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Abstract 

Municipalities in Sweden are every fourth year required to create a risk 

and vulnerability analysis, identifying, prioritising and analysing the 

risks specific to the municipality. By looking at such analyses from 20 

municipalities, this study show there is an unexpectedly high 

divergence of which risks municipalities prioritise, a divergence not 

explained by geography or demography. Some municipalities also 

prioritise unlikely or odd risks, such as solar storms, over likely ones. 

These observations warrant questions about on what grounds risk 

prioritising is made. Creating a risk and vulnerability analysis involves 

decision making under uncertainty, which studies have shown is 

subjected to systematic cognitive biases. An organisational 

environment focused on measurable results and audits may also make 

decision makers prone to these biases. This study utilizes psychological 

and organisational theories to examine the puzzle of divergence and the 

occurrence of unlikely risks in municipal risk prioritising. Through 

analysing a few observations, conclusions include that there is support 

for risk averse thinking, disadvantageous organisational conditions and 

political compromises giving room for short-sightedness and 

irrationality. A limited selection of municipalities and the interpretation 

of a specific risk value given in the risk and vulnerability analyses as 

being synonymous with risk prioritisation may affect the validity and 

reliability of the study. An array of reasons influences risk prevention 

strategies and the reasons dealt with in this study are far from 

comprehensive. Further research could explore how an interplay of 

factors influence risk prevention. 
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1.Inledning 

Sveriges 290 kommuner har alla i uppdrag att vart fjärde år upprätta en så kallad risk- och 

sårbarhetsanalys, där kommunens risker ska identifieras och utvärderas. Dokumentet ska ligga 

till grund för beslutsfattande, samhällsplanering och beredskapsarbete (MSB, 2011). I 

dokumenten finns ofta en riskmatris där riskerna rangordnas efter ett riskvärde, som är 

summan av ett sannolikhets- och ett konsekvensvärde. Om kommunernas uppfattningar om 

vilka risker som är störst förstås genom riskmatrisen och om riskvärdena fungerar som 

underlag för hur beredskapsarbete prioriteras, väcker de utvalda riskerna i många fall frågor 

om hur prioriteringsprocessen gick till. Flera kommuner har gett osannolika och udda risker, 

som solstormar och vältande brasor, högst riskvärde. 

Dessutom finns en stor spridning mellan vilka risker som prioriteras i kommunernas risk- och 

sårbarhetsanalyser. Riskprioriteringen divergerar så mycket mellan kommunerna och 

distributionen av de högst prioriterade riskerna är av sådan karaktär att det finns anledning att 

tro att spridningen inte enbart beror på geografiska och demografiska faktorer. 

För att försöka förstå varför det finns en spridning och varför osannolika eller aparta risker 

prioriteras i risk- och sårbarhetsanalyserna kommer den här uppsatsen att låta två olika 

teoretiska perspektiv komplettera varandra. Dels de psykologiska processerna bakom 

beslutsfattande under risk, dels new public management och dess krav på mätbarhet och 

redovisning. 

Historien är full av exempel på naturhändelser som blivit katastrofer på grund av otillräcklig 

beredskap. Forskning om heuristik i beslutsprocesser kan hjälpa oss förstå varför 

beredskapsarbete ofta kantas av irrationalitet. Varför beredskap för synliga och dramatiska 

risker ofta får mer resurser än beredskap för sannolika risker. Kognitiva bias som priming och 

loss aversion görs gällande här.  

Intervjuer som Ericson (2017) gjort med tjänstepersoner har även visat att de som arbetar med 

framställning av risk- och sårbarhetsanalyser upplever press att producera dokumenten och att 

dokumenten inte har särskilt mycket med det egentliga beredskapsarbetet att göra. Analyserna 

kan alltså vara uttryck för krav från regering och MSB, snarare än något i närheten av 

välgrundade objektiva utvärderingar. I ett new public management-landskap med krav på 

effektivitet och mätbarhet finns risk att tjänstepersoners produktion fastnar i 

verksamhetsplaner och kartläggningsdokument. Det finns indikationer på att risk- och 

sårbarhetsanalysen är ett sådant exempel (Ericson, 2017). För tjänstemännen verkar således de 
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personliga riskerna med att inte leverera en risk- och sårbarhetsanalys kunna upplevas som 

större än riskerna i själva analysen. 

Det finns alltså ett mönster i risk- och sårbarhetsanalyser i att händelser som kanske bara 

inträffar en gång per århundrade, om ens det, värderas högre än händelser som kanske orsakar 

stor skada varje decennium. För att potentiellt förklara detta finns en psykologisk och en 

organisatorisk dimension. Den här uppsatsen kommer att utforska innehållet i 20 svenska 

kommuners risk- och sårbarhetsanalyser och låta de två teoretiska perspektiven kasta ljus på 

hur risker värderas på olika sätt i analyserna. 

2. Syfte 

Syftet med undersökningen är att utforska på vilka grunder kommuner prioriterar vilka risker 

de ska ha beredskap för. Detta för att öka underlaget för bättre risk- och sårbarhetsanalyser 

och därmed bättre beredskap. 

3. Frågeställning 

Varför finns det en så stor spridning mellan vilka risker svenska kommuner prioriterar och 

varför prioriterar vissa osannolika risker framför sannolika? 

4. Teoretisk bakgrund 

För att förstå hur risker prioriteras, finns olika kognitiva bias som pekar på hur riskbedömning 

i risk- och sårbarhetsanalyser är utsatt för dåliga förutsättningar att grundas på rationella 

beslut. Att besluten fattas i en organisatorisk kontext gör att de även är utsatta för det system 

de produceras i, vilket new public management kan hjälpa oss att förklara. Tjänstepersoner 

som likt alla människor är irrationella i sitt beslutsfattande under risk, i ett landskap där deras 

beslut är under ständig granskning är en kombination som ska visa sig upplagd för problem. 

Kommunal beredskap är ett arbete som kan påverka så många liv att det inte kan lämnas vind 

för våg åt skadliga processer som genom att ta några steg tillbaka och förstå och planera för, 

kanske går att stoppa. 

Dödliga katastrofer är sällsynta i Sverige, men ett exempel är Tuveraset i Göteborg 1977, då 

ett jordskred orsakade att nio människor miste livet och 436 blev hemlösa. Händelsen satte 

jordskred på agendan i Sverige. Inget jordskred med dödlig utgång har skett i landet sedan 

dess. Det är ett exempel på en risk med låg sannolikhet men stora potentiella konsekvenser. 

Det är också ett exempel på en händelse som triggade en rad omfattande åtgärder, exempelvis 

startades en riksomfattande kartering av skredrisker i bebyggda områden. En kommission 
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kallad skredkommissionen tillkom också, men den lades ned 1996 (Statens Geotekniska 

Institut). 

Dramatiska och synliga händelser tenderar att påverka beredskapsarbete, men det finns 

osamstämmighet kring huruvida den påverkan tenderar att vara proportionerlig eller ej 

(Anderson et al., 2018), (Eriksson, 2016). Reaktionerna på Tuveraset och deras borttynande 

visar att uppmärksamhet triggar handling, men att minnet är kort.  

Det är problematiskt att ställa olika åtgärder mot varandra, men med begränsade resurser blir 

beredskapsarbete alltid en prioriteringsfråga. Eftersom kostnaderna för osannolika händelser 

är svåra att förutse är det också svårt att frigöra prioriteringen från godtycklighet. En 

godtycklighet baserad på annat än kalkylerad risk. Frågan är alltså vad fördelningen av 

beredskapsresurser bör baseras på. Återkommande och sannolika scenarier går delvis att 

modellera och analysera, medan de osannolika förblir osannolika tills de inträffar. 

I studien “The levee love affair: a stormy relationship?” (1995) beskriver Tobin hur 

översvämningar i USA tenderar att följas av dammbyggen. Översvämningar är synliga och 

tydliga händelser och dammar är synliga och tydliga åtgärder. De är billiga och lätta att 

bygga, men de orsakar ofta problem genom att störa de hydrologiska flödena och skapa 

översvämningar på andra platser. Det finns också många exempel på när dåligt byggda eller 

underhållna dammar har brustit. Vad Tobins studie demonstrerar är hur synlighet kan skapa 

dåliga beredskapsbeslut om medvetenhet saknas om vilka processer som styr beslutskedjan i 

så kallade disaster driven responses. Missanpassade åtgärder och missriktade resurser kan få 

ödesdigra konsekvenser. 

Safe development paradox är ytterligare ett exempel på den mänskliga rationalitetens brister i 

riskreduceringssamanhang. Det är ett namn för en falsk trygghet som uppstår när risknivåer 

minskar och leder till minskad riskmedvetenhet, vilket får människor att öka sitt risktagande. 

Det förklarar till exempel varför bebyggelse ibland expanderar från säkrare till osäkrare 

naturområden (Burby, 2006). Det kan också hänga ihop med hur människor förhåller sig till 

vetenskaplig konsensus, vilket avviker från det rationella genom att förhållningssättet i stor 

utsträckning baseras på värderingar. Om ämnen där forskare till stor del håller med, kan 

allmänheten vara splittrad (Kahan, Jenkins-Smith & Braman, 2011). Upplevelsen av trygghet 

genom safe development paradox skulle kunna ha en större effekt än vetenskaplig konsensus 

och göra till exempel global uppvärmning till en åsiktsfråga.  
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Det här första avsnittet av den teoretiska bakgrunden belyser problemet med att det finns en 

godtycklighet och irrationalitet i människans förmåga att bedöma risk. Nedan presenteras två 

teoretiska perspektiv som ska komplettera varandra för att underbygga en analys om hur 

irrationaliteten tar sig uttryck, och varför, i kommunala risk- och sårbarhetsanalyser. 

4.1 Heuristik i beslutsprocesser 

Att riskbedömning drivs av synligheten av risken i fråga, kan antas ha känslomässiga eller 

politiska anledningar. Vissa riskers dramatiska natur ger dem uppmärksamhet och 

mediautrymme. Men även själva tankeprocessen, kognitiva mekanismer, som att människor är 

dåliga på att bedöma risk kan förklara varför beredskapen inte lyckas vara förutseende. Det 

finns en rad kognitiva bias som pekar på varför historien upprepar sig själv gällande 

misslyckade förberedelser för katastrofer. 

De här psykologiska effekterna kan förstås genom att dela upp psyket i två system som 

påverkar bedömningar och beslut på olika sätt. Det ena systemet är direkt och intuitivt, det tar 

mentala genvägar för att bespara hjärnan att lägga kraft på att räkna ut sådant som den redan 

känner till. Det andra systemet lägger kraft på att räkna ut det som hjärnan inte redan känner 

till och aktiveras i form av begrundande och koncentrerat tänkande. Det första systemets 

genvägstagande kallas heuristik och det utsätter oss för alla möjliga sorters kognitiva bias 

(Kahneman et al., 1982). 

Att ställas inför ett komplext problem som hur nästa katastrof ska förebyggas, har inget enkelt 

och intuitivt svar. Så i stället för att svara på det problemet kan man svara på en liknande men 

enklare fråga, som dessvärre ger en suboptimal lösning. En sådan glidning behöver inte vara 

en medveten process. Detta kallas intuitiv heuristik (Tversky & Kahneman, 1983). Det 

aktualiseras i risksammanhang exempelvis genom att rikta åtgärder på redan drabbade 

områden och ge dem oproportionerligt mycket resurser för att reducera framtida risker. 

Huruvida åtgärderna faktiskt reducerar risker har visat sig inte vara lika relevant. Det är 

åtgärdernas synlighet som styr, eftersom de görs i en realpolitisk kontext (Anderson et al., 

2018). 

Probability weighting 

Inför ett val finns en viss sannolikhet för att en utgång ska inträffa. Människor är mer benägna 

att överskatta sannolikhet när den är närmare omöjlighet och att underskatta sannolikhet när 

den är närmare säker. Upplevd sannolikhet är alltså inte samma sak som faktisk sannolikhet 
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(Kahneman och Tversky, 1992). Detta kan hjälpa till att förklara varför vissa risker 

övervärderas och andra undervärderas. 

Priming 

Även priming och exponeringseffekten görs gällande när beslut ska tas om vilka 

riskreducerande åtgärder som ska prioriteras. Om någon exponerats för något tidigare, är 

sannolikheten större att en igenkänningseffekt styr beslutet mot detta än mot något annat 

likvärdigt. Enligt Zajonc (1968) kan det bero på att hjärnan exponerats för det förut utan att 

uppleva negativa konsekvenser av det, därav uppfattas det som ett tryggare val. När det gäller 

samhällsrisker, är det kanske rimligare att anta att det skulle bero på att negativa konsekvenser 

har upplevts med det en individ exponerats för. Om ens närområde tidigare drabbats av 

exempelvis översvämningar, borde exponeringseffektens trygghetsbaserade val i stället bli ett 

val baserat på association till otrygghet och därmed fästa extra vikt vid att frigöra sig från det 

alternativet. 

Loss aversion 

En psykologisk effekt som sätts i spel vid beslutsfattande under risk är loss aversion, som 

innebär att förluster väger tyngre än vinster. Människor agerar inte rationellt utifrån vad som 

är statistiskt optimalt i beslutsfattande, flera studier har visat på tendensen att större hänsyn tas 

till potentiella förluster än potentiella vinster (Kahneman & Tversky, 1984). I en situation där 

ett val kan leda till en förlust, tas alltså mindre risker än i en situation där ett val kan leda till 

en vinst av samma storlek. Kopplat till riskers synlighet, borde loss aversion ytterligare 

förstärkas av att en risk är dramatisk och synlig. Det kan stödjas av framing effect, som 

förklarar hur två alternativ med ett och samma utfall kan få olika mycket stöd beroende på om 

utfallen beskrivs som förluster eller vinster. Tversky och Kahneman (1980) visar med 

experiment att i en situation med samma utfall där val kan göras mellan åtgärder inramade i 

termer av räddade eller förlorade liv, får alternativet som beskrivs med räddade liv mer stöd 

hos försökspersonerna. 

Nämnvärt är också att människor inte värderar förluster i absoluta termer, utan i relation till 

en referenspunkt. Till exempel i biståndssammanhang står sällan respons i proportion till 

behov eftersom pågående statiska kriser som hunger eller malaria inte triggar lika stort bistånd 

som en plötslig kris orsakad av sådant som jordbävningar eller orkaner (Small, 2010). En 

förklaring till detta är att det är den relativa förlusten som värderas (Kahneman & Tversky, 

1979). Om grundtillståndet är dåligt, avviker det inte från vad som blir ett förväntat värde. 

Adaptation-level theory hävdar att bedömningen av en händelse beror på hur mycket 
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händelsen avviker från genomsnittet. Att en referenspunkt således styr beslutsfattandet 

(Helson, 1964). Detta borde på flera sätt påverka hur riskreducerande åtgärder prioriteras, 

men kanske främst genom att extrema händelser avviker mest från det genomsnitt som blir 

beslutfattares referenspunkt. 

Det har gjorts studier som visat att extrema utfall skapar aversion mot risk på ett sätt som inte 

är i linje med förväntad rationalitet, Kahneman och Lovallo (1993) kallar det en ”extraordinär 

närsynthet”. De uppvisar även stöd för att människor tenderar att utvärdera ett problem i taget, 

att problemen och besluten isoleras från andra viktiga samhörande beslut och potentiella 

framtida liknande situationer. Förmågan att ta hänsyn till flera problem samtidigt har stora 

brister, beslutsramar tenderar att vara smala. 

Den oproportionerligt stora betydelsen av förluster riskerar att generera kortsiktighet i 

utvärderingen av en situation inför ett beslut. Att överskatta kortsiktiga förluster kan ha 

negativ påverkan på långsiktigheten (Kahneman & Lovallo, 1993). Viscusi et al. (1987) visar 

att detta inte bara gäller individers konsekvenser utan att samma effekt, ibland till och med 

förstärkt, finns i organisationssamanhang. Beslutsfattare kan bli än mer motvilliga att 

acceptera risker när de vet att deras beslut kommer granskas av någon annan (Tettlock & 

Boettger, 1994). 

Den effekten kallas blame avoidance och blir en övergång till nästa teoretiska perspektiv, där 

fokus flyttas från individuella beslutsfattare till det system som låter effekten frodas och 

skapar grogrund för kortsiktig riskberedskap.  

4.2 New public management 

Termen är ett samlingsnamn för principer som riktar offentlig administration mot att fungera 

som den privata sektorn, med fokus på mätbara resultat och kontroll. Det legalbyråkratiska 

Sverige luckrades upp med hjälp av new public management i jakt på ett mer flexibelt och 

legitimt system. En ledstjärna är rational choice-teori, som går ut på att människan drivs av 

egenintressen. I en sådan värld finns det en risk att olika delar i förvaltningen drar åt varsina 

håll för att gynna sin egen budget eller sin egen popularitet. Styrningen behöver förhindra 

detta genom rationalitet, företagisering och marknadisering av förvaltningen och individtänk 

över kollektivism (Montin, 2021). 

Sprunget ur marknadsorienterade och liberala intressen skapas legitimiteten i new public 

management kanske främst genom att varje individs valfrihet värnas och att skattepengar är 

tänkta att förvaltas noggrant och effektivt. Staten ska vara en neutral arena för olika politiska 
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intressen att konkurrera inom, genom att bejaka det förhållandet blir den offentliga 

förvaltningen legitim (Baldersheim & Rose, 2019). 

 

I den här uppsatsen får huvudsakligen kritiken mot new public management ta plats, för att 

visa på hur systemet påverkar risk- och sårbarhetsanalysernas användbarhet. En linje av kritik 

är hur tillit kan ta skada i ett landskap med kortsiktiga kontrakt där utbytet mellan arbetsgivare 

och arbetstagare i första hand är monetärt. Ett sådant landskap föder inte den etik en 

välfungerande offentlig sektor kräver. Vilket i sin tur skapar behov av resurskrävande 

kontrollmekanismer, tydlighet och ansvarsutkrävande som kan vålla tilliten ännu mer skada 

(Dunleavy & Hood, 1994). 

 

Organisationens, i det här fallet kommunens, grunduppdrag riskerar att hamna i andra hand 

om måluppfyllelsen i sig blir det främsta målet. Regler och ramar krävs givetvis i alla 

organisationer, men problem uppstår om de överordnas uppdraget och saknar förankring hos 

medarbetarna. 

 

New public governance är delvis en reaktion på new public management och skulle kunna 

beskrivas som en tillnyktring eller finslipning av sin idealtyp till föregångare. I stället för den 

ganska brutala rationaliteten där varje ansvarsenhet inom förvaltningen skiljs från varandra, 

kom insikten om att det finns såväl beroendeförhållanden mellan de olika enheterna som 

vinningar med samarbeten. Att konkurrens alltid är den bästa vägen till framgång är alltså inte 

längre en självklar sanning. En annan avgörande kritik är att kvalitet inte alltid är mätbart. 

Hemtjänstpersonal är inte bättre för att de hinner med fler besök, läkare är inte bättre för att de 

förbrukar mer gips och riskberedskap blir inte bättre av att lyfta fram fler eller större risker 

(Montin, 2021). Styrningssättet ses inte som ett alternativ till new public management utan 

snarare som en nödvändig anpassning till samhällen i utveckling (Baldersheim, 2019). Idén 

om homo economicus som universell börjar kanske förändras mot att människan kan vara 

etiskt och altruistiskt motiverad, vilket skulle kräva andra mätverktyg än de som new public 

management tillhandahåller. Kanske kan sådana perspektiv alstra bättre förutsättningar för 

tjänstepersoner att ta modigare och bättre beslut och att ifrågasätta kraven på risk- och 

sårbarhetsanalysernas utformning. 

5. Metod 

5.1 Urval och material 
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Urvalet skedde genom att använda sökorden ”kommun risk och sårbarhetsanalys” på Google. 

I sökträffarna på de 15 första sidorna valdes de kommunala risk- och sårbarhetsanalyserna 

som innehöll en matris över sannolikhet och konsekvenser för olika risker. Urvalet baseras på 

att riskmatrisen är ett standardiserat och återkommande sätt att redovisa och därför lämpar sig 

som utgångspunkt för en jämförande analys. 

20 av Sveriges 290 kommuners risk- och sårbarhetsanalyser är med i analysen. Dessa är: 

Askersund, Boden, Borlänge, Emmaboda, Hallsberg, Hylte, Kiruna, Kumla, Linköping, 

Markaryd, Osby, Storfors, Strömstad, Timrå, Uddevalla, Ulricehamn, Växjö, Ånge, Öckerö 

och Österåker. De flesta av de dokument som analyseras är upprättade antingen 2015 eller 

2019. 

Många kommuners risk- och sårbarhetsanalyser redovisar risker på andra sätt än genom en 

riskmatris och många är sekretessbelagda, därav begränsas urvalet. Även om riskmatriserna 

haft lite olika utformning har de i så stor utsträckning som möjligt använts i undersökningen. 

Vissa matriser anger exempelvis inte ett siffervärde utan skriver nivån av sannolikhet och 

konsekvens med ord. Så länge en ranking av riskerna kunnat utläsas har den analysen fått vara 

med i undersökningen. 

Vissa risker som IT-haveri och avbrott i datakommunikationer har tolkats som samma. Medan 

de risker som skilt sig åt tillräckligt för att kunna förstås som egna, och inte enbart varit olika 

formuleringar, har räknats som egna. Exempelvis har ”brand i flerfamiljshus”, ”anlagd 

brand”, ”stor brand” och ”skogsbrand” räknats som varsin kategori.  

I ett första försök till datainsamling skickades mejl till Sveriges samtliga regioner, med frågan 

om att få se deras risk- och sårbarhetsanalys. Endast en av regionerna, Jämtland Härjedalen, 

valde att lämna ut åtminstone sin riskmatris. Vissa svarade inte alls och de som svarade hade 

den sekretessbelagd. Till exempel region Gotland svarade ”Vår RSA omfattas av sekretess 

enligt OSL 18 kap. 13§. Återkom om du vill ha ett överklagningsbart beslut.” På grund av 

detta ändrades uppsatsens fokus till kommuner. 

5.2 Genomförande 

Först undersöks spridningen av vilken risk respektive kommun gett högst riskvärde. Utifrån 

spridningen samt några utvalda risker och observationer om dem, prövas med hjälp av 

teorierna hur frågeställningen kan besvaras. Slutsatserna sammanfattas sedan i ett enskilt 
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kapitel som efterföljs av en diskussion om metod, reliabilitet och validitet samt förslag på 

vidare forskning. Analysen struktureras efter empirin och för att förklara och ge empirin ett 

sammanhang används teorier. Undersökningen kan således kallas teorikonsumerande 

(Esaiasson et al., 2017). 

För att beräkna spridningen mellan kommunernas högst prioriterade risker, används index of 

qualitative variation (IQV) som ett mått på konvergens där 0 innebär ett helt homogent urval 

och 1 innebär ett helt heterogent urval. Måttet lämpar sig eftersom det är det enda måttet på 

spridning mellan nominalvariabler. IQV kan räknas ut med formeln 

 

IQV = K(100^2 - ∑Pct^2) / 100^2 (K – 1) 

 

där K är antalet kategorier (antalet typrisker med högst prioritering i någon kommun) och 

∑Pct^2 är summan av alla kvadrerade procent i distributionen (Frankfort-Nachmias & Leon-

Guerrero, 2000). Värdet varierar mellan 0 och 1, vilket innebär att om alla kommuner i 

analysen haft samma högst prioriterade risk skulle indexet bli 0 och om alla kommuner haft 

olika eller om två eller fler risker varit jämnt fördelade på alla kommuner skulle indexet bli 1. 

Enbart spridningen av vilka som är de högst prioriterade riskerna mäts, spridningen av 

enskilda risker mäts inte. I analysen beskrivs dock hur vanligt förekommande de utvalda 

riskerna är. 

För att göra riskmatriserna i risk- och sårbarhetsanalyserna begripliga och jämförbara har 

ingen hänsyn tagits till att det i text i vissa dokument listas andra risker än de som prioriteras i 

riskmatrisen. Det är just riskmatriserna som är det huvudsakliga studieobjektet i den här 

uppsatsen. 

6. Empirisk bakgrund 

6.1 Risk- och sårbarhetsanalyser 

Myndigheten för samhällsskydd och beredskap har gett alla myndigheter, regioner och 

kommuner i uppdrag att upprätta risk- och sårbarhetsanalyser där risker ska identifieras och 

utvärderas. Detta i syfte att ge ”beslutsunderlag för beslutsfattare och verksamhetsansvariga”, 

”underlag för kommunikation om samhällets risker till allmänheten och anställda” samt 

”underlag för samhällsplanering”. För kommuner gäller att ”samtliga kommuner ska 

analysera vilka extraordinära händelser i fredstid som kan inträffa, identifiera samhällsviktiga 
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verksamheter och beroenden, analysera risker och sårbarheter samt identifiera behov av 

åtgärder” (MSB). 

Kommunerna har gjort den här analysen i form av ett dokument av varierande längd, 

vanligtvis mellan 15 – 100 sidor. Många kommuner har utgått från MSB:s dokument 

Vägledning för Risk- och sårbarhetsanalyser (2011) samt En sammanställning av 

riskområden och scenarioanalyser 2012 – 2015 (2015), där bland annat olika typhändelser är 

listade. 

Flera kommuner har valt att sammanställa sina risker i en matris, där den bedömda 

sannolikheten och graden av konsekvens redovisas för en mängd typrisker. Ofta tas 

riskmatriserna fram i workshops. 

Figur 1. Exempel på riskmatris från Askersund kommuns risk- och sårbarhetsanalys, 

utvärdering av olika riskers sannolikhet i och konsekvenser för kommunen. 

7. Analys 

De 20 utvalda kommunerna har sammanlagt angett 24 olika typrisker som de bedömer ha 

högst riskvärde (sannolikhet multiplicerat med grad av konsekvens). Vissa kommuner har 

angett en risk, vissa har fler. En kommun (Töreboda) har gett fler än 10 risker högsta 

riskvärde, den kommunen plockades bort från analysen för att den annars skulle ha för stor 
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påverkan. Typrisken som flest kommuner (sju stycken) gett högst riskvärde är störningar i 

dricksvattenförsörjningen. 

 

 

Figur 2. På Y-axeln listas de risker som någon av kommunerna i stickprovet gett högst 

riskvärde. På X-axeln anges antalet kommuner som gett respektive typrisk högst riskvärde. 

Vissa kommuner har gett fler än en typrisk högst riskvärde. 
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Figur 3. Typrisker med högst riskvärde i respektive kommun. 

7.1 Varians 

Som figur 2 illustrerar är spridningen mellan vilka typrisker kommuner gett högst riskvärde 

stor. Index of qualitative variation (K = 43, ∑Pct^2 = 708,491) är 0,97 och bekräftar att 

urvalet är nästan helt heterogent. 

Givet att Sverige är ett avlångt land med varierande klimat och att avståndet mellan den 

sydligaste och nordligaste kommunen i granskningen, Osby och Kiruna, är över 1300 

kilometer är det intuitivt inte särskilt märkligt att riskprioriteringen varierar. Typen av 

prioriterade risker visar sig dock i de flesta fall inte vara geografiskt betingade, exempelvis 

har Kiruna, Emmaboda och Ulricehamn alla IT-haveri högst prioriterat. Medan snöoväder 

prioriteras i Linköping. Om geografi inte är en avgörande faktor, blir spridningen mer 

anmärkningsvärd. Påverkan av andra faktorer som stad kontra landsbygd, är liten i urvalet då 

endast Linköping, Växjö och Borlänge har en befolkning på över 50 000 personer. Det går 

inte att urskilja någon trend utifrån den variabeln. 

Även om ingen enskild kontextuell variabel kan förklara skillnaderna i riskprioritering, finns 

det flera lokala risker som får högst riskvärde. I ö-kommunen Öckerö utanför Göteborg finns 

en tradition att elda stora högar med granar varje påsk, en så kallad påskefyr. I risk- och 

sårbarhetsanalysen står ”påskefyr välter” högst upp på listan över risker. Efter den kommer en 

annan lokal risk i färjehaveri. Ett annat exempel är Strömstad som anser att oljeutsläpp som 

drabbar kustlinjen i Kosterhavets Nationalpark är kommunens största risk. Lokala risker 

förekommer och ökar spridningen av riskprioriteringar, påskefyrarna prioriteras sannolikt 
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bara i en enda kommun i landet. Det är alltså logiskt att de lokala riskerna divergerar. Men 

många av riskerna, de som inte är lokala, borde i stället konvergera. Det är exempelvis inte 

logiskt att kommuner prioriterar solstormar olika mycket eftersom det är en risk vars 

sannolikhet är mer eller mindre densamma i hela landet.  

Det höga antalet olika typer av bränder som prioriteras; skogsbrand, stor brand, anlagd brand 

och brand i flerfamiljshus, talar också för att variansen påverkas av vilka erfarenheter 

kommunerna har – alltså vilken synlighet de olika riskerna har i kommunen. Öckerö kommun 

illustrerar detta genom att namnge brandrisken ”stor brand igen”, de är alltså tydliga med att 

de haft en stor brand tidigare och de befarar att det ska ske igen.  

Genom att titta på observationer som illustrerar olika delar av det generella dilemmat om 

spridning i vilka risker som prioriteras av kommunerna, kommer analysen härifrån söka svar 

på hur spridningen kan förklaras. Utgångspunkten är att geografiska och demografiska 

skillnader inte är de enda förklaringarna, utan att psykologiska och organisatoriska perspektiv 

bättre kan reda ut de frågetecken som empirin skapar. De tre specifika risker som valts ut, 

solstormar, påskefyr välter och migration, har valts eftersom de på olika sätt illustrerar 

förklaringar till riskprioritering. 

Det vanligaste sättet att utvärdera risk är att multiplicera sannolikheten med konsekvenserna. 

Men det finns inget generellt svar på hur de två faktorerna görs mätbara. Det finns exempel på 

beräkningar där konsekvenserna delas upp i materiella och psykologiska och där sårbarhet 

och resiliens i det som ska påverkas av konsekvenserna tas hänsyn till (Hagmann & Dunn 

Cavelty, 2012). Men det är också viktigt att ha med sig att risk är en föränderlig och 

kontextbunden social konstruktion (Ericson, 2017). 

7.2 Solstormar 

Den första observationen är den kanske mest anmärkningsvärda, nämligen solstormar. I 16 av 

de 20 granskade risk- och sårbarhetsanalyserna är solstormar inte med. I Bodens analys 

nämns solstormar som en del under rubriken ”störningar i elektroniska kommunikationer” och 

i Hallsberg nämns det som en egen risk men är lågt prioriterad och beskrivs ha stor osäkerhet. 

I Markaryd och Växjö har solstormar högst riskvärde. 

Solstormar är utbrott av plasma och strålning från solen, som om de träffar jorden kan störa 

jordens magnetfält, orsaka elavbrott och slå ut satelliter. Mycket kritisk infrastruktur skulle 

hotas om det inträffade. Men de allra flesta solstormarna är så svaga att de inte orsakar någon 
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skada alls. Sverige ligger visserligen inom det område som är mest exponerat för solstormar 

och stormarna kan påverka flera länder samtidigt. Men konsekvenserna är svårbedömda då 

det på grund av fenomenets sällsynthet saknas data om hur sårbart exempelvis elnät eller 

GPS-funktioner är. Det är sammantaget en ovanlig och svårstuderad risk, med stora 

osäkerheter i hur en beredskap mot den skulle kunna se ut (MSB, 2022). 

De flesta kommuner inkluderar många av de potentiella konsekvenserna av solstormar som 

egna risker, till exempel avbrott i elförsörjning. De nämner inte att just solstormar kan orsaka 

avbrotten. I Hallsberg är de noga med att understryka att konsekvenserna och sannolikheten 

av solstormar enbart är spekulationer. Att det är något som händer på en annan plats och 

eventuellt kan påverka kommunen. De skriver att ”risken för stora solstormar går inte att 

bedöma, det finns för lite statistiskt underlag. Vi vet dock att det förekommer mindre 

solstormar i begränsad omfattning och att Hallsbergs kommun varit förskonade från dessa”. 

De nämner solstormar som en av flera potentiella orsaker till elektromagnetiska störningar av 

olika slag. Visserligen har nordligare breddgrader en ökad risk att drabbas av solstormar, men 

en massiv solstorm har potential att påverka överallt i landet på samma sätt. Det går i alla fall 

inte att skilja konsekvenserna åt på kommunnivå (MSB, 2022).  

Det är anmärkningsvärt att vissa kommuner listat mängder med risker utan att ens nämna 

solstormar, medan andra har gett solstormar högst riskvärde. Till exempel listar Hylte 

kommun 59 olika risker utan att nämna solstormar. 

I Växjö och Markaryd är det solstormar som har högst riskvärde. Kommunerna ligger båda i 

region Kronoberg och skriver i sina respektive risk- och sårbarhetsanalyser att dokumentet är 

framtaget genom länsgemensamt RSA-arbete. Bland annat i syfte att ”göra gemensamma 

sannolikhets- och konsekvensbedömningar där detta varit möjligt”. Båda ger risken för 

solstormar 2/5 i sannolikhet och 5/5 i konsekvens och beskriver ett scenario kopplat till 

bedömningen: ”En kraftig solstorm inträffar under vintern. Stamnätet kan inte hållas stabilt 

vilket skapar strömavbrott i mellersta och södra Sverige, initialt under tre dygn, med följande 

återstartsproblem under en vecka. Solstormen påverkar hela jordens dagsida och därmed hela 

jordklotet under flera dagar.” Ytterligare två risk- och sårbarhetsanalyser i region Kronoberg 

har gått att hitta och haft nästintill identiska riskmatriser, dessa kommer från kommunerna 

Ljungby och Lessebo och har gett samma riskvärde till solstormar som sina grannar. 

Kommunerna är inte med i den övriga analysen, utan agerar bara exempel på den 

länsgemensamma framtagningen av analyserna. 
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Kronobergs länsgemensamma risk- och sårbarhetsanalyser är kanske resurseffektiv och kan 

motiveras med new public management, men de frångår också uppdraget om 

kommunspecifika analyser. Risken för solstormar är troligen densamma i samtliga regionens 

kommuner och tanken med dokumenten är att de ska identifiera lokala risker. Det är även 

tänkbart att en länsgemensam analys kan ge upphov till intressekonflikter och kompromisser. 

Kanske är det därför solstormar fått högst riskvärde? För att kommunerna inte kunde enas om 

någon annan risk. 

En del personer som arbetar med risk och beredskap i kommuner och regioner upplever att 

risk- och sårbarhetsanalyser ligger långt ifrån deras vardagliga arbete, att dokumenten inte 

används som de verktyg de är tänkta att vara (Ericson, 2017). I intervjuer som Ericson (2017) 

genomfört med personer som arbetar med risk- och sårbarhetsanalyser på region- och 

kommunnivå, kallades analyserna för ”ångestdokument” och ”ett dåligt samvete”. Att de bara 

upprättades för att få godkänt uppifrån. Eftersom analysen är redovisningen eller planen för 

ett mycket större och mer allomfattande arbete, är frustrationen över ett för stort fokus på just 

RSA kanske berättigad. Men för att det ska finnas insyn och granskningsmöjligheter i arbetet 

med risk och sårbarhet förblir risk- och sårbarhetsanalysen åtminstone en fingervisning om 

vad arbetet går ut på. 

Det verkar i Ericsons (2017) studie som att det finns ett glapp mellan yrkespersoners 

uppfattningar om vad som är viktigt och vad som framställs som viktigt i risk- och 

sårbarhetsanalyserna. De vill inte reducera sitt arbete till ett 20-sidigt dokument. Ericson 

(2017) skriver att ”Policys och olika former av styrdokument visar sig ofta krocka med 

praktik och kan då tillfälligt synliggöra de institutionella ordningar som råder men annars är 

dolda…” Att Kronobergskommunerna ger solstormar högst riskvärde skulle kunna vara ett 

uttryck för det dåliga samvete vissa tjänstepersoner upplever. Om risk- och 

sårbarhetsanalyserna ändå inte används i det faktiska beredskapsarbetet, kan de genom att låta 

konsekvens spela större roll än sannolikhet friskriva sig från att ha missat en ödesdiger risk i 

analysen om en sådan någonsin skulle inträffa. 

Det råder ingen tvekan om att konsekvenserna av solstormar är potentiellt enorma. Men 

sannolikheten att en ödesdiger solstorm inträffar är så liten att en rimlig förklaring till 

prioriteringen av risken är den riskaversion som Kahneman och Tversky (1984) beskriver. 

Potentiella extrema utfall tenderar att skapa stor övervärdering av risk och därmed en 

närsynthet som isolerar den risken och påverkar den långsiktiga och breda planeringen 



19 
 

negativt (Kahneman & Lovallo, 1993). Detta stödjs även av adaptation-level theory eftersom 

ett värsta tänkbart solstormscenario i sin plötslighet avviker kraftigt från genomsnittliga 

förluster av mer tätt återkommande händelser. Bedömningen av en händelse styrs av hur långt 

händelsen ligger ifrån en referenspunkt (Helson, 1964). Probability weighting ger också en 

förklaring till detta, teorin skiljer uppfattad sannolikhet från faktisk sannolikhet och förklarar 

att ju närmre sannolikheten är noll desto mer tenderar den att övervärderas (Kahneman och 

Tversky 1992). 

Viscusi et al. (1987) visar att beslutsfattare i organisationer, vars personliga förluster och 

vinster översätts till skuld och beröm, är mycket försiktiga att acceptera ökad risk. Detta 

fenomen, att beslut som granskas av andra ökar riskaversionen, kallas blame avoidance. 

Samma typ av effekt förklarar varför politiker hellre undviker att ta skulden för impopulära 

åtgärder än att ta åt sig äran för populära åtgärder. Blame avoidance kastar också ljus på 

tjänstepersoners personliga vinning med att övervärdera konsekvens framför sannolikhet i 

riskbedömning. Det skulle strida mot risk aversion och blame avoidance om individen i 

kommunförvaltningen lät en sannolikare men mindre allvarlig risk prioriteras framför en risk 

av karaktären low-probability, high-consequence. Konsekvensgraden av solstormar varierar, 

men en allvarlig sådan är definitivt ett exempel på den senare typen av risk, som alltså ingen 

vill få skulden för att ha underskattat. 

Osannolika risker med stora konsekvenser förväntas visserligen öka i takt med 

klimatförändringarna (Anderson, 2018). Men risken för solstormar är inte med i den 

korrelationen. Dock ökar sårbarheten för solstormar när beroendet av digitalisering, satelliter 

och elförsörjning ökar. Men eftersom en risk- och sårbarhetsanalys ska vara underlag för 

samhällsplanering och beredskapsarbete, är det anmärkningsvärt att en så osannolik risk som 

solstormar ställs före exempelvis störningar i dricksvattenförsörjning. Det som går att göra för 

att förbereda för en solstorm är att ha beredskap för att ställa om verksamheter som tvingas 

vara utan satellitnavigering samt att koppla bort känslig infrastruktur från elnätet. Men 

solstormar är oförutsägbara både i när de inträffar och i hur de påverkar och Sverige har ingen 

förmåga att skapa prognoser (MSB, 2022).  

7.3 Påskefyr välter 

Det kanske tydligaste exemplet på synlighetsstyrd beredskap bland de granskade 

kommunerna är Öckerö kommuns risk med högst värde, de vältande påskefyrarna. Även om 

det i egenskap av en lokal risk kanske är en naturlig avvikning, ger kommunen ingen 
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förklaring till varför just denna händelse betraktas som den enskilt största i riskmatrisen. Det 

ligger nära till hands att attribuera riskbedömningen till synlighet, inte bara med tanke på 

faktumet att det handlar om stora brasor utan även med tanke på den tävling om den största 

brasan som varje år får stor uppmärksamhet bland kommuninvånarna (Bergh, 2021, 2 april). 

Loss aversion aktualiseras här i form av att denna synliga risk kanske övervärderas. Den 

mänskliga hjärnan fäster överdriven vikt vid att det är en potentiell förlust och andra mindre 

sensationella risker kan undervärderas på köpet (Kahneman & Tversky, 1984). Med tanke på 

den uppmärksamhet påskefyrarna får i kommunen, är också framing en lämplig förklaring till 

varför risken hittas högst upp i riskmatrisen. Brasorna skapar återkommande problem och 

kostnader för kommunen, vilket gör att upplevelsen av att risken för att något riktigt allvarligt 

ska hända sannolikt ökar. Det har eldats miljöfarliga föremål som skapat giftig rök och tvingat 

fram avspärrningar, det har hyrts in säkerhetsbolag för att hålla ordning kring ungdomar som 

tar varandras granar för att göra sin egen brasa störst. Det har förekommit inbrott, 

skadegörelse, anlagts bränder på fel platser och förekommit falsklarm. 2013 uppgick 

kommunens kostnader under påskhelgen till 388 000 kronor (SVT, 2016).  

Påskhelgen är stökig i Öckerö kommun och det finns alltså fog för oro. Men risken verkar 

ändå vara begränsad kring denna specifika händelse. Att prioritera den över exempelvis 

brister i dricksvattentillgången kräver ändå andra förklaringar än att påskefyrarna faktiskt är 

den mest allvarliga risken. Vattenförsörjning har orsakat problem tidigare, kommunen får sitt 

vatten genom ledningar från Göteborg och exempelvis 2010 gick en sådan ledning sönder och 

kommunen tvingades ställa ut tankar för att förse invånarna (Fransson, 2010, 11 mars). 

Att prioritera riskerna med påskefyrarna är att rikta oproportionerligt fokus på något som 

kanske egentligen inte reducerar risk. Men eftersom brasorna verkar vara i topp när det gäller 

synlighet i kommunen spelar realpolitiken roll. 

Anderson (2018) argumenterar för att synlighetsdriven beredskap borde vara en inneboende 

faktor i modeller och analyser av naturhändelsers påverkan på samhällen. Hon menar att 

sådana analyser vanligtvis inte tar hänsyn till mänsklig påverkan på naturen, men att synlighet 

är så avgörande att det vore fel att inte ha med det i beräkningar. Ett första steg mot att bättre 

hantera synlighet är att förstå att det är en given variabel i förberedelser och reaktioner på 

risker och skadliga händelser och låta det ta plats i analyser. 

New public management han också hjälpa oss att förstå varför synlighet gör att påskefyrarna 

prioriteras. Mätningar, kontroll och minskad tillit i en värld där alla slåss för sin egen 
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överlevnad banar väg för att uppgifter utförs för mätbarhetens skull, att varje tjänsteperson 

behöver legitimera sitt eget arbete och därför ägna oproportionerligt mycket tid åt att beskriva 

och redovisa i stället för att utföra. Särskilt i ett område som riskberedskap, där arbetet 

egentligen blir mätbart först när olyckan är framme. Risk- och sårbarhetsanalysen verkar i 

flera fall finnas för att ge beredskapsarbetet en mätbarhet som egentligen inte existerar. 

Mätningarna karaktäriseras ibland också av en kortsiktighet som speglar new public 

managements krav på mätbarhet. Eftersom påskefyrarna sannolikt är den synligaste risken i 

Öckerö kommun, riskerar mätning och ansvar att orsaka att andra mindre, mer svårmätta och 

långsiktigare risker prioriteras ned. I en politisk kontext med fyraåriga mandatperioder, risk- 

och sårbarhetsanalyser som konstrueras vart fjärde år och måluppfyllelse mätt i absoluta mått, 

riskerar också kortsiktighet att premieras. Ansvaret kan alltid skjutas över till nästa 

mandatperiod. 

Risk- och sårbarhetsanalyser behöver ha en fot i framtiden och en i samtiden, eftersom 

riskerna inte tar hänsyn till mandatperioder är det kontinuerliga arbetet viktigt. Om problemen 

med påskefyrarna upphör och någon annan risk blir mer synlig för Öckerö, är det också 

viktigt att ha en fot i dåtiden. Risker som inte orsakat någon skada på länge, får inte glömmas 

bort. Resiliens byggs över tid och olika risker har olika tidshorisonter och påverkansområden, 

som inte alltid är förenliga med hur människor konstruerar sina samhällen och sin 

riskberedskap. Det är ett kontinuerligt arbete som behöver ta hänsyn till att risk och sårbarhet 

är föränderliga och inte följer linjära mönster (Perry & Lindell, 2003). 

Trots att psykologiska och organisatoriska faktorer kan hjälpa till att förklara påskefyrarnas 

prioritering, är risken inte tagen ur luften. Det finns givetvis en reell problematik. Ett annat 

exempel på en kommun som haft problem med bränder är Boden, där ungdomar anlagt 

bränder (SVT, 2019). Där gavs anlagda bränder högst riskvärde, sannolikt för att kommunen 

har brottats med en sådan problematik. Alla riskprioriteringar är givetvis inte resultat av bias 

och oförlåtande system, om en kommun har ett tydligt problem är det logiskt att det 

prioriteras. 

Men även i Boden finns andra, mer osynliga risker som kanske har större potential att orsaka 

skada. Frågan är om inte riskbedömningen ändå beror mer på synlighet. Störningar i 

försörjning av el och vatten kommer i Boden, liksom i Öckerö och flera kommuner, i andra 

hand bakom en mer synlig risk. Invånare och tjänstepersoner exponeras mycket för risken, 
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övervärderar den och upplever att den har potential att orsaka mer skada än en allvarlig 

totalomfattande samhällsstörning. 

7.4 Migration 
Genom den här undersökningen avhandlas egentligen inte risker i sig, utan uppfattningen om 

risker och hur de ramas in och värderas. Ericson (2017) är noggrann med att understryka att 

risker är kontextbundna sociala konstruktioner. Därför är det också viktigt att ta i beaktning de 

värderingar som beslutsfattare och dokumentförfattare tar med sig in i processen när en risk- 

och sårbarhetsanalys blir till. En risk som sticker ut med avseende på detta är migration, som 

har högst riskvärde i Hylte kommun. I Ericsons (2017) intervjuer med tjänstepersoner 

framkommer att migration som risk i risk- och sårbarhetsanalyser är laddat. Vissa av 

intervjupersonerna menar att de fått kritik för att inte ha behandlat migration när det kanske 

skulle varit på sin plats givet de utmaningar det medför. Medan vissa intervjupersoner 

berättade att de fått kritik från bland annat länsstyrelsen för att ha tagit upp migration, 

eftersom det skulle vara för kontroversiellt. Den här laddade frågan får alltså tjänstepersoner 

att agera i olika riktningar och båda riktningarna kan förstås som riskaversiva och styras av 

blame avoidance. Det generellt säkra borde vara att lämna migration ute ur analysen, vilket 

också speglas av att det inte förekommer särskilt ofta i de analyser som är föremål för den här 

undersökningen. Den typen av risk skiljer sig från naturhändelser och andra mer neutrala 

risker, i Ericsons (2017) intervjuer framkommer att det finns en upplevd trygghet hos 

tjänstepersoner i att skippa sociala frågor och i stället fokusera på just naturhändelser. 

Lokala riskregister har ifrågasatts för att okritiskt baseras på gissningar. Eftersom 

sannolikheten för många risker inte går att beräkna är en utvärdering av dem alltid bunden till 

osäkerhet. Med risk- och sårbarhetsanalyser kommer alltså en risk att beredskapsarbete och 

åtgärdsplaner låses till godtyckliga föreställningar. Åtminstone så länge de används som 

objektiva och avpolitiserade mallar. På den här linjen följer en debatt om vilka värden som 

prioriteras i risk- och sårbarhetsanalyser. Som analyserna ser ut idag, förlitar de sig på en 

rationalitet som utgår från kostnader i människoliv eller pengar. Sannolikhet och 

konsekvenser tilldelas siffror och placeras in i ett diagram. Med en sådan metod åsidosätts 

alltid andra värden. Det finns ingen ekvation som tar hänsyn till alla potentiella värden och 

kalkylerar vilka risker som kräver uppmärksamhet. Att avpolitisera riskerna placerar dem 

utanför debatten och befäster dem som objektiva (Hagmann & Dunn Cavelty, 2012). 
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Enligt Ericson (2017) kräver dock framställningen av en risk- och sårbarhetsanalys 

förhandlingar mellan många olika intressen och viljor, vilket förblir dolt i själva dokumentet. 

Ericsons (2017) studie tar också upp att det inom förvaltningen finns uppfattningar om att 

behoven är händelsestyrda och att innehållet i risk- och sårbarhetsanalyserna påverkas av vad 

som är aktuella risker i samhällsdebatten. Även den geografiska avgränsningen är ett sätt att 

välja vissa värden framför andra, det flyttar utgångspunkten till kommunen, regionen eller 

nationen från människan eller planeten som helhet. 

Att människor selektivt tar till sig eller avfärdar information beroende på om den är i linje 

med egna värderingar, gör också att det blir svårare att nå någon slags objektivitet i laddade 

frågor. En rad teorier har försökt förklara varför forskning inte alltid ligger till grund för 

debatter, men inget definitivt svar finns. En potentiell förklaring är att individer formar en 

riskuppfattning som speglar deras ideala sätt att leva, det vill säga att om du är mer benägen 

att utgå från egen vinning korrelerar det med att inte tro på exempelvis klimatförändringar, 

och motsatsen om du styrs mer av ett jämlikhetstänk (Kahan, Jenkins-Smith & Braman, 

2011). En liknande förklaring skulle kunna gälla benägenheten att uppfatta migration som en 

risk. En protektionistisk inställning kombinerat med intuitiv heuristik, att inför ett komplext 

problem svara på en annan enklare fråga. Att uppfattningen styrs av annat än vetenskap, ger 

oavsett laddade frågor en problematisk plats i risk- och sårbarhetsanalyser. 

7.5 Sekretess 

För att söka svar på frågeställningen om spridning i riskprioritering och varför osannolika 

risker får utrymme i risk- och sårbarhetsanalyser, kommer nu sekretess lyftas som en sista 

ingång i analysen. Många regioner och kommuner väljer att helt eller delvis sekretessbelägga 

sin risk- och sårbarhetsanalys, medan andra väljer att inte göra det. Här uppstår ett 

frågetecken och en ytterligare möjlig förklaring till frågeställningen. Det verkar råda stor 

osäkerhet i hur analyserna ska utformas samt vad de ska visa respektive dölja. Samma typ av 

förhandling mellan olika intressen som i värderingsgrundade frågor, kan ske gällande 

sekretess.  

Vinsterna med att offentliggöra risk- och sårbarhetsanalyser eller delar av dem behöver 

självklart vägas mot säkerhetsförlusterna och den ökade risken ett offentliggörande potentiellt 

innebär. Öppenhet kan orsaka sårbarhet, många olika intressen såväl marknadsmässiga som 

politiska kan vilja utnyttja informationen. 
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De kommuner som valt att inte sekretessbelägga, behöver också ta hänsyn till offentlighetens 

ögon i upprättandet av dokumentet och vissa delar kanske av den anledningen lämnas ute eller 

förändras. Insynen har potential att påverka innehållet genom att den ytterligare motiverar 

författarna till blame avoidance, att de görs mindre benägna att acceptera risker genom 

vetskapen att deras beslut kommer granskas av andra (Tettlock & Boettger, 1994). Detta har 

också stöd i den inställning till analyserna som vissa tjänstepersoner visar i Ericsons (2017) 

studie, att de gör dem främst för att få dem godkända. Skillnaden när analyserna är offentliga 

är att godkännandet behöver göras av fler, vilket borde stärka effekten. 

När arbetet med risk- och sårbarhetsanalyser är sekretessbelagt, har kommunerna i uppdrag att 

erbjuda någon väg till insyn. MSB menar att ”Det är av stor vikt att, utifrån RSA, bedriva 

aktiv riskkommunikation även om RSA beläggs med sekretess exempelvis genom att 

publicera och kommunicera ett öppet utdrag.” Trots detta väljer många regioner och 

kommuner att helt sekretessbelägga sin RSA utan öppna utdrag. 

När new public management med sina ideal om insyn och valmöjligheter möter sekretess och 

omöjlighet för medborgare att påverka, skapas frågetecken. Problem med vad som kallats 

demokratins svarta hål uppstår. Kedjan från att ett beslut tas av förtroendevalda politiker till 

att beslutet implementeras är ofta krokig och full av kompromisser (Montin, 2021). Om 

absolut sekretess råder och kommuninvånare inte har någon möjlighet att ta del av vilka risker 

som anses farligast och vad som görs för att ha beredskap för dem, finns heller ingen 

möjlighet att rösta i ett val på det alternativ de anser bäst. Detta och annat är skäl för att MSB 

är tydliga med att riskkommunikation är viktigt samt att risk- och sårbarhetsanalysernas 

sekretess kan bli en politisk fråga. Om impopulära åtgärder krävs, kanske det blir anledning 

att sekretessbelägga analysen.  

New public management och riskaversion skapar en lucka här som möjliggör att de så kallade 

öppna utdragen ur risk- och sårbarhetsanalyserna faller mellan stolarna. Anta att 

tjänstemännen som skapar analyserna väger mellan att å ena sidan riskera att släppa detaljer 

som borde vara sekretessbelagda och att å andra sidan tillgängliggöra. Då talar riskaversion 

för att de övervärderar den personliga risken i att råka släppa fel detaljer kontra den personliga 

vinningen i att släppa rätt detaljer. Detta stärks också av att de enligt new public management 

och rational choice först och främst agerar utifrån egenintresse.  

Ett annat sätt att förhålla sig till att inte avslöja för mycket om kommunens sårbarheter är 

Ulricehamns metod. Kommunen använder en sex-gradig skala i sin riskmatris och ingen risk 
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anses ha högre sannolikhet än tre. Detta skulle kunna vara en effekt av att författarna inte 

vågar prioritera någon risk mer än någon annan, på grund av osäkerhet kring sekretess eller 

något annat som skulle kunna skada författaren i en situation där fel risk har prioriterats. 

Det går heller inte att veta hur mycket av risk- och sårbarhetsanalyserna som är ett resultat av 

hur författarna förhåller sig till sekretess. Ett ytterligare potentiellt skäl till att osannolika 

risker prioriteras över sannolika är att prioriteringen skulle kunna ändras för att dölja risker 

eller låtsas som att de är mindre viktiga. Med tanke på att tjänstepersoner uttryckt att 

analyserna inte nödvändigtvis har med det riktiga arbetet att göra, skulle analyserna kunna 

upprättas mer eller mindre som attrapper. Kommuner som har känsligare risker kanske är mer 

benägna att ha sekretess, med det kan också vara mer gynnsamt att förleda genom öppna 

dokument. 

Detta skulle givetvis bryta mot uppdraget från MSB, men eftersom flera kommuner verkar 

benägna att bryta mot det ändå genom att inte ha öppna utdrag från sekretessbelagda analyser, 

går det inte riktigt att lita på under vilka former de tas fram. En förledande effekt uppstår 

också när, som i vissa risk- och sårbarhetsanalyser, alla potentiella risker listas. Tanken är 

kanske att analysen ska vara heltäckande, men om alla risker är med kan lika gärna ingen vara 

det och analysen blir uddlös (Hagmann & Dunn Cavelty, 2012). 

Sammantaget kan sekretess och hur dokumentförfattare tvingas förhålla sig till det, göra att 

riskuppfattningen hos författarna förändras. Samtidigt kan de tvingas ta ställning till 

individuella riskdilemman genom överläggandet av olika sakfrågors behov av sekretess. 

Möjligheten finns också att frånvaro av sekretess används till att nedtona eller dölja vissa 

risker och att det gör att analyserna divergerar. 

8. Slutsatser 
Det finns en stor spridning mellan vilka risker som fått högst riskvärde i svenska kommuners 

risk- och sårbarhetsanalyser och vissa kommuner prioriterar osannolika risker framför 

sannolika. Uppsatsen undersöker förklaringar till de här två observationerna genom att 

analysera variationen i sig, tre utvalda risker samt sekretess i risk- och sårbarhetsanalyser via 

två teoretiska perspektiv, ett psykologiskt och ett organisatoriskt. 

En kommun listar 59 risker utan att nämna solstormar, två kommuner ger solstormar högst 

riskvärde. Det säger oss att extrema utfall kan övervärderas och att det hos tjänstepersoner 

finns anledning att undvika skulden för att ha missat dem. Det kan vara säkrare att friskriva 

sig genom att ge mer tyngd åt konsekvens än sannolikhet i sin riskbedömning. Avståndet 
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mellan risk- och sårbarhetsanalyserna och det egentliga beredskapsarbetet kan också förklara 

varför en så osannolik risk prioriteras, eftersom det kanske inte ens påverkar kommunens 

arbete. Det kanske bara är ett ord på ett papper. 

Öckerö kommuns påskefyrar visar att synlighet, exponering för risken, har inverkan på 

prioriteringen. Mindre synliga och långsiktigare risker får stå åt sidan för den kortsiktighet 

som premieras i utvärdering och måluppfyllelse. Å ena sidan är det viktigt att vara flexibel 

och styra beredskapsarbetet efter risker som uppstår, å andra sidan får inte tillfälliga risker få 

oproportionerligt mycket utrymme. Arbetet behöver behandlas som en kontinuerlig process. 

Hylte kommuns bedömning att migration har högst riskvärde, agerar exempel på hur 

värderingar kan förklara prioritering. Detta genom att riskaversion inte bara direkt förklarar 

behandlingen av kommunens risker, utan även indirekt genom att författarna behöver 

överväga sina personliga risker. Prioriteringen av laddade frågor som migration riskerar då att 

styras av hur personer på olika nivåer i förvaltningen anser att sådant som förknippas med 

åsikter och politik ska få ta plats i risk- och sårbarhetsanalyser. Migration som risk belyser 

alltså hur analyserna kan vara resultat av förhandlingar mellan olika intressen samt att det kan 

vara viktigt att analyserna öppnas för debatt och inte betraktas som avpolitiserade. 

Ett skäl till spridningen kan också vara navigeringen kring sekretess. Att valet av 

prioriteringar påverkas av hur författarna förhåller sig till sekretess och öppenhet. 

Bedömningen av kommunens risker kan förändras av det och individerna kan behöva ta 

ställning till arbetsrelaterade risker. Att kommuner använder öppenhet i syfte att avleda 

uppmärksamhet från vissa risker är också tänkbart, vilket ytterligare skulle bidra till synbart 

irrationella prioriteringar. 

En sammantagen slutsats är att det finns ett behov av tydligare riktlinjer för hur en risk- och 

sårbarhetsanalys ska se ut och tillgängliggöras. Intrycket är att det råder förvirring hos 

kommuner och regioner kring hur de ska leva upp till MSB:s krav om att identifiera lokala 

risker och ha en aktiv riskkommunikation. Tjänstepersoners egenintresse i en new public 

management-miljö och riskaversivt beslutsfattande är troliga förklaringar till detta. Det är 

viktigt att kommuner är vaksamma på när mätbarhet blir någonting påtvingat, som orsakar att 

kortsiktiga mål ställs före långsiktiga mer svårmätta. Observationerna i undersökningen visar 

att det finns visst stöd för att riskaversivt tänkande och andra kognitiva biaser, ogynnsamma 

organisatoriska förhållanden och politiska kompromisser ger utrymme för irrationalitet och 

kortsynthet i kommunala risk- och sårbarhetsanalyser. 
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Som Tversky och Kahneman (1979) genom prospect theory utmanar teorin om expected 

utility, genom att visa att det inte går att utgå från att den mänskliga hjärnan är rationell, bör 

idén om att beredskapsarbete är rationellt utmanas. Det finns ett korstryck från många olika 

faktorer som gör att risk- och sårbarhetsanalyserna ser ut och prioriterar som de gör. 

9. Diskussion 

Initialt var planen att göra en totalstudie av samtliga kommuners risk- och sårbarhetsanalyser, 

men förutsättningarna för det visade sig vara dåliga på grund av sekretess, bristande 

tillgänglighet och skiftande utformningar av analyserna. I stället valdes strategin att göra ett 

tillgänglighetsurval randomiserat genom sökorden i Google, för att kunna generalisera i så 

stor utsträckning som möjligt. Validiteten begränsas givetvis av att endast 20 av 290 

kommuner är representerade, men den stora spridningen i urvalet ger skäl att anta att 

spridningen inte är begränsad till de 20 även om det inte är statistiskt säkerställt. Det snäva 

urvalet ger inte upphov till något systematiskt mätfel. 

Reliabiliteten påverkas av att det kan bli missvisande att räkna på bedömningen av en 

händelse genom att sammanväga sannolikhet och konsekvens i ett riskvärde. Exempelvis en 

händelse som bedöms ha konsekvensen 5 (katastrofal) och sannolikheten 2 (sällsynt, en gång 

på 20 – 100 år) får då 5 x 2 = 10, vilket är större än en risk som bedöms ha konsekvensen 3 

(allvarlig) och sannolikheten 3 (förekommande, en gång på 5–20 år). Detta gör att i vissa risk- 

och sårbarhetsanalyser hamnar osannolika risker som solstormar högre i prioriteringen än mer 

sannolika risker som vanliga stormar. Att det ser ut så i analysen är inte säkert att det påverkar 

beredskapsarbetet med en övervikt i förberedande för solstormar. 

I risk- och sårbarhetsanalyserna förekommer oftast beskrivningar av olika risker och ibland en 

diskussion kring ett generellt riskläge, frikopplat från riskmatrisen. Det kan till och med vara 

helt andra risker som diskuteras än de som prioriteras i riskmatrisen. Men för att göra 

analyserna jämförbara och begripliga är det riskmatriserna som analyserats i den här 

undersökningen. I ljuset av Ericsons (2017) intervjuer med tjänstepersoner och empirin i den 

här uppsatsen är det tydligt att det finns skäl att tro att riskmatriserna är ifyllda på andra 

grunder än riskernas faktiska prioritering. Det finns därför också skäl att tro att matriserna 

kanske inte ligger till grund för det egentliga beredskapsarbetet, vilket gör att uppsatsen inte 

kommer åt det kommunerna faktiskt gör utan är begränsad till deras ytliga och påtvingade 

beskrivning av ett mycket större och komplexare arbete. 
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I analysen är både äldre och nyare risk- och sårbarhetsanalyser med, några är från 2015 och 

några från 2019. Givet att synlighet är en påverkande faktor på utformningen, gör 

åldersskillnaden att synlighetsvariabeln påverkar tolkningen av vissa risker olika. Risker som 

synts mer inför de olika analyserna bör ha ökad prioritering enligt ett synlighetsperspektiv. 

Nämnvärt är att båda tillfällena 2015 och 2019 var innan Covid 19-pandemin. Till exempel 

bedömde Kiruna kommun 2015 sannolikheten för ett pandemiutbrott som 1/5 (väldigt låg). 

Analyserna görs vart fjärde år och 2023 är det troligt att bedömningen av både konsekvens 

och sannolikhet för pandemirisken har ökat, oavsett om den reella risken ökat eller ej. 

Att analysera risk- och sårbarhetsanalyserna är viktigt eftersom mycket offentliga resurser 

läggs på dem, men för att grundligt förstå det kommunala beredskapsarbetet behövs fler 

ingångar och metoder än vad den här studien erbjuder. Fältstudier samt intervjuer med såväl 

kommunarbetare som personer på uppdragsgivande och samordnande nivåer på MSB och 

Sveriges kommuner och regioner, skulle kunna bidra med djupare insikter i risk- och 

sårbarhetsanalysernas och beredskapsarbetets natur. 

Genom att applicera teorier på empiri bidrar undersökningen med insikter som kan hjälpa till 

att utveckla forskningen om riskberedskap och i förlängningen utveckla mer resilienta 

samhällen. Det verkar råda stor osäkerhet kring strategier för riskberedskap och det finns en 

stor variation i hur risker prioriteras på lokal nivå. Därför behövs mer forskning på hur 

effektiva strategier för riskberedskap kan utvecklas. Att olika faktorer påverkar strategier för 

riskberedskap i kommuner står klart, men de faktorer som tas upp i den här undersökningen är 

långt ifrån heltäckande. Fler studier skulle kunna utforska hur samverkan av olika faktorer 

påverkar beredskapen. 

En intressant fråga vore om riskprioritering förändras över tid och om förändringen korrelerar 

med förändrad synlighet av olika risker. Då skulle påverkan av synlighet kunna isoleras på ett 

bättre sätt än vad som görs i den här undersökningen. 
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