1 oktober 2015. Rapporten publicerades i maj 2016 och redovisar hur MSB antog sig
regeringsuppdraget och hur de forsokte omsatta det till verklighet. Jag valde dessa tre rapporter
eftersom de innehaller mycket information om flyktingmottagandet hosten 2015, och sérskilt mycket
information som annars kan vara svar att fa tag pa, sasom protokoll fran samverkanskonferenser eller
intervjuer med ett stort antal aktdrer som var involverade i krishanteringen pa den tiden. Eftersom det
ar information om och fran manga olika aktorer far man en mer nyanserad bild — man far inte bara
information om vad alla aktorer gjorde, utan ocksa vilka utmaningar de upplevde att de stod infor och
hur de uppfattade andra aktorers handlingar. Detta var sarskilt viktigt for att kunna utvardera MSB:s
handlingar och identifiera brister eftersom det annars endast i mycket begransad omfattning hade varit
mojligt att ta reda pa effekter av MSB:s agerande. Att rapporterna skrevs ett tag efter krisen anser jag
ar en styrka eftersom det tillater dem att ge en mer omfattande och delvis kritisk bild, eftersom alla
aktorer har haft tid att reflektera dver handelserna och sin egen uppfattning av situationen hdsten 2015.
En till styrka med att analysera dessa tre rapporter ar dessutom att de skrevs av tre olika forfattare med
lite olika syften, vilket saklart paverkar innehallet. Riksrevisionens rapport ar forhallandevis kritiskt
skriven och pekar pa manga brister, MSB:s egen rapport ar skriven med ett snarare positivt perspektiv
pa MSB:s agerande (enligt min mening), medan SOU:n kanns som den mest neutralt eller objektivt
skrivna rapporten, i den man det & majligt att skriva en objektiv rapport. Att analysera alla dessa tre
rapporter tillat mig att se handelserna och handlingarna hosten 2015 ur olika perspektiv, sa att jag
kunde skaffa mig en mer omfattande bild och identifiera fler styrkor och brister med MSB:s agerande
an vad jag hade kunnat om jag bara tittat pa en av dessa rapporter. For att sammanfatta sa innehaller de
tre rapporterna alltsa en stor mangd reflekterande och kritisk information och séakerstéaller att man inte
ser handelserna ur endast ett perspektiv.

16



Exakt vilket material jag anvande framgar ocksa ur bilagan i slutet av uppsatsen.

4.2 Tillvagagangssatt

I analysen i kapitel 5 har jag beskrivit MSB:s viktigaste handlingar och applicerat
oversattningsprocessens fyra steg pa dem for att visa och problematisera pa vilket satt de bidrog eller
inte bidrog till skapandet av ett natverk. Analysen gjordes pa foljande satt: Forst laste jag igenom
nyhetsuppdateringarna och rapporterna en gang fran borjan till slut for att skaffa mig en 6verblick dver
vilken sorts information de innehaller och fa ett forsta intryck av vilka aspekter som skulle kunna bli
viktiga for min undersokning. Sedan gick jag igenom rapporterna en gang till och denna gangen gjorde
en tematisk analys pa dem, det vill sdga jag letade efter monster och forsokte applicera
dversattningsprocessen pa informationen i rapporterna (jmf. Bryman 2011:528). Som framgick ur
kapitel 2 bestar Gversattningsprocessen som sagt av fyra steg: problematisation, interessement,
enrolment och mobilisation. FOr att kunna géra analysen urskilde jag de viktigaste tecknen for varje
fas, ungefar som jag gjorde i avsnitt 2.2, och letade sedan efter dessa tecken i texterna, eller forsokte
kategorisera handlingar eller tankemdnster i enlighet med de fyra faserna. Jag kodade alla avsnitt som
jag kunde klassificera som nagon del av 6versattningsprocessen eller nagonting som var relaterat till
den, exempelvis effekter, med respektive fas och antecknade mina tankar kring varfor avsnittet tillhor
en vis fas och vad det visar. Medan jag gjorde detta arbete bdrjade jag snabbt se ménster vilka
handlingar som var fordelaktiga for vissa faser och vad som fungerade mindre val och vilka
handlingar eller effekter som hangde ihop. Sedan sammanstallde jag alla avsnitt som jag hade kodat
som en viss fas, exempelvis alla avsnitt som jag hade klassificerat som interessement, och da blev
ocksa de viktigaste aspekterna valdigt tydliga, det vill saga vilka av MSB:s handlingar som paverkade
faserna mest, och om de var i enlighet med hur aktorer enligt 6versattningsprocessen forsoker
oversatta andra aktdrer nar de vill skapa ett natverk. Det blev ocksa tydligt vilka av de utmaningarna
som aktorerna upplevde hosten 2015 som berodde pa brister i vilken fas. De viktigaste resultaten av
denna analys sammanstallde jag sedan i kapitel 5 nedan.

Att storre delen av analysen baseras pa information i rapporterna ar framst en effekt av att de
innehaller mer och framfor allt mer detaljerad information an nyheterna fran MSB:s hemsida. De
senare anvandes mest for att beskriva och fa en mer kronologisk blick pa handlingarna, som jag
namnde i avsnittet 4.1.

4.3 Reliabilitet, validitet och diskussion kring metod

Reliabilitet handlar om hur tillforlitliga studiens resultat ar (Esaiasson et al. 2017:64). Jag har forsokt
att koda texterna pa ett sa objektivt satt som majligt, och reviderade kodningar som jag hade gjort i
borjan eftersom min forstaelse av dversattningsprocessens faser och handelserna hosten 2015 blev
béattre under kodningsprocessen, vilket gjorde att jag markte att vissa kodningar som jag hade gjort i
borjan inte langre stamde 6verens med hur jag sag pa materialet i slutet. Att jag laste och
sammanstallde textavsnitten flera ganger bidrar ocksa till hogre reliabilitet eftersom det minskar risken
for att ha missat eller feltolkat nagonting. Dessutom forsokte jag att definiera Gversattningsprocessens
fyra faser pa ett sa korrekt satt som mojligt och halla mig till dessa definitioner under hela
analysprocessen.

Validitet handlar om resultatens giltighet, det vill sdga hur val man har lyckats mata det man avsag att
mata (ibid:58). Jag anvande flera innehallsrika rapporter for att fa sa mycket information om MSB:s
agerande som majligt, och som belyser agerandet ur olika synvinklar eftersom rapporterna skrevs med
olika syften av olika forfattare. Detta minskar risken att fa ett for ensidigt perspektiv och gjorde det
mojligt att utvéardera effekter av MSB:s agerande. Samtidigt far man som léasare ha i tanke att ingen
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rapport innehaller allting som héande sett ur allas perspektiv, utan att forfattarna filtrerade och tolkade
informationen for att uppna sitt syfte. Jag har inte fatt tillgang till alla intervjuer de gjorde eller all
information som de hade tillganglig nar de skrev sina rapporter, sa det ar naturligtvis mojligt att jag
missade vissa synpunkter pa grund av detta. Att rapporterna publicerades flera manader eller ar efter
sjalva handelsen kan dessutom betraktas som en nackdel eftersom vissa beréttelser eller minnen kan ha
forandrats under den tiden, vilket kan ha ”forvrangt” informationen pa olika sétt. Trots att jag forsokte
minimera dessa problem genom att analysera flera rapporter och ha med samtida inlagg fran MSB:s
hemsida kan det vara bra att ha dessa begrasningar av studien i atanke.

4.4 Avgransningar

Min undersdkning ar som sagt avgransad till ovan ndmnda period. Jag har darfor inte studerat
handlingar eller handelser som skedde innan september eller efter december 2015. Jag har heller inte
bedomt i hur hog grad natverket var stabilt eller skulle ha kunnat bli stabilt om krisen hade pagatt
langre, utan endast fokusera pa sjalva skapandet av natverket.

Dessutom ar det av vikt att papeka att hela min analys gjordes baserat pA ANT-perspektivet. Nar jag
beddmer om ndgon handling var “’bra” eller ”délig”, s menar jag att den var bra eller dalig i
forhallande till malet att skapa ett natverk. Jag ska inte bedéma huruvida handlingarna var bra for
flyktingmottagandet i stort eller om MSB féljde regelverken eller liknande — dessa fragor besvaras till
storsta del i rapporterna som jag undersokte. Min studie skiljer sig fran rapporterna i det avseendet att
jag inte kommer att beddma om handlingarna direkt hjélpte i flyktingmottagandet eller huruvida MSB
fullfoljde sitt uppdrag, utan endast huruvida de férmadde samordna de andra akt6rerna och skapa ett
natverk for krishantering. Det &r daremot mycket sannolikt att ett framgangsrikt skapande av ett sadant
natverk ocksa skulle ha haft positiva effekter pa flyktingmottagandet generellt och lett till att MSB
fullfoljde sitt regeringsuppdrag, eftersom uppdraget bestod av att de skulle samordna aktérerna. Dessa
omstandigheter kommer i den hér uppsatsen dock att behandlas som effekter av natverksskapandet,
inte som studieobjekt.
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5 Analys

5.1 Problematisation

Problematisation ar dversattningsprocessens forsta fas dar nyckelaktéren definierar problemet, och
identifierar och definierar andra viktiga aktorer pa ett sadant satt att det framstar som oumbaérligt for
dem att skapa en allians med nyckelaktoren om de vill 16sa problemet. HGsten 2015 bdrjade MSB
relativt tidigt inse att invandringen skulle komma att 6ka mycket inom en snar framtid och att detta
skulle kunna innebara stora belastningar for de andra myndigheterna, trots att MSB till dess aldrig
hade definierat invandring som en risk”” som skulle kunna utlésa en kris fér myndigheter (SOU
2017:150, 152). Redan i augusti registrerades 6kande flyktingstrommar i MSB:s omvérldsbevakning,
och i borjan av september tog de fram en forsta lagesbild med anledning av situationen (ibid:154).
”MSB uppfattade snart att situationen inte var under kontroll”, trots att de flesta myndigheter pa den
tiden ansag sig kunna hantera invandringen (ibid). MSB anade alltsa tidigt att en utmaning kunde
uppsta pa grund av den dkande migrationen, och borjade sa smaningom definiera det som ett problem,
eller en begynnande kris. Efter ett snarare misslyckat forsta forsok till interessement (se avsnitt 5.2),
beslutade MSB att inratta en sarskild organisation for att skapa uthallighet och en mer sammanhallen
ledning, vilket tydligt visar att MSB i princip redan hade definierat situationen som en kris, eftersom
de organiserade sig i en sarskild organisation for krishantering. Riksrevisionen skriver i sin
granskningsrapport:

[ samband med att den sdrskilda staben upprittades tog ocksd MSB firam ett beslut om
inriktningen pa arbetet. Enligt beslutet inriktades MSB:s arbete pa att samordna och stddja ansvariga
aktorers hantering, stodja informationssamordningen, uppratthalla nationell lagesbild och rapportera
till Regeringskansliet, identifiera ansvarsluckor och utmaningar i samhallets hantering samt férmedla
resurser.” (Riksrevisionen 2017:51)

Har ser man tydligt problematisation-fasens alla bestandsdelar. For det férsta maste MSB ha definierat
situationen som en “’kris”, eller &tminstone som ett problem som skulle komma att behéva lésas
tillsammans, eftersom de inrattade en sarskild organisation och rdknade med att situationen skulle bli
valdigt utmanande for de involverade myndigheterna. De lar ocksa ha identifierat viktiga andra aktorer
som skulle bli involverade i problemet (eftersom de pratar om “ansvariga aktorer’”) och som dérfor har
ett intresse av att hitta en gemensam ldsning genom att skapa en allians med MSB, det vill sdga
samarbeta med dem och bli en del av natverket som de avsag att skapa. Man ser ocksa att de har
definierat sig sjalva som den samordnande aktoren och hur de tankte ga tillvaga for att hjalpa de andra
aktorerna losa sina problem och skapa nétverket — man ser redan har tecken pa enrolment (t.ex.
identifiera ansvarsluckor och férmedla resurser) och mobilisation (rapportera till Regeringskansliet).
Citatet visar att de gjorde en plan som innehaller malet, viktiga aktorer och hur MSB skulle forsoka na
malet, vilket i princip ar vad problematisation-fasen gar ut pa. MSB sjalv uttrycker sig i sin rapport pa
foljande satt:

“Hdndelsens komplexitet och geografiska spridning i kombination med att flera av de
personer och myndigheter som var involverade i hanteringen normalt inte arbetade med
krisberedskapsfragor genererade en rad utmaningar. Det var uppenbart att flera av de
problemstillningarna som aktorerna stdlldes infor endast kunde hanteras genom samverkan.” (MSB

2016:12)

Aven det har citatet visar valdigt val att MSB har definierat situationen som ett problem, inte bara for
sig sjalv utan for ett storre antal aktorer, och att dessa aktdrer skulle behdva Gversattas och dvertygas
om att samarbeta om de ville I3sa problemet. Sarskilt den andra meningen visar dessutom att MSB
definierade de andra aktorerna pa ett sadant sétt att MSB sjalv blir en OPP, namligen att aktorerna
definitivt kommer att stallas infor dessa problem som har identifierats, och om de vill I6sa dessa sa
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maste de samverka med andra, och darmed sarskilt med MSB eftersom de var aktren som skulle sta
for samordningen av myndigheterna.

Man far intrycket att MSB har tankt pa det mesta i problematisation-fasen och planerat pa ett sadant
satt som Gversattningsprocessen foreslar att man gor for att kunna Gversatta andra aktanter och bilda
ett natverk. Det utgor en ordentlig bas for resten av processen, i synnerhet eftersom den forsta fasen ar
sarskild viktig da andra studier har visat att brister i tidigare faser hotar att sedan dra sig genom hela
resten av processen (jmf. Diaz Andrade & Urquhart 2010). Ur SOU:n framgar dessutom att "MSB
forsokte att tidigt skaffa sig en bild av situationen och vad den kunde leda till, och man agerade trots
att man saknade en fullstindig bild av situationen” (SOU 2017:363), vilket visar att de reagerade
snabbt, vilket i sin tur skapade béttre forutsattningar for att bilda natverket innan krisen var i full gang.

Trots detta fanns ocksa en viktig brist i denna fas, som faktiskt skulle komma att paverka handelserna i
de foljande faserna, sarskilt enrolment-fasen. Att man agerade trots att man saknade en fullstandig bild
av situationen kan namligen ha bidragit till att planerna inte gjordes pa ett sa tydligt satt som man
kanske tror om man endast laser ovanstaende citaten. | efterhand var det namligen flera aktorer som
papekade att:

”Det rddde oklarheter om vilka gemensamma mal och prioriteringar som gallde i
hanteringen av flyktingsituationen under hosten. Det kan ha bidragit till berérda myndigheter
fokuserade pa sina karnuppdrag och prioriterade ner uppgifter som kravde samverkan. Flera
myndigheter har framfort att MSB borde ha tagit fram en inriktning for den aktérsgemensamma
hanteringen av flyktingsituationen.” (Riksrevisionen 2017:10)

Det framgar redan har att MSB antagligen gjorde fel i att fokusera relativt mycket pa olika speciella
inriktningar och ansvarsomraden, medan de verkar ha missat att ta fram ett évergripande mal for alla
aktorer tillsammans, utéver det nagot vaga malet att helt enkelt hantera krisen och I6sa problemen. En
mer tydlig och konkret malformulering skulle antagligen ha bidragit till mer sammanhallning mellan
aktorerna och skulle ha underlattat de féljande faserna. Citatet tyder ocksa pa att aktorerna latt véljer
att avsta fran samverkan med andra och fokuserar pa sin egen verksamhet nar samordningen inte
fungerar, vilket sannolikt beror pa ansvarsprincipen (jmf. Wimelius & Engberg 2015).

5.2 Interessement

| interessement-fasen ska nyckelaktoren forsoka fa de andra aktorerna att intressera sig for natverket
och att anta de definitioner som nyckelakttren gjorde i problematisation-fasen. MSB gjorde sitt forsta
forsok till interessement, alltsa i det har fallet att fa aktorerna att inse att det handlar sig om en kris och
agera darefter, i mitten av september. Trots att manga myndigheter redan upplevde pafrestningar pa
grund av situationen “kunde MSB se att médnga myndigheter inte agerade som att de berdrdes |[...].
MSB ansag sig darfor behova skicka en signal till myndigheterna om att de behévde skaffa sig en bild
av laget och planera infor en eventuell forvérrad situation” (SOU 2017:155). De uppmanade alla
myndigheter med sektorsansvar och alla lansstyrelser att kartlagga sina ansvarsomraden och bedéma
situationen, och ldgga in informationen i informationssystemet WIS som anvénds for att sprida
information mellan myndigheter. Det visade sig snabbt att ndstan ingen myndighet gjorde detta, trots
att de hade blivit uppmanade, eftersom de inte tyckte att det behdvdes (ibid). Ur Riksrevisionens
rapport framgar:

”Det var inte sjilvklart for 6vriga aktorer att flyktingsituationen skulle hanteras inom
krisberedskapssystemet. [...] MSB framhaller att om det hade varit en annan handelse, som t.ex. ett
terrorattentat, hade det inte varit nagon tvekan fran 6vriga aktorer om att de strukturer som utgor
samhéllets krisberedskap skulle aktiveras. En snabb 6kning av antalet asylsokande var svarare att
definiera som en kris.” (Riksrevisionen 2017:52)
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Den hér situationen visar tydligt vikten av 6verséttning av andra aktorer for att kunna skapa ett
natverk. Inledningsvis stamde inte MSB:s definition eller bild av de andra aktdrerna och situationen
overens med bilden och malen som myndigheterna sjalva hade. De sag inte situationen som en kris
eller risk, och forstod darfor inte varfor de skulle samarbeta eller ga upp i krisberedskap. Det kravdes
mer anstrangning fran MSB:s sida for att fa aktorerna att anpassa deras egna uppfattningar till MSB:s
och fa dem att inse mervardet av att samarbeta.

Den 1 oktober fick MSB regeringsuppdraget att bland annat samordna akttrerna och sammanstalla
lagesbilder (MSB 2015, 1 oktober). Aven om detta uppdrag inte skiljde sig mycket frin MSB:s
vanliga ansvar i krissituationer, hjalpte det tydligen mycket med att forankra myndighetens
samordnande roll bland aktérerna och tydliggéra att laget nu sags som en kris till och med av
regeringen. Foljande citat frin MSB fortydligar detta:

“Utifran MSB:s perspektiv var det positivt att regeringsuppdraget pa ett klart och
tydligt satt synliggjorde MSB:s samordnande roll for andra aktorer. Detta bedéms ha bidragit till en
snabbare forankring av myndighetens mandat och till att fler aktdrer identifierade och direkt uttryckte
behov av att MSB skulle ta en padrivande roll i aktérsgemensamma fragor." (MSB 2016:26)

Tack vare regeringsuppdraget blev det alltsa mycket lattare for MSB att intressera de andra aktorerna.
Myndigheterna borjade inse att laget kanske anda var svarare an de hade trott och att samarbetet med
MSB och andra myndigheter skulle kunna hjalpa dem att hantera situationen. Med den insikten var de
ocksa mer villiga att samarbeta. MSB passade da ocksa pa att anvanda sitt mandat for att genom
hemstallan begdra in lagesrapportering, som dittills fortfarande inte hade gjorts av de flesta
myndigheterna, i form av enkéater som skickades ut till dem (SOU 2017:157f). Den hér gangen
medverkade de andra myndigheterna, och nar svaren kom in blev det annu tydligare for MSB hur
anstrangt laget var pa de flesta hall (ibid). Fran och med da skickade de ut enkéter for att fa
information for lagesbilderna med jamna mellanrum, och organiserade ocksa veckovisa
samverkanskonferenser, dér i genomsnitt ver 60 aktOrer deltog varje vecka (ibid:158ff,164f).
Léagesbilderna och de aterkommande konferenserna bidrog antagligen ocksa till interessement,
eftersom lagesbilderna bland annat bedomer situationen och innehaller problemstéllningar som &r
viktiga, och de spreds till de andra aktorerna via mail, i WIS och pa samverkanskonferenserna
(ibid:159ff). Pa sa satt bidrog de alltsa till att MSB:s synpunkter och definitioner av problemen spreds
till de andra aktorerna och sdkerstallde att de uppfattade situationen pa samma sétt. Pa
samverkanskonferenserna spreds ocksa lageshilderna och dessutom var de bland annat till for att
”astadkomma en gemensam samordning och inriktning” mellan myndigheter (ibid:163).

Men det betyder inte att alla aktérerna direkt anpassade sig sjélva till MSB och medverkade utan
problem. Sarskilt vad galler 6versattningen av lansstyrelserna uppstod det problem pa flera hall. Det
framkommer av rapporterna att lansstyrelserna, men ocksa andra myndigheter, i sjalva verket inte
hade helt klart for sig exakt vad MSB:s roll var eller exakt vad de ville astadkomma. Riksrevisionen
skriver:

“Ldansstyrelser har framfort att de ibland haft svdrt att se nyttan av MSB:s
samordnande aktiviteter. [...] Enligt Riksrevisionens bedomning har enskilda aktérer inte alltid haft
kunskap om MSB:s roll, eller uppfattat syftet med myndighetens samordnande och
informationsutbytande aktiviteter.” (Riksrevisionen 2017:11)

Det visar pa att inte alla aktorer faktiskt 6verensstimde med MSB:s problematisation och inte forstod
sin egen och andra aktorers roller sd som MSB hade tankt sig. Har skulle MSB ha lagt mer resurser pa,
eller anstréngt sig mer for att sékerstélla att alla aktorer verkligen uppfattar mervérdet av samverkan
och problemet pa samma sétt. Att detta inte var fallet sarskilt i lansstyrelsernas fall visar sig ocksa i det
faktum att en del l&nsstyrelser inte uppréattade en beredskapsorganisation utan hanterade héndelsen
inom ordinarie verksamhet eftersom de inte bedomde att det var nddvandigt att ga upp i beredskap
(ibid:47f). Detta ledde ibland till problem eftersom MSB upplevde att i de fall som
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krisberedskapshandldggarna var kontaktpersoner, blev nédvandig samverkan betydligt lattare att
snabbt fa till stdind” (ibid:48). Att inte alla aktdrer hade samma uppfattning om situationen hammade
alltsa samverkan. Man skulle hér inte ha forlitat sig sa mycket pa regeringsuppdragets effekt och inte
ha utgatt fran att alla aktorer plotsligt ar intresserade av att medverka bara for att en del av dem var
det, eftersom det skapade spanningar som forsvarade samverkan.

Detta blev annu mer problematiskt eftersom lansstyrelserna var tankta att fungera som representanter
for den lokala nivan, det vill sdga landsting och kommuner. Som namndes i avsnitt 2.2.2 ar en taktik i
interessement-fasen att endast vertyga representanter for en viss grupp, fa dessa att inga en allians
med nyckelaktoren och forlita sig pa att resten av gruppen kommer att folja i representanternas spar. |
flyktingmottagandet 2015 kan man saga att lansstyrelserna blev representanter fér den lokala nivan,
eftersom de inte bara vidaredistribuerade enkater for lagesrapportering, utan ocksa all slags
information fran den statliga nivan. Lansstyrelserna deltog i de nationella samverkanskonferenserna
och hamtade information fran den statliga nivan, och organiserade sedan egna regionala konferenser
dar de skulle sprida denna information till kommunerna. Likasa rapporterade de information fran
kommunerna till den statliga nivan — de blev alltsa som ett led i en kedja (SOU 2017:222f, 363f). Det
kommer senare att visa sig att den har representationen kom att stélla till med nagra allvarliga problem
i de senare faserna av Oversattningsprocessen.

5.3 Enrolment

Enrolment handlar om att ”lasa fast” aktorerna i sina roller inom natverket, vilket vanligtvis gors med
hjalp av olika sorters forhandlingar. Manga av MSB:s handlingar hosten 2015 kan klassificeras som
enrolment eftersom de pa olika séatt syftade till att tydliggora roller, men i flera av dessa handlingar
fanns ocksa brister som forsvarade samordningen i den har fasen.

For det forsta kunde innehallet i 1agesbilderna till stor del anvandas till att fordela roller och uppgifter,
eftersom ldgesbilderna inneh6ll mycket information om ”omraden dér behov av dtgirder hade
identifierats av de ansvariga aktorerna, men dar tillrackliga atgirder dnnu inte hade vidtagits” (SOU
2017:158). De tog upp fragor och problemomraden som behovde lsas, och sérskilt sadana som skulle
skotas av flera aktorer tillsammans (ibid:159; MSB 2015, 13 oktober). Lagesbilderna var alltsa ett bra
instrument for att fordela uppgifter och roller, sérskilt eftersom de fick sa stor spridning. Det har dock
framkommit lite kritik om att Iagesbilderna ibland var for allmént formulerade, vilket gjorde det
svarare for aktorerna att veta exakt var atgarder behdvde vidtas (SOU 2017:407). Ut6ver lagesbilderna
lanserade MSB senare ocksa en Karttjanst som visuellt visade var i landet personalresurser behovdes
och som underlattade for myndigheterna att veta var de kunde bidra med resurser och hjalp (MSB
2015, 3 november).

Ett annat instrument som tjanade till bade interessement och enrolment var samverkanskonferenserna.
Syftet med konferenserna var att ’ge berérda myndigheter och andra aktérer méjlighet att delge
lagesbilder, ta fram underlag for beslut samt identifiera behov av atgérder och resursférdelning” (SOU
2017:163). Konferenserna var alltsa en plattform dar aktorerna tillsammans kunde diskutera sina
roller, vad som behovde goras och pé sa vis ”forhandla” vem som skulle gora vad tillsammans med
vem, klargéra ansvar pa olika omraden och sa vidare. Aktorerna kunde avstamma och forankra sina
roller pa konferenserna (MSB 2015, 6 oktober). MSB var ocksa valdigt flexibel angadende motena och
kom pa flexibla l6sningar sasom konferenser via telefon eller videolank om sa behovdes (MSB
2016:8). De organiserade ocksa manga tematiska moten dar farre aktrer med ansvar inom vissa
speciella omraden deltog och som darfor hjalpte att tydliggora vilka aktorer som hade ansvar inom
vilka omraden, vilka problem som skulle behdva losas och majliggjorde en mer effektiv hantering av
problemen inom dessa omraden (ibid:25). Som en sérskild styrka framholls dessutom att
konferenserna generellt var utformade pa ett satt som passar val ihop med ansvarsprincipen som finns
i det svenska krishanteringssystemet — tanken var att aktdrerna kunde dela information med varandra
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och att ansvariga aktorer sedan sjalva kunde hantera sina respektive ansvarsomraden. De inriktades
inte mycket pa konkreta handlingsalternativ eller I6sningar, utan lamnade detta 6ppet for aktérerna
sjélva att bestdamma (SOU 2017:416). Medan man kan se det har som en styrka eftersom MSB
skapade en plattform for att férdela och klargora roller utan att inkrékta i aktGrernas egna
ansvarsomraden, var det ocksa flera aktorer som kritiserade den har strukturen eftersom de kande att
“konferenserna endast handlade om avrapportering och att de var *fyrkantiga’ och skulle ha 6nskat
sig att det som fordes fram skulle ha lett till mer konkreta atgarder (ibid:414). Har skulle MSB ha
forsokt att medla mer med de andra aktorerna, och kanske ta initiativ till mojliga forslag pa losningar
eller liknande for att myndigheterna skulle kinna att konferenserna faktiskt tillforde ndgonting och for
att de skulle fa en mer konkret bild av vad de skulle géra. Har visade sig dessutom vad som antyddes i
problematisation-fasen (avsnitt 5.1), namligen att manga aktorer saknade en gemensam inriktning,
eller en “roll” for hela nétverket tillsammans. Det kommer exempelvis till uttryck i det hér citatet:

”Formen med nationella samverkanskonferenser fungerade vil for att MSB skulle
kunna genomféra sitt uppdrag att sammanstalla lagesinformation och for att identifiera fragor som
regeringen behdvde informeras om. Formen fungerade daremot sdmre for dem som deltog i
konferenserna med forvantan om att de skulle leda till en gemensam inriktning och ett samordnat
ansvarstagande for samhdllets hantering av mottagandet av mdnniskor pa flykt.” (SOU 2017:418)

Det verkar som att MSB var valdigt engagerad i att definiera olika ansvarsomraden, ansvariga aktorer
inom dessa och organisera tematiska méten, men forsummade att ta fram ett konkret gemensamt mal
som alla aktorer tillsammans kunde efterstrava. Eller i fall de tog fram ett sadant mal sa verkar de inte
ha varit sa bra pa att formedla det. | varje fall framstar det som en stor brist, eftersom ett natverk dar
alla aktorer ska arbeta at samma hall nddvandigtvis kraver ett mal som aktérerna tillsammans kan
arbeta mot. Avsaknaden av ett sadant mal visade sig i att aktorerna saknade en mer 6vergripande roll i
natverket, som inte bara avsag speciella ansvarsomraden. Citatet visar dessutom ocksa nagot som kom
fram flera ganger under analysens gang, namligen att det ibland verkar som att MSB brydde sig mer
om att gora ett bra intryck for regeringen an att verkligen hjélpa aktorerna och skapa ett ssmmanhallet
natverk for krishantering.

Utover lageshilderna och samverkanskonferenserna kan dven stodet som MSB gav till flera aktorer ses
som en form av enrolment. MSB gav exempelvis mycket stéd till Migrationsverket, hjalpte med
organisationen och registreringen och erbjod dven boendeplatser (t.ex. MSB 2015, 8 oktober, 15
oktober). De héll inte endast pa med att samordna, utan hjalpte ocksa till ute pa faltet. Genom att sjalv
vara pa plats kunde MSB bland annat sékerstalla att myndigheterna kunde gora vad de skulle géra och
att de utforde sin roll pa ett tillfredsstéllande satt. Dessutom kan man se stodet som en sorts transaktion
for att fa aktGrerna att inta sin plats i natverket — MSB tillhandahéller stodresurser och som “tack”
medverkar aktoren i natverket. Rollen av detta stod till myndigheterna tydliggors ocksa i foljande citat
fran MSB:

“Slutligen var det under hindelsen tydligt att MSB har en sdrskild roll att spela genom
att myndigheten kan forena sitt stod till samordning med myndighetens férmaga att bista med
stodresurser (8§ 7 i MSB:s instruktion). MSB har har en viktig uppgift i att starka kopplingen mellan
sin samordnande roll, dar myndigheten tillsammans med 6vriga aktorer identifierar brister pa
resurser, och MSB:s roll att bistd med och mikla forstirkningsresurser.” (MSB 2016:12)

Har ser man att MSB alltsa forst forhandlade med myndigheterna om vad de ville ha eller behévde och
sedan stallde dessa resurser till forfogande, vilket bidrog till béttre samarbete och att myndigheterna
direkt upplevde mervérdet av att samverka med MSB. Trots detta har vissa aktorer, framfor allt
Migrationsverket, uttryckt att MSB i sjdlva verket visserligen tillhandahdll stod, men inte alltid det
som myndigheten kénde att de verkligen behdvde (Riksrevisionen 2017:74). Det blir tydligt att
forhandlingarna uppenbarligen inte alltid gjordes pa ett tillfredsstallande satt, och att MSB skulle ha
kommunicerat mer med Migrationsverket for att ta reda pa vad de egentligen behovde, och tydligt
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kommunicera ifall de inte kan leverera ett sddant stod och varfor. Det skulle ha bidragit till mer
Oppenhet och klarhet och darmed en battre relation mellan aktérerna.

Bristen i Oversattningen av lansstyrelserna som borjade i interessement-fasen (se avsnitt 5.2) fortsatte
att utgora ett problem och detta visar sig dven nu i enrolment-fasen. Flera lansstyrelser klagade
namligen att ansvaret mellan dem och MSB var oklart. De upplevde att det regionala omradesansvaret
som de hade stod i konflikt med det mer dvergripande ansvaret som MSB hade. Det ledde bland annat
till att manga lansstyrelser genomfarde atgarder trots att de inte visste eller var osakra pa om det Iag
inom deras ansvarsomrade och att lansstyrelsen i Skane agerade med ett mindre aktivt forhallningssatt
eftersom de fortfarande inte sag situationen som en kris (SOU 2017:378f). SOU:n sammanfattar det pa
foljande satt:

”Aven om en arbetsfordelning utkristalliserades under histen dir det vir bedomning att
dessa oklarheter bidrog till spanningar mellan MSB och lansstyrelserna i en situation da alla krafter
borde ha lagts pa att hantera mottagandet av mdiinniskorna pd flykt.” (SOU 2017:362)

Jag instammer med denna bedémning och skulle vilja tillagga att detta aterigen visar en brist pa
kommunikation och férhandlingar. MSB skulle klart och tydligt kommunicerat till l&nsstyrelserna hur
de tycker att ansvaret ar fordelat och kanske kommit 6verens om en kompromiss eller liknande, sa att
det en gang for alla hade varit klart vem som ska géra vad. Pa grund av att detta inte gjordes blev
lansstyrelserna nastan en motstandare som hindrade natverket istéllet for att vara en del av det.

5.4 Mobilisation

Mobilisation ar den sista fasen i dversattningsprocessen dar alla delar i natverket ska vara pa sin plats
och nyckelaktoren representerar natverkets intressen utat samtidigt som representationen inom
natverket fungerar. Sammantaget verkar det som att representationen utat fungerade ganska véal. MSB
stod nastan dagligen i kontakt med Justitiedepartementet, bade skriftligt och muntligt, och
rapporterade om laget baserat pa informationen som de hade fatt fran de andra myndigheterna och vad
natverket dgnade sig at. Lagesbilderna som MSB tog fram uppges ha fatt stor spridning i
Regeringskansliet och MSB upplevde att ”"Regeringskansliet efterfrigade MSB:s kunskap, tog emot
deras information och att dialogen fungerade” (SOU 2017:162). MSB medverkade ocksa i flera moten
i Regeringskansliet (ibid). Att representationen infor regeringen fungerade vél visar sig bland annat i
att MSB:s lagesrapportering forandrade Regeringskansliets syn pa flyktingmottagandet i oktober 2015,
och i den hdr beskrivningen i SOU:n:

”Under hosten hade landstingen problem att fa kontaktuppgifter till manniskor pa flykt
som anldnt till Sverige. [...] Uppgifterna var belagda med sekretess och Migrationsverket hade inte
befogenheter att dela kontaktuppgifterna med landstingen. MSB var sammankallande till diskussioner
for att gora det mojligt for landstingen att fa uppgifterna fran Migrationsverket. MSB var ocksa
padrivande for att en hemstallan till Regeringskansliet togs fram av SKL, Socialstyrelsen och
Folkhalsomyndigheten om en forordningsandring som skulle gora det mojligt for Migrationsverket att
lamna ut kontaktuppgifterna. Regeringen fattade beslut om en férordningsandring som méjliggjorde
tillgang till uppgifterna i januari 2016.” (SOU 2017:171f)

Citatet visar for det forsta att MSB var angeldgen om att I6sa problem som uppstod bland aktorerna
inom natverket och snabbt uppmanade dem att samarbeta for att I6sa problemen, vilket tyder pa bra
samordning av aktorerna. For det andra visar det att MSB utnyttjade sitt mandat och sina goda
kontakter till Regeringskansliet for att framfora natverkets intressen och pa sa sétt 16sa problemet.
Man ser ocksa att regeringen verkar ha tagit MSB pa stort allvar om de mer eller mindre genast gar
med pa en forordningsandring nar MSB och nagra andra aktorer begar det. Det faktum att
lagesbilderna delvis var snarare allmant hallna (jmf. avsnitt 5.3) minskade dock deras mojligheter att
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paverka regeringen nagot. | SOU:n papekas det att ”en mer ingdende och bred analys [kunde] ha gett
anledning for regeringen att évervéga initiativ som géllde de statliga myndigheternas majligheter att
samordna och ge béttre forutséattningar for genomférandet av verksamheten i kommuner och
landsting™ (ibid:409). Aterigen blir det tydligt att brister i tidigare faser ofta paverkar senare faser p&
ett negativt satt.

Utover Regeringskansliet spelade MSB dven en viktig roll nar det gallde att sammanstélla information
till allmanheten. Hosten 2015 fanns det stort behov av information och svar pa aterkommande fragor
bland allmanheten. MSB samarbetade med den myndighetsgemensamma plattformen
Krisinformation.se och tog fram cirka 150 fragor och svar till allménheten tillsammans med de
berdrda aktorerna, och som sedan publicerades pa Krisinformation.se (ibid:171; MSB 2015, 6
oktober). Bortsett fran att det tillfredsstéllde medborgarnas behov av information sa sakerstallde det
ocksa att alla myndigheter visade en “enad front” utat och hade samsyn om de viktigaste fragorna.
Detta l&r ha bidragit till mer legitimitet av ndtverket och visat allménheten att myndigheterna
tillsammans arbetar for att fa laget under kontroll.

Medan representationen utat dverlag verkar ha fungerat val ger representationen inom natverket ett
annat intryck. Som jag namnde i avsnitt 5.2 (interessement) sa blev lansstyrelserna representanter for
landsting och kommuner inom natverket — de blev deras forbindelse till den statliga nivan. Tyvarr
verkar representationen mellan dessa aktdrer ha fungerat betydligt mindre vél. Det framkommer
exempelvis pa flera stéllen att medan informationen forhallandevis litt spreds “uppét”, det vill séga till
den statliga nivan och Regeringskansliet, var det emellanat véldigt svart for landsting och kommuner
pa den lokal nivan att komma at viktig information (SOU 2017:412f). Informationen i lagesbilderna
var inte alltid relevant fér kommunerna och de upplevde att de regionala samverkanskonferenserna
som organiserades av lansstyrelserna bara upprepade redan kénd information och att de inte hjélpte
dem att hantera situationen (ibid:413, 415). Dessutom saknade de aterkoppling pa den information
som kommunerna genom enkaterna hade bidragit med (ibid:262f, 416). Foljande citat sammanfattar
problemet val:

“Dessutom ldmnades information om viktiga omrdden som kommuner och landsting
ansvarar for i flera led. Kommuner och landsting lamnade information till 1&nsstyrelserna, som
lamnade den vidare till MSB, som i sin tur sammanstallde och presenterade den for Regeringskansliet.
De manga leden bidrog till att informationsinsamlingen inte samordnades och att den blev en
betungande uppgift i en redan anstréngd situation. Det ledde till en risk for att informationen inte i
alla delar gav en riktig bild eller pa ett korrekt satt fangade de fragor som var relevanta pa lokal
niva.” (SOU 2017:412)

Flera kommuner borjade darfor forsoka komma at information pa andra satt (ibid:416). Dessutom
saknade kommunerna en gemensam inriktning och samordning, som inte astadkoms i de regionala
samverkanskonferenserna (ibid:432). Manga kommuner kande sig 6vergivna under hosten eftersom
ingen fragade dem vad de ville eller beh6vde veta, och de kande att de fick ta allt ansvar eftersom det
var dem som i praktiken framst arbetade med att ta emot flyktingarna (ibid:264f). Dessa problem
uppstod eftersom representationen inom nétverket inte fungerade. MSB forsokte bara dversatta
lansstyrelserna (vilket heller inte fungerade sarskilt val) och forlitade sig pa att kommunerna darmed
ocksa skulle bli dversatta och en del av natverket nar de féljer sina representanter. Det blev dock aldrig
sd i verkligheten. For det forsta har vi redan tidigare sett att det fanns en friktion mellan MSB och
lansstyrelserna, och for det andra skétte inte lansstyrelserna sin roll som representanter som det
antagligen hade varit tankt att de skulle. Representationen fungerade faktiskt nagot battre via SKL,
som kommunerna tyckte gav ett bra stéd och verkade lite grann for att samordna kommunerna, och
som ocksa samarbetade mer med MSB (ibid:258; MSB 2016:28). Men trots detta var det egentligen
inte SKL:s roll. Vad galler lansstyrelserna uttrycktes det sa har:
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“De flesta kommunerna beskriver att de inte fick sa mycket hjdlp eller aktivt stod av
lansstyrelserna. Lansstyrelserna upplevs framst ha varit inriktade pa andra aspekter an hantering av
situationen, t.ex. att samla information om ldget och vidarebefordra den till MSB.” (SOU 2017:258)

Citatet tyder pa att MSB skulle ha kunnat géra det lite enklare for lansstyrelserna att samordna den
lokala nivan genom att exempelvis skicka sina enkater direkt till kommunerna utan att ta omvagen
Over lansstyrelserna for att minska deras borda att distribuera all information, vilket skulle ha gett de
mer tid att fokusera pa samordning av kommunerna. Alternativt hade de kunnat forsoka ge rad till
lansstyrelserna kring hur de pa ett battre sétt kan sakerstalla att kommunerna far tillrackligt med
information och inte kanner att de far ta hela ansvaret helt sjalv. | varje fall skulle de ha blivit
uppmarksamma pa att lansstyrelserna inte var nagon bra representant for kommunerna och kommit pa
en losning for att atgarda problemet. Natverket skulle ju skapas for att lattare kunna hantera
flyktingmottagandet, men om de som i sjélva verket skoter stdrre delen av mottagandet hamnar
utanfor natverket blir vardet av att skapa det nagot tvivelaktigt.

Sammanfattning

- MSB definierade
situationen som ett
problem och
organiserade sig 1 en
sirskild organisation
- MSB identifierade
andra viktiga aktérer
och gjorde en plan pa
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gsamordningen

- Det saknades ett
konkret 6vergripande
mal for alla aktérer

inte fick aktorerna att
anpassa deras bild av
situationen till MSB:s
- Nar MSB fick
regeringsuppdraget
blev det littare att fa
aktdrerna att se liget
som en kris

- Ligesbilderna och
konferenserna bidrog
till att sprida MSB:s
uppfattningar om léget

- Vissa aktdrer forstod
inte MSB:s roll eller
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skulle hanteras som en
kris

- Lansstyrelserna blev
representanter for den
lokala nivan
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Figur 1, Sammanfattning
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6 Slutsats

Den hér studien har syftat till att generera kunskap om och kritiskt studera och reflektera kring en
central aktors agerande i arbetet med skapandet av natverk i kriser. Inom det har vi stéllt oss fragan
”vad gav incitament till skapandet av ett nytt natverk hdsten 2015, hur det har hanterats av aktdrerna
och vilka effekter kan forstas utifran detta?”. Jag ska kort ssmmanfatta resultaten och svaren min
studie gav pa den fragan.

Vad gav incitament till skapandet av ett nytt natverk?

Vi sag i problematisation-fasen att MSB tidigt upptackte den stora kningen av flyktingstrémmarna
och anade att de svenska myndigheterna skulle sakna kapacitet att hantera det stora antalet nya
manniskor som kom till Sverige. De identifierade detta som ett problem som skulle behéva l6sas, eller
nérmare sagt som en begynnande kris. Denna krisdefinition rattfardigade att MSB bérjade planera hur
de skulle fa andra viktiga aktorer att inse att situationen var eller snart skulle bli en kris och darmed
behovet av att aktivera krishanteringsstrukturerna och samarbeta med MSB och resten av de
involverade myndigheterna. Né&r de fick regeringsuppdraget att samordna myndigheterna visade det att
aven regeringen nu hade definierat situationen som en kris och sag ett behov av samordning av
myndigheterna. Att centrala aktcrer definierade situationen som en kris var alltsa vad som gav
incitament till skapandet av krishanteringsnatverket och gav det ett existensberéttigande.

Hur har det hanterats av aktdrerna?

| de fyra faserna har vi sett att MSB genomforde en rad olika handlingar for att 6versatta de andra
inblandade aktorerna och pa sa satt fa dem att skapa ett natverk. De vidtog flera atgarder for att fa
myndigheterna att forsta hur anstrangt laget var och inse mervardet av att samarbeta. MSB forsokte
ocksa pa olika satt verka for en tydlig fordelning av ansvar och roller, och stod for natverkets
representation utat. Manga av deras handlingar kan alltsa hanforas till dversattningsprocessen, vilket
visar deras avsikter att Gversatta de andra aktorerna. Men trots detta framkom det manga ganger kritik
mot MSB:s agerande, framst att deras handlingar ofta var for allméant hallna och de inte i tillrackligt
hog grad tog hansyn till de andra myndigheternas behov. MSB valde ocksa att nastan helt 6verlamna
ansvaret att representera den lokala nivan till lansstyrelserna, vilket visade sig inte fungera sarskilt val.
Det fanns alltsa ocksa flera brister i MSB:s forsok till samordning hosten 2015.

Vilka effekter kan forstas utifran detta?

Dessa brister i samordningen stallde till med ett flertal problem for de drabbade aktérerna. Exempelvis
var det manga som saknade ett dvergripande mal, vars avsaknad gjorde det svarare att fa alla
inblandade att jobba at samma hall. MSB lyckades heller inte alltid med en klar fordelning av roller
vilket ledde till spanningar mellan vissa aktorer, sarskilt mellan de sjalva och lansstyrelserna. Pa grund
av att MSB inte alltid tog hansyn till myndigheternas énskningar upplevde vissa att de inte fick det
stod de behdvde. Att representationen av kommunerna genom l&nsstyrelserna inte fungerade hade till
foljd att kommunerna upplevde en stor brist pa information och aterkoppling och kéande att de
hamnade utanfor natverket. Det ar mycket troligt att dessa brister i MSB:s agerande komplicerade
flyktingmottagandet hésten 2015 och att ett battre ndtverksskapande som snabbare leder till ett stabilt
krishanteringsnatverk skulle ha lett till ett mer balanserat mottagande och en battre situation for
flyktingarna pa den tiden.

6.1 Overgripande slutsatser

Vilka lardomar kan da dras av den har studien? Empiriskt sett har studien kunnat visa att nastan alla
MSB:s handlingar hosten 2015 hade bade styrkor och svagheter. Pa det stora hela taget fungerade
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samverkan mellan myndigheterna dock under flyktingmottagandet, om kanske inte alltid sa smidigt
som man skulle 6nska sig, och alla tre rapporter som jag analyserade &r 6verens i den punkten att
samverkan forbattrades successivt och att MSB anda astadkom mycket inom ramen av sitt uppdrag
(SOU 2017:24, 345, MSB 2016:25; Riksrevisionen 2017:11). Just att samverkan blev béttre dver tid
visar ocksa att en dversattningsprocess tar tid och att ett sammanhallet natverk inte ar ndgot som kan
astadkommas Over en natt. Eftersom samverkan i princip anda fungerade vill jag inte kritisera alltfor
mycket, men det finns saklart alltid rum for forbattringar. Generellt kan ségas att MSB definitivt skulle
ha kommunicerat mer med de andra myndigheterna. Manga av de problemen som vi observerade
skulle latt ha kunnat atgardats eller aldrig ens ha uppstatt om MSB alltid klart och tydligt hade
kommunicerat sina avsikter, begréansningar och vad de forvéntade sig av de andra myndigheterna.
Precis som Diaz Andrade & Urquharts (2010) undersokning visade kan brist pA kommunikation och
otydlig ansvarsfordelning leda till en rad missforstand och falska forvantningar pa varandra som kan
ha till foljd att hela natverket faller isar. De skulle ocksa ha tagit mer hansyn till myndigheternas
onskningar for att skapa fortroende och dérmed starkare relationer och kopplingar for ett mer stabilt
natverk.

Pa det mer teoretiska planet har studien visat att samordningen av ett storre antal aktor, sarskilt i en
krissituation, ar ett komplext och svart atagande. Det finns mycket som kan ga fel och om nagonting
gar fel far det latt konsekvenser for alla inblandade. Fel som gors i de tidiga faserna av
dversattningsprocessen ar ofta svara att korrigera i efterhand och drar sig igenom hela resten av
processen, vilket ligger i linje med Diaz Andrade & Urquharts (2010) studie. Just i den svenska
kontexten kunde vi ocksa observera att ansvarsprincipen faktiskt kan leda till forvirring hos aktorer
och forsvara samordningen (jmf. avsnitt 2.1, 2.3), som dven Wimelius och Engberg (2015) kom fram
till i sin studie.

Genom att belysa en central aktdrs forsok att skapa nétverk i en krissituation har studien kunnat
generera kunskap om krishantering av offentlig sektor med ett natverksperspektiv. ANT och
oversattningsprocessen gjorde handelseforloppet mer lattéverskadligt genom att bryta ner den i fyra
faser, och tillat mig att se problematiker och sammanhang som annars hade varit svara att upptacka.
Studien har askadliggjort mojligheter, men ocksa utmaningar, med skapandet av natverk for
krishantering, vilket &r kunskap som aktorer i liknande situationer kommer att kunna ha nytta av i
framtiden, och som darigenom férhoppningsvis kommer att kunna bidra till en mer valfungerande
krishantering, som gynnar bade myndigheterna och medborgarna.

6.2 Studiens begransningar och forslag till vidare forskning

Den har studien har inte kunnat visa pa vilket sétt eller i hur hog grad brister i MSB:s agerande och det
uppstaende natverket, sarskilt det faktum att kommunerna hamnade utanfor, paverkade
flyktingmottagandet i stort och flyktingarnas situation hosten 2015 — har behdvs mer forskning om
exakt hur myndigheternas agerande paverkade flyktingarnas situation pa den tiden. Vad galler det
teoretiska omradet behdvs bland annat mer forskning om hur ”gamla” nitverk, det vill siga den
vardagliga kontakten mellan myndigheter eller ordinarie krishanteringsstrukturer, paverkar skapandet
av nya natverk. Dessutom har min studie inte visat huruvida skapandeprocessen paverkar stabiliteten
av ett krishanteringsnatverk nar det val har skapats — har finns ocksa ett behov av mer ingaende
forskning.
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