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Forord

For tolv ar sedan publicerade vi en rapport om vilka principer som styr
svenska myndigheters kommunikationsverksamheter. Det blev startskottet for
ndgot som efter hand har vixt till att bli vart stora forskningsintresse. Genom
aren har vi drivit och medverkat i ett flertal projekt som pa olika sitt stude-
rat vad, hur, nir, med vem och varfor svenska myndigheter kommunicerar.

Ursprungligen var tanken att boken skulle sammanfatta var egen forskning,
men ganska snart insdg vi att det var en dalig idé. Det dr sd mdnga andra som
har gjort intressanta saker, och det skulle vara formatet att inte ta med det.
Sa i stillet fick det bli en bok som har ambitionen att redovisa all forskning
om svenska myndigheters kommunikationsverksamheter. Sannolikt har vi
missat en del, men det har i alla fall varit var malsittning.

I vara projekt har vi samarbetat med andra, och utan Lee Edwards, Ulla
Eriksson-Zetterquist, Tine Ustad Figenschou, Eva-Karin Gardell, Kristoffer
Kolltveit, Daniel Lovgren, Amanda Ramsilv, Heidi Houlberg Salomonsen,
Thomas Schillemans, Sara Stenkvist och Linda Wedlin hade det varit svart
att fa till bra saker. Det hade dessutom varit svart att genomfora projekten
utan ekonomiskt stod frin Myndigheten for samhillsskydd och beredskap,
Ridderstads stiftelse for historisk grafisk forskning och Vetenskapsradet.

Vi vill ocksd passa pa att tacka alla administratorer, generaldirektorer,
kommunikatorer, utredare och andra i myndighetssverige som latit sig inter-
vjuas, observeras och svarat pd enkiter genom dren. Dessutom ett extra stort
tack till arkivarier, bibliotekarier, sekreterare och andra som hjalpt oss nar vi
begirt ut policyer, strategier, planer, rapporter och andra dokument.

Avslutningsvis ett stort tack till Johannes Bjerling och Hogne Leroy Satagen
som har list, granskat och kommenterat bokens manus samt Josefine Bové
som managerat och sett till att det blev en bok av det hela.

Magnus Fredriksson och Josef Pallas
Goteborg och Uppsala
September 2025
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KAPITEL 1

Myndigheter och
kommunikation.
Mdjligheter och hot

| korthet...

Mer och bittre kommunikation anses vara l6sningen pa ett stort antal pro-
blem som staten och myndigheter stills infor. Men tvivlet gnager och det finns
pataglig radsla for vad felaktig eller missriktad kommunikation kan stilla
till med. Som begrepp har kommunikation andé en starkt positiv laddning.
I myndighetssammanhang far det ofta representera det som dr modernt och
framdtblickande. Att begreppet dr populart innebar att det anviands i manga
olika sammanhang, och i likhet med andra koncept som fatt stor spridning
forekommer det ett stort antal betydelser som i manga fall ar abstrakta och
diffusa. Otydligheten skapar emellandt frustration, och det har gjorts flera
forsok att ”en gang for alla” nagla fast vad kommunikation ar. Alla sddana
forsok har misslyckats.

Bokens utgangspunkt ar att myndigheter agerar utifran andra villkor dan
foretag och foreningar och att de dterkommande maste hantera situationer
som dr komplexa, motsigelsefulla och osikra. Det finns stora forhoppningar
om vad som gar att dstadkomma med mer och bittre kommunikation for att
hantera dessa situationer. Kommunikation uppfattas vara en sjalvklarhet, och
hur den kommer till anvandning ar ett resultat av ideologiska och taktiska
overviganden samt professionella normer och idéer. Det ar ett kulturellt
monster som har utvecklats over tid inom ramen for det som ar svensk politik
och forvaltning.

Bokens syfte ar att reda i detta monster och komma bakom det sjalv-
klara, att med utgangspunkt i den forskning som finns beskriva vad vi vet
om svenska myndigheters kommunikationsverksamheter och varfor de ser
ut som de gor.
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Det ska vara enkelt for vdra kunder att ta tillvara sina rattigheter och
fullgora sina skyldigheter — ”latt att gora ratt”. Kontakterna med oss ska
upplevas som enkla i betydelsen att vi ar tillgangliga och underlattar for
kunden genom ett bra samspel med andra i kundens milj6. Det handlar
ocksd om att vir kommunikation ar enkel att forsta och ta till sig.

Automatisering och digitala informationskedjor gor att kommunikationen
med foretag och medborgare alltmer kommer att ske genom chattrobo-
tar och digitala assistenter och bli alltmer somlos. Farre och forandrade
kontakter med myndigheter paverkar individers och foretags syn pa och
relation med myndigheterna, vilket kan paverka fortroendet for bade oss
och samhallet. Nar vi minskar andelen egna kontakter med kunderna ger
det storre utrymme for andra aktorer att paverka bilden av Skatteverket.

Over hela virlden sker ett utbyte av varor, tjinster, tillgdngar och informa-
tion i en allt hogre takt. Den tekniska utvecklingen mojliggér nya kom-
munikationslosningar och affirsmodeller som gar over nationsgrinser.
Detta skapar utmaningar inom bland annat beskattning. Manniskors syn
pd sig sjalva som vidrldsmedborgare, och pa var de har sin lojalitet, kan
komma att paverka samhillskontraktet i Sverige i framtiden.

Nair Skatteverket presenterar sin strategiska inriktning (2020) dterkommer
de till kommunikationens mojligheter och begransningar. Genom att gora sig
tillgangliga, svara pa fragor och sprida information vill myndigheten gora det
moijligt for manniskor att gora ritt for sig. Med kommunikation vill Skatte-
verket skapa forutsdttningar for ett fungerande valfardssystem. Tilltron till
kommunikationens mojligheter dr stark men inte obegransad. Forenklad,
automatiserad och gransoverskridande kommunikation upplevs vara ett hot
mot mojligheterna att skapa och uppratthalla manniskors lojalitet till myn-
digheten och den svenska modellen. Spanningen mellan dessa bdda positioner
— att ratt kommunikation skapar mojligheter och att fel kommunikation ar
ett hot — dr pd inget vis unik for Skatteverket. Det tycks vara en universell
forestdllning som praglar manniskans forhallningssatt till kommunikation
(Craig, 2005; Peters, 1999).

Exemplen pad kommunikationens janusansikte ar manga, och staten forso-
ker pa olika sitt ta vara pd mojligheterna och begransa hoten. Ett stort antal
myndigheter har i uppdrag att arbeta med information, dialog, samverkan
och kunskapsspridning for att genomfora regeringens politik. Till det kommer
att myndigheter sjalva viljer att prioritera kommunikationsaktiviteter nir de
ska utfora uppdragen de far fran regeringen (Statskontoret, 2024). Det finns
en stark tilltro till att kommunikation kan dstadkomma betydande resultat.
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Samtidigt dr det uppenbart att det som uppfattas som for mycket eller felaktig
kommunikation anses vara ett problem: for medborgare, statsapparaten och
samhillet i stort. Folkhdlsomyndigheten varnar for riskerna med ”obalanse-
rad” anviandning av sociala medier bland barn och unga (Folkhilsomyndig-
heten och Mediemyndigheten, 2024) och Myndigheten for psykologiskt
forsvar har i uppdrag att ”identifiera, analysera och kunna limna stod i
bemotandet av otillborlig informationspdverkan och annan vilseledande
information som riktas mot Sverige eller svenska intressen” (SFS 2021:936).
Hur staten och myndigheter ska forhalla sig till tvetydigheterna som finns
i anvindandet av kommunikation dr en osdkerhet som har priglat stats-
apparaten linge. Forestdallningen om kommunikationens dubbelnatur ar
darfor en viktig pusselbit om vi vill forstd hur svenska myndigheter arbetar
med kommunikation och varfor kommunikationsuppdragen ser ut som de
gor. Det gar dock inte att stirra sig blind pa de forutsittningar som géller just
for stunden. Att staten anvander sig av kommunikation for att informera,
bilda opinion och skapa legitimitet for politiska program har en ldng historia.
Det dar dessutom en verksamhet som efter hand har fatt en bred forankring
i samhillet och involverat ett stort antal aktorer. Forutom myndigheter har
ocksa kyrkan, intresseorganisationer och foretag varit inblandade (Forssberg,
2014; Svensson, 1988). Hur staten anviander sig av kommunikation maste
darfor ses i ljuset av att det finns manga etablerade arbetssiatt och minga
som har intresse av att forsoka paverka utformningen av myndigheters kom-
munikationsverksamheter. Lika mycket som statens och myndigheters kom-
munikation praglas av samtidens utmaningar, lika mycket ar datidens problem
och losningar en del av det som i dag anses vara sjdlvklart och forgivettaget
(Kjellgren, 2002; Larsson, 2005b; Norén, 2019b; Stjernholm, 2022). S nir
Skatteverket formulerar sin strategiska inriktning foljer myndigheten en sedan
lange upptrampad stig dar savil mojligheter som hot ar sjalvklara inslag.

Kommunikation - sjalvklart och modernt

Ambivalensen infoér anvandandet av kommunikation ar pataglig, men bland
myndigheterna tycks det anda finnas en allmidn uppfattning om att det ar
en verksamhet som i forsta hand skapar mojligheter. Hoten uppstar snarare
ndr andra anvinder sig av kommunikation. Tilltron till méjligheterna har
dessutom vixt och allt sedan 1960-talet har myndigheter i 6kande grad borjat
anvinda sig av kommunikation for att hantera de mest skiftande problem.
Klarsprak och tillganglighetsanpassningar, digitalisering och automatisering,
oppenhet, medborgardialog, samverkan, varumarken, kommunikationsplaner,
medborgarservice — listan dver aktiviteter som kommer sig av en okande
upptagenhet vid kommunikation i politik och forvaltning ar lang. Kommu-
nikation har kommit att bli ett inslag i allt fler delar av forvaltningen och
fatt en framtridande plats ndr politiker, tjanstemin, forskare, konsulter och
lekman forhaller sig till statens verksamheter.
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Som begrepp har kommunikation blivit ett sjalvklart inslag i diskursen om
offentlig forvaltning. Det har fitt stor rackvidd och det har blivit gdngbart i
de mest skiftande sammanhang. Om inte annat darfor att det anvands for att
beskriva lite vad som helst. Darfor finns det ocksd skiftande forestillningar
om begreppets innebord och vad det refererar till. Till detta kommer att kom-
munikation som begrepp har starka positiva konnotationer och att det ofta
far representera det som ar modernt och framatblickande och ersitta det som
anses vara gammalt och utdaterat. En modern myndighetschef styr inte, hen
kommunicerar. En modern myndighet informerar inte, den kommunicerar.
Pa sa vis ar kommunikation ett begrepp som osynliggor skiljelinjer mellan
skiftande positioner. Eftersom “alla” anvinder begreppet toms det pd mycket
av sitt politiska innehall (Pollitt & Hupe, 2011).

Kommunikation har kommit att ses som ndgot sjdlvklart, ndgot som svar-
ligen kan ifragasittas i politik och forvaltning. Samtidigt ar det uppenbart
att populariteten fort med sig svarigheter att finga inneborden i vad som
menas med begreppet kommunikation. I likhet med andra begrepp som fir
stor spridning forekommer det ett stort antal betydelser som i manga fall ar
abstrakta och vaga. Bland annat darfor att det dar vagheten som gor sprid-
ningen mojlig. Om ett begrepp ar tydligt och vildefinierat kommer det fa
svart att hitta sin plats i olika typer av sammanhang (Wedlin & Sahlin, 2017).

Kommunikation - tva ytterligheter

Att forsoka formulera en allmint vedertagen definition av kommunikation
har visat sig vara omojligt, inte bara darfor att begreppet har blivit populart.
Svérigheterna kommer sig ockséd av att begreppet har en ldng historia och
att det bar med sig ett bagage av betydelser och referenser. Otydligheten har
skapat frustration och det har gjorts orakneliga forsok att ”en gang for alla”
hitta en allmingiltig definition av vad som menas med "kommunikation”.
Alla sddana forsok har misslyckats. For att inte besvaras av tvetydigheterna
finns det savil forskare som praktiker som viljer att blunda for slipprig-
heten och i stillet inta en kategorisk position. Tva positioner ar vanliga — en
ar att betrakta kommunikation som att 6verfora information och kunskap,
den andra att betrakta kommunikation som en social process dir aktorer
gemensamt skapar mening.

Kommunikation som informationséverforing vilar pd idén om en sindare
som formedlar ett budskap till en mottagare. Det ar ett synsdtt som gor gal-
lande att i princip alla former av kommunikation handlar om pdverkan och
att kommunikation i politik och forvaltning darmed 4r en fraga om styrning
och kontroll. Som policyinstrument ar kommunikation bara ett av flera verk-
tyg i politikens verktygsldda och som sddant kan det bara anvindas for vissa
specifika andamal. Vad som avgor om kommunikationen fungerar ar i princip
statens formdga att utforma budskapet pa ett sitt som gor att det nar fram
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och far forviantad effekt. Vad som gér kommunikation till kommunikation
utifrdn detta synsitt ar att mottagaren nds av sindarens budskap och att det
uppstar en effekt (Vedung, 1998).

Kommunikation som meningsskapande poangterar i stallet det sociala
samspelet mellan manniskor och att det ar i motet mellan manniskor som
mening uppstar, det dr inget som overfors. Kommunikation uppfattas vara
nagot som skapar sociala fenomen, till exempel organisationer, vilket gor att
kommunikation inte kan ses som ett verktyg med vissa sarskilda egenskaper.
Kommunikation ar en del av allt som hdnder i organisationer, och darfor
anses det vara avgorande att politik och forvaltning utformas sa att det finns
utrymme for samskapande. Saknas det ar risken stor att kommunikation blir
ett maktmedel (Simonsson & Heide, 2021).

Skillnaderna mellan de bdda synsitten dr patagliga och de kan ses som
varandras motsatser. Att acceptera det ena synsittet innebdr med nodvindig-
het att det andra mdste ratas, dtminstone hivdas det ofta sa av de som tagit
stillning. Vidare ar det positioner som far stort inflytande 6ver vad som anses
vara ett kommunikationsproblem och vilka mojligheter som anvandningen
av kommunikation erbjuder. Trots olikheterna har de bada synsitten dnda
vissa saker gemensamt.

En sak de har gemensamt 4r att de bada ar kategoriska och att de delar
uppfattningen om att det bara finns en karta som kan beskriva det kommu-
nikativa landskapet. Andra sitt att forstd vad kommunikation dr for ndgot
ar forlegade eller felaktiga. Det dr en position som ganska snart skapar
problem, om inte annat darfor att bdda synsatten far stora svarigheter att
hantera anomalierna, undantagen som alltid finns. Det ar inte svart att hitta
konkreta exempel pd siddana, vilket stiller bdda synsitten infor stora utma-
ningar (Thurén, 2007).

Tar vi idén om att kommunikation dr detsamma som budskapsoverforing
kan vi konstatera att manga budskap aldrig ndr den tankta mottagaren.
Trots omfattande analyser och noggrann planering tar malgruppen inte del
av myndighetens budskap. De som berors laser inte broschyren, besoker
inte myndighetens webbplats eller gar forbi utstidllningen pd tagstationen.
Enligt synsittet att kommunikation handlar om budskapsoverforing skulle
myndighetens arbete dirmed inte vara en form av kommunikation. Vad det
skulle vara i stillet ar oklart. Skulle vi kalla insatserna for ”misslyckad kom-
munikation” ar de 4ndd att betrakta som ndgon form av kommunikation
trots att de inte lever upp till grundantagandet.

P4 motsvarande vis fir de som hivdar att kommunikation ska forstds som
ett kollektivt meningsskapande snart problem om motet mellan manniskor
inte resulterar i delaktighet och fortroende alternativt om bara en av parterna
formar interaktionen. Det dr knappast ndgon overdrift att pastd att det finns
en mangd situationer inom politik och forvaltning dar detta ar ett faktum.
Dirmed stills foretradare for detta synsitt infor samma problematik som
foretradare for det foregdende: Hur ska vi se pd situationer dar resultatet inte

VAD VI VET OM SVENSKA MYNDIGHETERS KOMMUNIKATIONSVERKSAMHETER 11



ligger i linje med det forvantade? Om sadana situationer inte ska betraktas
som kommunikation, vad ir de i sidana fall?

Utover detta har bada synsitten svart att hantera det faktum att vi aldrig
kan beskriva ndgot som kommunikation forrdan vi kdanner till resultatet. Det
ar forst i efterhand som vi vet om budskapet natt fram; darfor dr det ocksa
forst i efterhand som vi kan bestimma om en insats kan betraktas som kom-
munikation. P4 motsvarande vis ar det forst i efterhand som vi vet om det
har skett ett kollektivt meningsskapande och om det dr mojligt att betrakta
det som hinde som kommunikation.

Om behovet av olikartade synsatt

Att uteslutande forstd kommunikation som budskapsoverforing eller som ett
kollektivt meningsskapande moter snabbt problem. Aven om ambitionen med
bada synsdtten ar att lindra frustrationen kring kommunikationsbegreppets
vaghet ar det inget av dem som lyckas med det. Inget av synsitten formar
finga inneborden i vad som kan avses nir vi pratar om kommunikation; de
ar bada for ensidiga. Trots det rader det ingen tvekan om att bdda synsitten
erbjuder bade rimliga och relevanta beskrivningar av det som hinder nar
manniskor och organisationer kommunicerar. Det ar fullt rimligt att forsta
kommunikation som en 6verforingsprocess. Tank bara pa Folkhilsomyn-
dighetens dagliga presskonferenser i samband med covid-19-pandemin — en
aktivitet som bidrog till 6nskad kunskap om covid-19 bland sivil journalister
som allmanhet. Men, det ar ocksa fullt rimligt att se presskonferenserna som
en process som formar manniskors kollektiva forstaelse. For lika mycket
som presskonferenserna fungerade som kunskapsoverforing, lika mycket
fungerade de som en ritual dar myndigheter, politiker, journalister och allman-
het gemensamt skapade forstdelse infor pandemin, vad det var som hinde,
hur det paverkade landet och vad som kriavdes for att hantera situationen
(Svenbro & Wester, 2023).

Frustrationen over svarigheterna att fixera inneborden i kommunikations-
begreppet ar begriplig, om inte annat darfor att tojbarheten skapar oklarheter.
Samtidigt dr det uppenbart att det dr just denna tojbarhet som bidragit till
begreppets popularitet (Pollitt & Hupe, 2011). Skulle téjbarheten ga forlorad
skulle ocksa populariteten dala. Samtidigt ar det begripligt att det med jimna
mellanrum uppstér spanningar mellan foretradare for och motstandare till
de olika synsitten bland myndighetsrepresentanter, konsulter och forskare.
Om inte annat darfor att de olika synsatten styr vad som uppfattas vara ett
kommunikationsproblem och pa vilka sitt myndigheter ska anvianda sig av
kommunikation. Samtidigt finns det anledning att tona ner spanningarnas
betydelse i praktiken, om inte annat darfor att de flesta personer som har med
myndigheters kommunikation att gora har visat sig ha formdagan att arbeta
utifran flera olika positioner och kombinera olika perspektiv (Craig, 2019).
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Linge fanns det en forestillning bland forskare att manniskor i allmanhet
hade en forenklad syn pd kommunikation. Att vardagspratet om kommuni-
kation uteslutande byggde pa metaforer som likstiller kommunikation med
informationséverforing. Aven om forskarna sjilva har tillgang till ett stort
antal perspektiv, teorier och modeller antog man att lekman saknade forma-
gan att se pd kommunikation som nagot annat dn att skicka informations-
paket fram och tillbaka. Senare forskning har visat att det inte stimmer da
vardagspratet om kommunikation dr bade nyanserat och komplext. Politiker
och tjdnstepersoner anvinder sig av andra metaforer dn informationsover-
foring nir de resonerar om kommunikation, och det ir sillan de begransar
sig till en metafor (Craig, 2019). Dessutom har det visat sig att manniskor
har formagan att vaxla fran ett synsitt till ett annat beroende pa situation.
Det dr bland annat den férmdgan som gor att myndigheters kommunikations-
verksamheter omfattar en brokig skara aktiviteter som genomfors med hogst
skiftande motiv (Fredriksson & Pallas, 2016a; Stenkvist, 2024).

Det svenska myndighetslandskapet

”Vad sysslar den statliga forvaltningen med?” Fragan stilldes redan 1952
av Gunnar Heckscher. Statsforvaltningen hade vaxt sig s stor att det enligt
honom sjalv var i princip omoijligt att fa en 6verblick. Forvaltningen ar fortfa-
rande stor, och for gemene man dr det sannolikt ett mindre antal myndigheter
som far representera hela sektorn medan det stora flertalet myndigheter dr
okdnda for en bredare allmanhet. I skrivande stund finns det 250 statliga
forvaltningsmyndigheter. Till det kommer 3 statliga affiarsverk, 6 AP-fonder
och 82 domstolar samt Domstolsverket. Det finns ocksd 5 myndigheter under
riksdagen.

Nir vi skriver ?myndigheter” i boken ar det i huvudsak den forsta katego-
rin som vi syftar pa — forvaltningsmyndigheterna. Over tid 4r det en kategori
som har krympt. I dag finns det ungefiar 200 myndigheter farre an vad det
gjorde for 20 ar sedan. Det minskande antalet till trots har antalet myndig-
hetsanstallda okat, sd snarare dn att sektorn har krympt handlar det om en
omstrukturering. Bland annat har manga sd kallade myndighetskoncerner
ombildats till sammanhallna myndigheter. Som myndighetskoncern var varje
regional enhet en egen myndighet med en central samordningsmyndighet.
Nagra av de storsta myndigheterna har ombildats pa det viset, till exempel
Arbetsformedlingen, Forsvarsmakten och Polismyndigheten. Omstrukture-
ringen har ocksa skett genom att flera mindre myndigheter slagits ihop till
en storre eller att mindre myndigheter inforlivats i en storre (Statskontoret,
2025). Argumenten for centralisering och sammanslagningar har skiftat, men
ndgra vanliga argument har varit effektivitet, styrning och kvalitet (Premfors
et al., 2009).

Att beskriva statsforvaltningen utifrdn existerande myndigheter ger oss
inte s mycket information om vad staten gor. Da dr det battre att ta fasta
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pa myndigheternas verksamheter for att fa en battre forstaelse for hur for-
valtningen ser ut och vad det dr som skapar forutsittningarna for hur den
fungerar. Enligt Rune Premfors och hans kollegor (2009) gar det att urskilja
sju verksamhetsformer som pa det hela taget fangar allt som ingdr i myn-
digheters uppdrag: myndighetsutévning; tillsyn och kontroll; tjdanste- och
varuproduktion; kunskapsproduktion; planering, styrning och samordning;
policyformering; information och rddgivning. En podng i sammanhanget ar
att manga svenska myndigheter dr sektorsmyndigheter med ett 6vergripande
ansvar for ett verksamhetsomrade. Det betyder att det dr vanligt med myn-
digheter som har i uppdrag att arbeta med flera olika verksamhetsformer
— en forutsiattning som paverkar relationen till omvirlden. I en situation
forvantas myndigheten ge rad och stod till en person och i ndsta har myn-
digheten i uppdrag att kontrollera samma person. Dessutom foretrids varje
verksamhetsform av en viss yrkesgrupp, vilket skapar interna spanningar om
prioriteringar och fordelningen av ansvar och resurser.

Att det uppstar sidana spanningar kan bland annat forstas av att svenska
myndigheter har forhdllandevis stort handlingsutrymme att sjalva bestaimma
hur de ska hantera regeringens uppdrag. Darmed blir det ocksa angeldget for
olika yrkesgrupper att forsoka paverka myndighetens verksamheter utifrdn
egna intressen. Att svenska myndigheter har det utrymmet bottnar i principen
om dualism och att det finns en atskillnad mellan regering och myndighet.
Regeringen formulerar uppdragen och malen, och sedan dr det upp till myn-
digheten att avgora hur verksamheten ska utforas.

Uppdragen som presenteras i instruktionen, det drliga regleringsbrevet
och i sidrskilda regeringsuppdrag dr en form av direkt styrning. Utéver det
forekommer det ocksd indirekt styrning av myndigheterna och hur regeringen
formar spelplanen for sina myndigheter. Snarare dn att i detalj ange vad
varje myndighet ska gora ar det en form av styrning som gar ut pa att tvinga
myndigheterna att horsamma vad andra aktorer tycker i en fraga. Det sker
bland annat genom att regeringen skapar konkurrens mellan myndigheter,
till exempel genom att ge tvd myndigheter i uppdrag att arbeta med samma
verksamhetsomrdde men utifran olika utgdngspunkter. I andra fall sker det
genom att ge intresseorganisationer platser i styrelser och radsorgan. I bada
fallen handlar det om att skapa utrymme for idéutbyte och lirande genom
att ge flera aktorer utrymme i diskussionerna. Men det dr ocksd en strategi
som syftar till att begriansa enskilda myndigheters handlingsutrymme. Det
vill sdga, ett sitt for regeringen att tvinga fram hoérsamhet och féljsamhet
utan att for den sakens skull styra verksamheten direkt (Jacobsson, Pierre,
& Sundstrom, 2015).

Bokens syfte och innehall

Den svenska statsforvaltningen ar stor, och verksamheterna manga. Myn-
digheter agerar i sammanhang som praglas av skiftande forutsattningar, och
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de dr knutna till olika intressen. Som aktorer i det politiska spelet moter
myndigheter dterkommande kritik, och de stills infor langtgdende krav pa
oppenhet. Till det kommer att myndigheter forvintas agera pd behorigt
avstand fran politiken samtidigt som det dr politiken som satter mélen for
deras verksambheter.

Tillsammans skapar dessa forutsdttningar utgangspunkterna for myn-
digheters verksamheter. Utgdngspunkter som bidrar till komplexitet, mot-
sagelsefullhet och osidkerhet och som innebir att myndigheter agerar utifrdn
andra villkor dn foretag, intresseorganisationer och foreningar. Det dr inte
ovanligt att myndigheter klumpas ihop med andra typer av organisationer
med argumentet att myndigheter kan och bor betraktas som organisationer
i storsta allmdnhet. Det dr ett synsidtt som har stirkts av senare decenniers
reformer dar foretaget och marknadsliknande villkor har statt som modell
for hur offentlig verksamhet ska ordnas och styras. Forandringarna har varit
langtgaende, men reformerna till trots finns det fortfarande mycket i staten
som fungerar annorlunda.

Vill vi forsta forutsittningarna for myndigheters kommunikationsverksam-
heter behover vi ta hiansyn till deras sarskilda forutsittningar. Om inte annat
darfor att nar, hur, vad, med vem och varfor myndigheter kommunicerar i
stor utstrackning bestims av dessa forutsittningar. Det ar sarskilt viktigt om
det ar myndigheternas kommunikationsverksamheter som vi intresserar oss
for. Det stora tolkningsutrymmet for hur vi kan forstd kommunikation som
begrepp och verksamhet innebar att myndigheters forutsittningar har sarskilt
stor betydelse for just kommunikationsverksamheterna. Det ar i motet mellan
politik, myndighet och samhalle som verksamheten blir till och formas.

Myndigheternas upptagenhet vid kommunikation dr stor, och det har
linge funnits ambitioner fran staten att ta vara pa de mojligheter som en
organiserad kommunikationsverksamhet forviantas erbjuda. Det d4r ambitioner
som har styrts av en idé om att kommunikation har egenskaper som andra
aktiviteter saknar. Sjilvklarheten som finns kring kommunikation i politik
och forvaltning har gjort att kommunikation manga gdnger uppfattas som
ndgot naturligt — ndgot som inte gir att ifrdgasitta eller ersitta, ndgot som
madste vara dir. Hur kommunikation anvinds, vad som uppfattas vara ett
kommunikationsproblem och vilka problem som kan I6sas eller hanteras med
hjalp av kommunikation dr dock inte sjalvklart. Hur kommunikation kommer
till anvdandning i staten ar ett resultat av sdvil ideologiska som realpolitiska
overvdaganden, professionella normer och idéer. Det ar ett kulturellt monster
som har utvecklats 6ver tid inom ramen for det som ar svensk politik och
forvaltning.

Syftet med boken ar att reda i detta monster och komma bakom det
sjdlvklara. Att presentera vad vi vet om svenska myndigheters kommunika-
tionsverksamheter och erbjuda en analys som gor det mojligt att battre forsta
varfor svenska myndigheters kommunikationsverksamheter ser ut som de gor.
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For den sakens skull har vi samlat pd oss mycket av den forskning som
finns om svenska myndigheters kommunikationsverksamheter. Merparten
av det som vi refererar till har publicerats det senaste decenniet, men det
forekommer studier som ar dldre dn sd. Vir ambition har varit att f4 med
allt som vi kan hitta snarare dn att avgransa oss till en viss typ av forskning.
Det menar vi dr en forutsdttning for att kunna komma bakom det sjilvklara
eftersom det 4r i motet mellan olika perspektiv som vi bast kan fa syn pa det
som annars antas vara givet. Sarskilt inom ett omrdde dar det finns starka
band mellan forskning och praktik, vilket det bevisligen gor inom forskningen
om organisationers kommunikation.

Bokens tredje kapitel skiljer sig fran ovriga kapitel. Har presenterar vi en
studie som inte publicerats ndgon annanstans och som vi har gjort sarskilt for
boken. Det dr en analys av de kommunikationsuppdrag som myndigheterna
— undantaget hogskolor och universitet — har fitt av regeringen. Studien har
sin upprinnelse i Statskontorets (2024) uppdrag Myndigheters arbete med
pdverkande information och kommunikation. En kartliggning och analys
som Magnus medverkade i. Ovriga kapitel bygger uteslutande pa tidigare
forskning, och vi tror oss ha fatt med det mesta som publicerats dven om vi
har fatt gora vissa val och avgransningar:

e Vi har prioriterat texter som har genomgéatt fackgranskning. Det
forekommer undantag, och i kapitlen refererar vi till bide utredningar
och rapporter, men merparten av texterna ar fackgranskade.

® Vi har fokuserat pd empiriska studier och studier dir det ar tydligt
att det som studeras dr svenska myndigheter. Vi har inte inkluderat
studier som fokuserar pad kommuner eller regioner. Vi har ocksa ltit
bli att inkludera studier som refererar till *offentliga organisationer”
om det inte framgdr att det handlar om myndigheter. Vi har ocksd
begransat referenserna till texter som uteslutande presenterar teore-
tiska resonemang.

e [ huvudsak har vi inkluderat studier som fokuserar pa myndigheternas
verksamheter och vad som motiverar dem samt vilka konsekvenser de
far for myndigheten. Med ndgra fa undantag har vi limnat forskning
om aktiviteternas effekter darhan.

e For att identifiera relevanta studier har vi anvant oss av en mycket
bred definition av vad som ar att betrakta som kommunikation. I
korthet har vi betraktat kommunikation som produktion, distribu-
tion och/eller tolkning av meddelanden (Griffin, Ledbetter, & Sparks,
2014). Som vi redan namnt d4r kommunikationsbegreppet vagt och
manga ganger abstrakt. For att inte fastna i en bestimd position eller
begriansa oss till sdidant som myndigheterna sjalva beskriver som
kommunikationsverksamheter bedomde vi att ett dppet sinne var det
rimligaste tillvigagangssattet.
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e Av utrymmesskal har vi fatt utesluta vissa omraden, darfor innehaller
inte boken forskning om digitalisering, automatiskt beslutsfattande
och Al (Kaun & Mainniste, 2025; Lindgren et al., 2019), studier
om samtal, sprakanvindning och spriakpolicyer (Bjorkman, 2014;
Ekstrom, Bruhn, & Thunman, 2019) och forskning om lagar, regler
och forordningar (Azam, 2025; Flaherty, 2014). Aven forskning om
tillganglighet och klarsprik (Hanell, 2021) har vi lamnat utanfor.

® Vi har inte begrinsat oss till ndgon vetenskaplig disciplin. Daremot dr
madnga studier som vi refererar till gjorda av forskare inom medie- och
kommunikationsvetenskap, offentlig forvaltning och statsvetenskap.
Men det finns dven referenser till forskning inom socialantropologi,
foretagsekonomi, organisationsstudier, risk- och sikerhetsforskning,
kulturstudier, historia med flera.

Materialet vi har arbetat med ar omfattande, och en av de saker som vi har
diskuterat dr hur vi bast presenterar det. Det vi slutligen landade i var att
tematisera studierna och lyfta fram de omrdden som har fatt storst uppmark-
samhet och sedan placera resterande under det mest limpliga temat. Kapitel-
indelningen speglar pa sa vis forskningens fokus snarare an myndigheternas
prioriteringar. Samtidigt dr det tydligt att forskningen har 14tit sig vigledas
av de fragor som far storst uppmarksamhet i myndigheternas verksambheter.
Darfor kan indelningen i flera avseenden ocksa ses som en spegling av myndig-
heternas prioriteringar (Fredriksson & Pallas, 2016a). Indelningen har i de
flesta fall varit oproblematisk, men det finns ndgra enstaka undantag. Det
mest uppenbara dr myndigheters anvandning av sociala medier. Det skulle
mycket val ha kunnat bli ett eget kapitel da det finns ett relativt stort antal
studier som har fokuserat pa detta. Samtidigt ar det ofta forskning som
fokuserar pa sirskilda situationer, till exempel kriser, och hur myndigheter
anvinder sig av sociala medier i dessa situationer. For att undvika alltfor
madnga overlapp valde vi ddrfor att integrera delarna om sociala medier i
andra kapitel. Aven i andra fall har vi behovt vilja var vi ska placera ett
visst resonemang da det knyter an till flera olika teman. I de fallen har vi
valt att utveckla det pd ett stille och sedan anvinda oss av hianvisningar
i andra kapitel, for att undvika alltfor manga overlapp. Detsamma giller
resonemangen om de sirskilda villkor som galler for offentlig verksamhet.
De ir avgorande for att forstd myndigheters kommunikationsverksamheter,
men det rader sillan enkla samband mellan vissa villkor och vissa delar
av kommunikationsverksamheten. Darfor har vi dven har valt att utveckla
resonemangen dar vi anser att de dr av storre betydelse och sedan hanvisat
till den delen i andra sammanhang dar villkoren ocksa ar relevanta.
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KAPITEL 2

Idéer om demokrati,
marknad, organisering
och kommunikation

| korthet...

Idéer formar manniskors satt att forsta varlden, och har stort inflytande 6ver
vad som anses vara problem och vilka l6sningar som anses vara limpliga for
att hantera dem. Svenska myndigheters kommunikationsverksamheter har
formats utifran idéer inom ett flertal omrdden. Ett omrade dr demokratins
funktionssitt och relationen mellan stat och medborgare, bland annat fragan
om statens ratt att styra och kontrollera manniskors vardagsliv, till exem-
pel genom att anvianda sig av kommunikation. I andra sammanhang stlls
demokrati mot andra virden, till exempel effektivitet och ryktbarhet. Ett
tredje omrade ar idéer om kommunikation och vilka kommunikationsformer
som dr legitima, om staten forvantas gora mer an att sprida information till
allmanheten och direkt berérda och i vilken utstrackning andra grupper ska
fa vara med och forma myndigheters kommunikationsverksamheter.

Inom varje omrade finns det skiftande positioner, och myndigheters kom-
munikationsverksamheter styrs dirmed utifrdn en uppsittning idéer som
samspelar men ocksd utmanar varandra. Konsekvenserna av mangfalden ar
inte alltid uppenbara, men den innebar att myndigheter maste navigera och
jamka mellan synsitt som forordar olika inriktningar pd kommunikations-
verkssamheterna. For att hantera detta har myndigheterna utvecklat mer eller
mindre medvetna strategier, och som ett resultat saknas det en konsekvent
linje for kommunikationsverksamheterna. Trots det gir det andd att hdvda
att kommunikationsverksamheterna ar grundade i etablerade idéer som kan
anses vara legitima.
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Arbetsloshet, brottslighet, klimatférandringar och andra sakfrdgor dominerar
politiken. De gdnger forvaltningen hamnar i fokus dr det pafallande ofta som
det handlar om effektivitet, kvalitet, styrning och ledning. Det dr dagspolitik
och de politiska losningarna som pockar pa uppmirksamhet. Aven om politik
och forvaltning handlar om att forverkliga politiska idéer ar det sillan idé-
erna uppmarksammas; de tas snarare for givna och uppfattas som sjilvklara.
Idéer om demokrati, marknad, organisering och kommunikation ar viktiga
inslag nar politiken skapar spelplanerna for forvaltningen. P4 samma satt ar
idéer om styrning, organisering, ledning och kommunikation avgérande nar
myndigheter ska ordna sina verksamheter.

Idéer formar manniskors sitt att forstd varlden, och har stort inflytande
over vad manniskor ser som ett problem och vilka l6sningar som anses vara
rimliga (Hollerer, Walgenbach, & Drori, 2017). Vi kan forsta det som att
idéer skapar ramar for hur manniskor uppfattar sin omgivning och vad som
kan anses vara angelaget att forhalla sig till. Vissa saker blir uppmarksam-
made, ses som ett problem och hamnar pa dagordningen. De diskuteras, och
i vissa fall ar det diskussioner som leder till utredningar och analyser samt
forslag pa reformer och losningar. Pafallande ofta ar de foreslagna losningarna
desamma som anvints for att losa liknande problem tidigare. Andra saker
plockas aldrig upp av politiken. Det ar fragor som inte uppmarksammas
darfor att de inte passar in i etablerade forestdllningar om vad som anses
vara ett problem eller dirfor att det saknas sjalvklara [6sningar (Jacobsson,
Pierre, & Sundstrom, 2015).

Idéer ir ett aterkommande tema i forskningen om svenska myndigheters
kommunikationsverksamheter. Det ar inte nodvandigtvis idéer om kommu-
nikation som uppmarksammats, men det har visat sig att kommunikation
ar en verksamhet som formas i forhallande till ett stort antal omraden - till
exempel demokrati, marknad och organisering. I det har kapitlet fokuserar
vi pa idéernas innehadll, vilka problem och losningar de beskriver, samt vilka
konsekvenser de har for hur politiker, tjanstepersoner och andra uppfattar
vad, nir, hur, varfor och med vem myndigheter ska kommunicera.

Statssyner och kommunikation som policymedel

Det finns i princip tre sitt for politiker att implementera beslut — tving
(lagar), ekonomiska incitament (skatter och bidrag) och kommunikation.
Hir ska kommunikation forstds som aktiviteter som syftar till att informera,
upplysa och paverka manniskors kunskaper, viarderingar och beteenden. Varje
policymedel har sina for- och nackdelar, och inte sillan blir valet av verktyg
en politisk fraga i sig. Det giller inte minst anvindningen av kommunika-
tion. Det rimliga i att staten forsoker paverka manniskor har ifrdgasatts av
manga. En vanlig invandning ar att statlig information och kommunikation
ar att likna vid propaganda och att myndigheter genom sina kommunika-
tionsverksamheter inkraktar pd manniskors sjalvbestimmande. Foresprakarna
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4 sin sida menar att staten har ett ansvar att stotta manniskor nidr de ska
orientera sig i samhallet och gora det mojligt for dem att fatta kloka beslut.
Foresprakarna menar ocksd att information och kommunikation i princip
inte skiljer sig fran lagar och ekonomiska medel dd samtliga gar ut pa att
implementera demokratiskt fattade beslut (Vedung, 1998).

For att forstd de bada positionerna behover vi forsta att de bottnar i olika
statssyner. En statssyn ar en bestimd idé om hur staten bor forhalla sig till
sina medborgare och i vilken utstrackning staten har ritt att styra och kon-
trollera manniskors vardagsliv. I fallet myndigheters kommunikation handlar
det om rimligheten i att forsoka paverka manniskor. Det finns som sagt olika
uppfattningar, och niar Hanna Kjellgren (2002) analyserade utvecklingen av
svensk informationspolitik under 1900-talet kunde hon identifiera fyra olika
statssyner och darmed ocksd fyra olika forhéllningssatt till statlig information.
Varje statssyn vilar pa en sarskild uppfattning om utrymmet for att anvianda
kommunikation som policymedel, vilka former av kommunikation som ar
legitima, vilka aktorer som ska ansvara for statens kommunikationsverksam-
heter, hur ansvaret ska fordelas, hur arbetet ska styras och organiseras samt
hur det ska finansieras.

Rattsstaten

Den statssyn som ger minst utrymme for statliga kommunikationsaktivi-
teter dr den rdtisstatliga. Det ar en statssyn som menar att medborgaren i
huvudsak dr autonom i forhéllande till staten. Staten ska forhélla sig neutral
till medborgarens vigval sa linge det sker inom lagens ramérken. Statens
kommunikationsaktiviteter ska var begriansade och styras av ett detaljerat
regelverk som tydligt anger vad som ir, och vad som inte ar, tillatet att gora.
Kontrollen 6ver kommunikationsarbetet ska ocksa vara fordelad mellan olika
delar av forvaltningen for att undvika maktkoncentration. Aven ansvarsfordel-
ningen ska vara regelstyrd. Den rittsstatliga statssynen poangterar byrakratins
inflytande 6ver kommunikationsarbetet och att de informationsmaterial som
produceras ska vara neutrala och virderingsfria.

Expertstaten

I expertstaten ges statliga kommunikationsaktiviteter betydligt storre
utrymme. Hir anses kommunikation vara ett viktigt instrument for att stotta
manniskors mojligheter till sjalvforverkligande. Det som ska vigleda statens
kommunikationsaktiviteter dr en uppsattning dygder - till exempel att dta
nyttigt. Som namnet anger ges expertkunskaper stort utrymme i expertstaten.
Det handlar bade om experter inom det aktuella sakomradet och experter pa
kommunikationsomradet. Sakexperterna forvintas sta for innehdllet och kom-
munikationsexperterna for aktiviteternas utformning. I likhet med idén om
rittsstaten positionen forvantas statens kommunikationsverksamheter vara
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fordelade 6ver flera myndigheter: en ordning som foresprakas for att kunna
ta vara pa de expertkunskaper som finns i varje myndighet. Av samma skal
forvantas eventuella regelverk vara allmdnt hallna. Detaljerade foreskrifter
skulle kunna begransa utrymmet for myndigheternas experter, vilket riskerar
minska aktiviteternas effekter.

I expertstaten ar i princip alla former av kommunikation legitima policy-
instrument, och det dr professionella 6verviganden som ska bestimma om
och hur staten ska anvinda sig av kommunikationsaktiviteter. Verktygslddan
ar stor och innehaller aktiviteter som syftar till att korrigera eller frimja vissa
asikter, varderingar och beteenden, men ocksa sddana som syftar till att skapa
troviardighet och legitimitet for staten. Det senare darfor att det anses vara
avgorande for att aktiviteterna ska kunna bli framgédngsrika. Myndigheter
som ir okidnda eller saknar allmanhetens fortroende anses ha mindre moj-
ligheter att nd framgéing med sina kommunikationsaktiviteter.

Medborgarstaten

Idén om en medborgarstar ger ocksa stort utrymme for anvandandet av
kommunikation. Har ar det diremot inte experter som ska styra kommuni-
kationsverksamheterna. I stillet 4r det politiker och/eller representanter fran
civilsamhillet som ska ansvara for verksamheterna. Utgdngspunkten ar att
anvandandet av kommunikation ar legitimt om det leds av demokratiskt valda
aktorer. Genom att vilja sina representanter har allmanheten ocksa gett dem
utrymme att anvidnda de medel som behovs for att nd politiska resultat. Om
det gynnar saken anses det dirmed vara rimligt att staten forsoker paverka
manniskors dsikter, virderingar och beteenden.

Enligt Kjellgren (2002) gdr det att urskilja tva olika modeller fo6r medbor-
garstaten. I den forsta framhalls att det ar regeringen som med stod i sin majo-
ritetsposition ska kontrollera och initiera statens kommunikationsaktiviteter.
I den andra framhalls betydelsen av konsensusbeslut och att beslutsprocessen
ocksd ska involvera oppositionen och foretradare for civilsamhallet. I bada
fallen forvantas regelverken vara begriansade dd det finns en forvintan om
att politiker och representanter agerar pa ett sitt som ar rimligt utifrdn de
uppdrag de har fatt sig tilldelade.

Virt att notera ar att den konsensusorienterade modellen podngterar bety-
delsen av kommunikation dven i arbetet som leder fram till besluten om att
anvinda kommunikation som policyinstrument. For att kunna fatta beslut
kravs det att alla inblandade dr lyhorda for varandras argument och beredda
att kompromissa. Det krdavs ocksd att dessa foretrddare har forméga att
fanga upp vilka dsikter och virderingar som ir representerade i samhaillet. S4
forutom att lyssna till varandra forvintas de ocksa ta vara pa allminhetens
inspel och avgéra om kommunikation ar ett anvandbart policymedel och hur
det i sa fall ska utformas.
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Tabell 2.1 Fyra statssyner och vad som anses vara legitim anvdandning av kommuni-
kation som policyinstrument

Réattsstat Medborgarstat Expertstat
Majoritet Konsensus
Legitima former Information Information och Information, Information,
av kommunika- paverkan paverkan och paverkan,
tion interaktion interaktion och
profilering
Styrningslogik Juridik Majoritet Konsensus Expertis
Grupper i Byrakrater Politiker fran Politiker fran Professionella
styrande organ regeringsparti regerings- och
oppositions-
partier samt
intresse-
organisationer
Ramar Detaljerade Stort handlings- | Férhandlingar Stort utrymme
regler begrénsar | utrymme for mellan berérda for professionella
anvéndningen av | politiker och parter dvervéganden
kommunikation byrakrater
Maktférdelning Spridning mellan | Koncentrerad till | Delad mellan Spridning genom
olika delar av den | regeringen politiska repre- ansvarsfordelning
statliga organisa- sentanter och till professioner
tionen intressegrupper
Medborgarsyn Privat autonomi Offentlig auto- Offentlig auto- Sjalvforverk-
nomi nomi ligande/dygd

Under 1900-talet har alla statssyner haft inflytande 6ver svensk informations-
politik, dven om majoritets- och expertstaten har haft storre utrymme. Det
har alltsé inte funnits en dominerande idé om svensk informationspolitik. Inte
heller har det funnits ndgon samlande kraft, vare sig pa departements- eller
myndighetsniva. I praktiken innebir det att statens kommunikationsverk-
samheter har varit — och fortfarande ar — forankrade i mer 4n en statssyn.

I sin analys pekar Kjellgren (2002) pa att svensk informationspolitik prag-
lats av kort minne och att debatten ofta har fokuserat pa enskilda aktiviteter
snarare dn verksamhetens inriktning. Dessutom dr det forvaltningspolitiska
overviganden och sakfragor som har fatt pragla arbetet. S snarare an idéer
om kommunikation dr det idéer om statsapparatens funktionssitt som har
format statens kommunikationsverksamheter — till exempel idéer om statens
inflytande 6ver manniskors vardagsliv, hur staten ska organiseras och vilka
som ska involveras i arbetet. Det innebir att anvindandet av information och
kommunikation har foljt 6vergripande politiska prioriteringar. Myndigheter
har fatt uppdrag och resurser for att kommunicera i fragor som ar politiskt
prioriterade snarare dn att det har gjorts 6verviaganden var kommunikations-
aktiviteter kan gora skillnad.
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Att det saknas en 6vergripande idé for statens kommunikationsverksam-
heter ar ett resultat av att det svenska forvaltningssystemet ar distribuerat.
Svenska myndigheter har haft och har stor autonomi att sjialva bestimma
vilka verktyg de ska anvinda nir de ska utfora sina uppdrag. Darfor har
enskilda myndigheter haft relativt stort utrymme att forma sin egen kom-
munikationsverksamhet. Det utrymmet har dessutom stiarkts av att informa-
tions- och kommunikationsfradgor sallan har varit politiskt prioriterade. Det
har forekommit forsok att samla och styra statens kommunikationsinsatser
men de har inte satt nigra bestdende spar. Fragan dr dock inte helt politiskt
dod. Tva exempel pa det ar uppdraget till Statskontoret (2024) att utreda
myndigheters anvindande av ”pdverkande information och kommunikation”
och regeringsuppdraget till 32 myndigheter att redovisa syften och kostnader
for sina kommunikationsverksamheter (Regeringen, 2025). Tva insatser som
bada ar ett uttryck for forsok att dstadkomma en mer rattsstatlig inriktning
pa statens kommunikationsverksamheter.

Motstridiga principer fér vad som anses vara
framgangsrik myndighetskommunikation

Gemensamt for alla statssyner dr att de utgdr ifran en idealforestillning om
hur det demokratiska systemet ska ordnas for att fungera pd basta sitt. Alla
statssyner tar sin utgdngspunkt i att demokrati dr det basta styrelseskicket,
men de foretrader olika synsatt pd vad som karaktariserar en vilfungerande
demokrati. Vilka virden utover demokrati som ska vara viagledande finns det
ocksa olika uppfattningar om. Det dagliga arbetet pd en kommunikations-
avdelning priglas av ett stort antal varden, virden som i vissa fall kan vara
exklusiva for kommunikationsverksamheten och/eller myndighetssektorn.
Pa principiell niva 4r antalet varden farre, och det ar dessutom principer
som giller for verksamheten i stort och i vissa fall dven for andra sektorer.
Vad denna typ av generella principer har gemensamt dr att de ar omsesidigt
uteslutande, att det saknas en universell hierarki som innebar att en princip
alltid 6vertrumfar en annan (Cloutier & Langley, 2007). S4 snarare 4n att
det finns en 6verordnad princip som vigleder myndigheters kommunikations-
verksamheter i alla sammanhang — till exempel den om att all kommunikation
ska vara demokratisk — arbetar myndigheter i skarningslinjen mellan olika
principer. Det i sin tur innebar att myndigheter mdste hantera motsagelsefulla
forvantningar och krav nar de ska kommunicera.

For att studera vilka principer som styr myndigheters kommunikations-
verksamheter analyserade Fredriksson och Pallas (2013, 2016) svenska myn-
digheters styrdokument. Vad de tog fasta pd ar hur myndigheter beskriver
sina kommunikationsverksamheter nir de ska forklara och motivera hur
verksamheterna organiseras och genomfors. De tog ocksa fasta pd vad som
beskrivs anses vara framgdngsrik och vad som anses vara misslyckad kom-
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munikation. Med hjilp av detta kunde de urskilja fyra principer for myn-
digheters kommunikationsverksamheter — ryktbarhetens, produktionens, det
civilas och marknadens principer.

Ryktbarhetens principer

Ryktbarhetens principer vilar pd idén om identitet och synlighet och att
kommunikationsverksamhetens overgripande malsittning ar att forma och
uppratthdlla en positiv bild av myndigheten. Det var den vanligaste principen
i dokumenten, och i praktiken handlar det om ett aktivt varumarkesarbete
och om att skapa uppmirksamhet och igenkanning. I vissa fall 4r uppmark-
samheten ett medel for att nd andra mal, som att skapa uppmarksamhet for
sakfragorna som myndigheten ansvarar for eller att skapa fortroende for
myndigheten. Pafallande ofta var dock synlighet ett mal i sig.

For att bilden av myndigheten ska bli tydlig anses det vara viktigt att
myndigheten kan sticka ut frin mangden men ocksa att myndighetens kom-
munikation dr samstaimmig. Allt och alla ska kommunicera samma sak. Det
beskrivs som en grundforutsittning for att det unika ska framtrada tydligt
men ocksa for att det inte ska rdda ndgra tvivel om vad myndigheten star for.

Produktionens principer

Produktionens principer fokuserar pa det forutsagbara och behovet av att
skapa rutiner och att aktivt planera. Det 4r kommunikation som ska vara
effektiv, och for att den ska kunna bli det 4r det nodvandigt att kommuni-
kationsverksamheten ar strategisk och malstyrd. Malgruppsanalyser, seg-
mentering, medieval och budskapsval dr avgorande for att dstadkomma
detta. Kommunikationsaktiviteter som sker ad hoc eller dir det saknas tydlig
koppling till verksamhetens 6vergripande mal beskrivs som problematiska.
Nar myndigheter beskriver sina kommunikationsverksamheter utifran
produktionens principer ar det verksamheter som forviantas vara kontrol-
lerade av experter, experter som har de kunskaper som krivs for att driva
ett strategiskt kommunikationsarbete. Dessa experter forvantas ocksa fa
inflytande over ledningsarbetet i stort for att se till att myndigheten beaktar
kommunikation nir de formulerar sin fardriktning och prioriterar mellan
olika verksamhetsomrédden. Det forvintas helt enkelt att kommunikation ska
vara en integrerad del i myndigheters 6vriga verksamheter. Kommunikation
beskrivs ocksa som ett medel for att styra verksamheten och kontrollera hur
anstillda forhaller sig till och utfor sina arbetsuppgifter men ocksé ett medel
for aterkoppling fran anstalld till chef om vad som sker i verksamheten.
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Det civilas principer

Kommunikation enligt det civilas principer beskrivs som ett inslag i myn-
digheternas demokratiska uppdrag. Det dr kommunikation som ska stotta
och vigleda medborgare och gora det mojligt for dem att orientera sig i
vardagsliv och i sdrskilda situationer. Darmed dr utgdngspunkten att kom-
munikationsverksamheten ska vigledas av vad som efterfragas av andra
snarare an myndighetens egenintresse. Det innebar ocksa att medier uppfattas
vara nyckelaktorer nar myndigheter planerar och genomfor kommunika-
tionsaktiviteter enligt det civilas principer. Medier tillskrivs ett uppdrag att
formedla och sprida viktig samhallsinformation, och genom att myndigheter
tillhandahéller faktaunderlag antas journalister kunna utfora det uppdraget
pa ett battre satt.

Medier och journalister dr ocksa nyckelaktorer nir myndigheter motiverar
behovet av 6ppenhet och av att gora sig granskningsbara. Aven hir dr det
andras intressen som stdr i fokus, och det uppfattas som att myndigheterna
ska forhdlla sig passivt och formedla den information som efterfragas. Darmed
ska det inte ligga i myndighetens intresse vad resultatet av kommunikations-
aktiviteterna blir; det som star i fokus dr processen och att allt har gétt ratt
till enligt gdallande regelverk, till exempel offentlighetsprincipen och med-
delarskyddet.

En tredje grupp som aktualiseras enligt det civilas principer ar politiker.
Enligt dokumenten har myndigheterna ett ansvar att redovisa hur deras upp-
drag genomfors och vilka resultat de ndr — dven det en viktig komponent i
en vilfungerande demokrati.

Marknadens principer

Kommunikation utifrin marknadens principer sa som det beskrevs i myndig-
heternas dokument ska vara tilltalande, forforisk och overtygande men ocksd
flexibel och mojlig att anpassa efter ssmmanhanget. Myndigheternas kom-
munikationsaktiviteter liknas vid ett samtal mellan myndighet och kund dir
myndigheten forvintas 6ka sina mojligheter att bli framgangsrika genom att
anpassa samtalet efter kundernas behov. Genom att dterkommande analysera
dessa behov arbetar myndigheter for att gora sig relevanta eller &tminstone
uppfattas som relevanta. Det sker genom att forpacka och presentera det
som erbjuds pa ett sitt som ligger i linje med kundernas forvantningar. Att
vara marknadsorienterad innebar darfor att det i forsta hand ar omvarlden
som sitter ramarna for myndigheters kommunikation. Forutom kunder ar
aven konkurrenter en viktig referenspunkt. Det ar i forhdllande till dessa som
myndigheter forvintas positionera sig och visa pa fordelarna i det man kan
erbjuda. Darfor dr det pd flera sitt en reaktiv form av kommunikation dar
myndigheter forsoker identifiera och besitta en position utifrin det andra
erbjuder.
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Principer i samexistens och konflikt

De fyra principerna leder myndigheters kommunikationsverksamheter i olika
riktningar. I vilken utstrackning det skapar problem skiftar sannolikt, om
inte annat darfor att antalet principer som lyfts fram i dokumenten varierar.
Vanligast ar att myndigheterna refererar till tre, och det 4r en minoritet som
bara refererar till en princip. Resultaten visar ocksa att ryktbarhet och pro-
duktion 4dr de dominerande principerna, foljt av det civilas, och att markna-
dens principer dar minst vanligt forekommande. For de sista giller dessutom
att de i huvudsak dterkommer i dokumenten fran hégskolor och universitet.

Skillnaderna mellan de olika principerna ar mer eller mindre uppenbara,
och darfor varierar sannolikt ocksa svirigheterna som uppstar nir myndig-
heter forviantas forhdlla sig till tva principer samtidigt. Det kan till exempel
vara svart att se hur myndighetskommunikation enligt ryktbarhetens principer
med fokus pa varumirke, omdome och profilering skiljer sig frain kommunika-
tion utifrdn marknadens principer. Skillnader finns hur som helst, bland annat
att det kan vara svdrt att vara tydligt forankrad i en identitet och samtidigt
anpassa sig till kundernas behov (Gromark & Melin, 2013). Andra spin-
ningar ar mer uppenbara och stiller myndigheter infor storre utmaningar. Ett
exempel dr spanningen mellan kommunikation som syftar till att skapa och
uppratthdlla en positiv bild (ryktbarhetens principer) och kommunikation
som moter kraven pa dppenhet (det civilas principer). Att tvingas vara 6ppen
for insyn och granskning kommer med nodviandighet begransa moéjligheterna
att kontrollera bilden av sig sjdlv och undvika att sidant som kan uppfattas
som negativt far spridning (Fredriksson & Edwards, 2019; Fredriksson &
Pallas, 2016a, se ocksa kapitel 7).

“Anslagstavlan” en kompromiss

Vad analysen av myndigheters strategi- och policydokument hjilper oss att
fa syn pa ar vad det ar som motiverar myndigheter att anvanda sig av kom-
munikation. Analysen belyser ocksa varfor vissa kommunikationsaktiviteter
ter sig sjalvklara och inte andra och varfor det kan skifta fran ett samman-
hang till ett annat. Fredriksson och Pallas (2013, 2016) anvinder sig av
dokument som myndigheterna sjilva har producerat for att bestimma vilka
principer som styr myndigheternas kommunikationsverksamheter. Darfor
blir det inte tydligt att principerna har stor spridning i samhallet. De ar inte
unika for myndighetssektorn, de vigleder dven andra aktorer. For att pre-
sumtiva studenter ska acceptera att bli tilltalade genom reklamkampanjer i
kollektivtrafiken, konton i sociala medier och i adresserad reklam maste de
acceptera att universitet kommunicerar utifrin marknadens principer och
tilltalar dem som kunder. Hade studenterna inte accepterat den rollen hade
universiteten mott motstdnd. Det dr alltsd inte myndigheterna sjdlva som
bestammer vad som uppfattas vara ratt form av kommunikation, utan det ar
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resultatet av konventioner och forhandlingar mellan ett stort antal aktorer
(Edwards, 2018).

Att det uppstar konflikter som kommer sig av att aktorer tar sin utgdngs-
punkt i skiftande principer finns det flera exempel pa. Ett ar debatten som
foregick starten av tv-programmet Anslagstavlan som borjade sina sindningar
1972. I sin analys av upprinnelsen till satsningen pekar Emil Stjernholm
(2022) pa spanningen som fanns mellan public service som ville uppratthdlla
sitt journalistiska oberoende (utifrdn ett demokratiperspektiv och det civilas
principer) och myndighetssektorn dar det fanns en uttalad 6nskan att fa
anvinda sig av tv-mediet (utifran ett effektivitetsperspektiv och produktio-
nens principer).

Att myndigheterna ville bli effektivare i sin kommunikation var ett direkt
resultat av den omfattande kritik som statsforvaltningen hade fatt utstd
och som fokuserade pa myndigheternas organisering och rutiner. De ansdgs
vara fordldrade, alltfor troga och byrdkratiska. Nar regeringen presente-
rade sin proposition Om dtgdrder mot kriangel och onodig byrdakrati m.m.
(Prop. 1978/79:111) inneholl den ett stort antal forslag pa ”avbyrakratise-
ringsdtgarder” — manga med fokus pad forindrade kommunikationsverksam-
heter. Ett forslag var att myndigheterna i storre utstrackning skulle informera
om sina verksamheter och att de skulle anvinda ett enklare sprak. Ge battre
service, hjilpa medborgaren att hitta ratt, gora sig mer tillgangliga och arbeta
for ett battre bemotande var andra forindringar med kommunikativa for-
tecken som foreslogs.

Kraven pd minskad byrdkrati, 6kad effektivitet och bittre service innebar
att foretaget borjade lyftas fram som ett ideal och anvindas som forebild
for utvecklingen av myndigheters verksamheter, dven inom kommunikations-
omradet (Petersson & Fredén, 1987). Det tillsammans med tidigare fram-
gangar i att anvanda kommersiellt inriktade kommunikationsinsatser — bland
annat i samband med hogertrafikomliaggningen (Norén, 2019a) — gjorde att
myndigheters kommunikationsverksamheter tog sig alltmer kommersiella
uttryck. Myndigheters kommunikation hade lange ansetts vara underutveck-
lad och trakig, och roster hojdes for att den maste bli roligare och mer attrak-
tiv, mer som marknadsforing och reklam. Det var i sin tur en tendens som
forstarktes av forestallningar om tv-mediets mojligheter och att reklambyréer
fick ett okande utrymme att forma myndigheters kommunikation. Vad som
ocksa talade for ett samarbete mellan myndigheter och Sveriges radio (SR) —
som da ansvarade for tv-siandningarna — var enligt foresprakarna att SR hade
en bred publik. Bolaget skulle dessutom verka i allmanhetens intresse, och
det fanns exempel pa tidigare samarbeten som varit framgdngsrika — dterigen
ar kampanjen infor hogertrafikomlaggningen ett exempel.

Hos SR fanns det en stor tveksamhet infor tanken att bolaget skulle fung-
era som kanal for myndigheters kommunikation. Bolaget pekade pa riskerna
och menade att det hotade public services oberoende och mojligheterna att
bevaka och granska makthavare. De menade ocksa att viktig information
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redan formedlades i radio och tv inom ramen for programverksamheten och
att inslag med myndighetsinformation dirmed var 6verflodiga. Forslagen
om samarbete fick trots protesterna stort gehor, och de som virnade pro-
grambolagens integritet hade svart att st emot i ett debattklimat dar fragor
om battre samhallsinformation fick stor uppmarksamhet och ansdgs vara en
prioriterad friga.

Losningen blev en kompromiss, dar SR - for att freda sin programverk-
samhet och den journalistiska integriteten — valde att skapa Anslagstavian.
Uppldagget var ett satt att tillmotesgd kraven pd att public service skulle
fylla en funktion i statens kommunikationsapparat samtidigt som lésningen
erbjod SR mojligheter att skapa tydliga granser mellan det egna innehallet
och myndighetsproducerat innehéll (Stjernholm, 2022). Eller som det ocksa
kan forstds — en sirkoppling mellan programverksamheten som dven i fort-
sattningen skulle kunna styras utifran det civilas principer och en informa-
tionsverksamhet som skulle styras utifran produktionens principer.

Att tala till eller med medborgare?

Att resonera utifran statssyner och principer satter fokus pad de normer och
idéer som vigleder myndigheters kommunikationsverksamheter. I bada fallen
ar det idéer med stort inflytande 6ver vad myndighetsanstillda och andra
uppfattar som ritt eller fel, bra eller ddlig myndighetskommunikation. Vad
bade Kjellgren (2002) och Fredriksson och Pallas (2013, 2016) kan visa dr
att de bdda tankesystemen fungerar som referensramar och dterkommand
anvinds for att rattfirdiga enstaka aktiviteter och myndigheters kommuni-
kationsverksamheter i stort, men ocks3d for att kritisera desamma. Darfor
ar det angeldget att forstd bdda dessa tankesystem om det ska vara mojligt
att forsta varifran foretradare och kritiker far naring for sina argument nar
myndigheters kommunikationsverksamheter diskuteras.

Vad de bada angreppssitten daremot inte erbjuder ar battre kunskap om
vilka idéer om kommunikation som vigleder myndigheters kommunika-
tionsverksamheter. Kommunikation betraktas som nagot givet. I Kjellgrens
(2002) analyser kan vi notera att det finns betydande ideologiska skillnader
mellan statssynerna. Daremot dr det inga storre skillnader i synen pa kom-
munikation. Den mest pdtagliga skiljelinjen ar om det ir legitimt for staten
att forsoka pdverka allminheten eller inte. I 6vrigt dr samtliga statssyner
starkt forankrade i en idé om masskommunikation — kommunikation som
ar medierad, enkelriktad och opersonlig.

Resultatet dr pa inget vis forvanande; idén om masskommunikation har en
lang och viletablerad historia med stark forankring i politik och forvaltning
(Svensson, 1988). Masskommunikation har ansetts vara en effektiv l6sning
pa samhallets informations- och kommunikationsproblem, bland annat darfor
att det finns en lang tradition i Sverige att staten kommunicerar direkt med
sina medborgare. Redan under 1600-talet etablerades kommunikationsverk-
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samheter som riktades direkt till medborgarna. I andra delar av Europa var
det mycket ovanligt. Ddr var det i stidllet eliten som var den huvudsakliga
malgruppen for statens kommunikationsinsatser (Forssberg, 2017).

Att myndigheters kommunikationsverksamheter tar sin utgangspunkt i
masskommunikation har varit vanligt, men det finns tillfillen da detta har
ifragasatts. Det lyfter bland annat Fredrik Norén (2020) fram i sina analyser
av debatterna om samhillskommunikationens organisering och genomforande
som blommade upp i slutet av 1960-talet — en debatt som ska ses i ljuset av
den bredare diskussionen om myndigheters organisering och rutiner som vi
niamnde ovan. I debatten om myndigheters kommunikation hojdes det roster
om att myndigheter mdste bli battre pa att lyssna till medborgarna och i storre
utstrackning ta vara pa allmanhetens informationsbehov. Men det hand-
lade ocksd om att ge allmdnheten storre inflytande 6ver kommunikationens
utformning och de sakfragor som hanterades med hjilp av kommunikation.
Kritikerna menade att myndigheternas kommunikationsverksamheter borde
bidra till det offentliga samtalet snarare dn att dominera det och att det
skulle stairka demokratins funktionssatt. Kritikerna menade att de etablerade
formerna av myndighetskommunikation var odemokratiska, att de kunde
liknas vid maktutovning dar staten talade #/l medborgarna snarare an med.

Kritiken riktade in sig pa etablerade forestallningar om att anvandandet av
information var rimligt och relevant sa lange myndigheter tillhandaholl objek-
tiv och tillforlitlig information — ett synsidtt som bland annat Statskontoret
gav uttryck for i sitt remissvar till utredningen Vidgad sambillsinformation
(SOU 1969:48). Statskontoret menade att riktad information var ett anvind-
bart sitt for staten att dstadkomma kontrollerad och effektiv implementering
av politiska beslut och att anvindandet av information starkte samhallets
rationalitet. Detta menade man var i allra hogsta grad en friga om demokrati.
I utredningen hade det gjorts tydligt att jamlik tvavigskommunikation inte
var nodvandigt for en fungerande demokrati. Det var fullt rimligt att anvinda
sig av envagskommunikation sd lange kommunikationen vilade pa fakta
och sd linge den kunde vigleda manniskor att fatta kloka beslut. Kritikerna
menade 4 andra sidan att delaktighet var en nodvandighet och att det var
detta som kampanjer och annan riktad kommunikation forbisadg. Det var
inte nodvindigtvis bristen pa information som var den stora frdgan. Snarare
handlade det om 6msesidighet och att manniskor riskerade att bli alienerade
fran det politiska systemet om de inte fick mojlighet att vara med och forma
myndigheters kommunikationsverksamheter (Norén, 2020).

Forandringen i instidllning till statens kommunikation ska ses som ett
uttryck for samhallets tilltagande radikalisering och att ett stort antal aktorer
framforde kritik mot etablerade maktstrukturer. P4 arbetsmarknaden kravde
arbetstagare okat inflytande Over sitt arbete och verksamheterna de arbetade
i, studenter stillde motsvarande krav inom akademin och kvinnororelsen
kiampade emot konsmaktsordningen. Pa informations- och kommunikations-
omrdadet dr reaktionerna pa kampanjen infor hogertrafikomlaggningen (1967)
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och senare Socialstyrelsens kampanj om att dta 6-8 skivor brod om dagen
fran 1976 malande exempel pa skiftet. Kampanjerna hade mycket gemen-
samt: de var bada resultatet av samarbeten mellan myndigheter, foretag och
intresseorganisationer, bada syftade till att forandra beteenden och bada fick
stor uppmarksamhet. Kampanjen i samband med hogertrafikomliaggningen
ifrdgasattes sillan, och eventuella diskussioner fokuserade i huvudsak pa
sakfragan snarare in kampanjen. Nar Socialstyrelsen, Konsumentverket och
Brodinstitutet (bagerindringens branschorganisation) genomforde sin kampanj
6-8 skivor brod blev reaktionerna diremot mycket starka. Kampanjen fick
stor uppmarksamhet och ifrigasattes regelmissigt — den beskrevs som ett sitt
for staten att kontrollera sina medborgare, bland annat med referenser till
George Orwells 1984. Kampanjen anmaldes ocksa till Konsumentombuds-
mannen och Justiticombudsmannen och blev efter hand dven foremal for
debatt i riksdagen (Norén, 2018). P4 mindre dn tio ar hade forutsittningarna
for riktade myndighetskampanjer forandrats i grunden.

Information eller kommunikation?

Debatten om statens och myndigheters kommunikationsverksamheter under
det sena 1960- och det tidiga 1970-talet handlade i stor utstrackning om for-
hallandet mellan myndigheter och medborgare — vem som skulle ha mojlighet
att ta initiativ till kommunikationsaktiviteter, vem som skulle lyssna pa vem
och vilka syften som var legitima. Kritikerna menade att myndigheter i allt-
for stor utstrackning anviande sig av masskommunikation dir medborgarnas
utrymme var begransat till att lyssna och mer eller mindre folja instruktioner.
Kritikerna menade att relationen maste bli mer jambordig for att pa sa vis
skapa utrymme for deltagande. Information var nigot som skulle delas sna-
rare dn spridas, och det skulle i sin tur bidra till en férdjupad demokrati. Om
inte annat darfor att alla skulle ha mojlighet att vara med och sitta agendan
och uttrycka sina dsikter — savil medborgare som organiserade intressen och
myndigheter (Norén, 2020).

For att markera skillnaderna mellan de bada synsitten poangterade kriti-
kerna att staten och myndigheter skulle dgna sig 4t kommunikation snarare
an information. Med det ville man synliggora skillnaderna mellan de bada
idéerna om hur staten och myndigheter bor ordna sina kommunikationsverk-
samheter. Kommunikation menade man var ett begrepp som pa ett battre
satt representerade de ideal och arbetssitt som borde vara viagledande. Kom-
munikationsbegreppet var i stor utstrickning positivt laddat, inte bara i en
svensk kontext (Katriel & Philipsen, 1981), sd genom att ersitta informa-
tion med kommunikation hade kritikerna forhoppningar om att synliggora
skillnaderna mellan det gamla och det nya.

Uppdelningen mellan information och kommunikation var pa inget vis
ny; den representerar tva dterkommande idéer och forestallningar om vad
som sker niar manniskor interagerar med varandra. Distinktionen mellan de
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bada idéerna dterkommer i andra begreppspar - till exempel monolog/dialog,
envags/tvavigs och sprida/dela — och den dr avgorande om vi vill forsta hur
aktorer forhaller sig till myndigheters kommunikationsverksamheter (Simons-
son & Heide, 2021). Over tid har det dock skett en viss begreppsforskjutning
och numera anvinds begreppet kommunikation for att beskriva betydligt fler
aktiviteter (sd som vi gor i den har boken till exempel) 4n vad som avsigs i
debatten vid den tidpunkten.

Nir begreppen information, informera och informator etablerades i
myndighetssektorn var det som en reaktion pd tidigare begrepp. Det fanns
en tydlig ambition att distansera sig fran propaganda som anvints for att
beskriva riktade kommunikationsaktiviteter. Linge anvindes begreppet utan
de tydliga konnotationer till manipulation och l6gner som det kom att fa efter
andra varldskriget. Det var dock en relativt lang 6vergdngsperiod, och det var
egentligen forst under 1960-talet som det blev riktigt svart att anvanda sig av
propaganda. Det kan dock vara vart att notera att propaganda fortfarande var
vanligt forekommande i de inkomna forslagen i samband med upphandlingen
av konsulttjanster infor hogertrafikomlaggningen 1967 och att det anvandes
i myndighetssammanhang 4anda fram till 1980-talet (Norén, 2019b).

Det som ersatte propaganda var information som uppfattades vara ett
viardeneutralt begrepp som battre ansags spegla de motiv som staten hade
med sina kommunikationsinsatser — att sprida sakupplysningar, fakta och
rekommendationer (Falkheimer & Heide, 2014; Jarlbrink & Norén, 2023).
I praktiken dr skillnaden mellan propaganda och information semantisk,
atminstone sd som begreppen anviandes for att beskriva myndigheters kom-
munikationsverksamheter. Det d4r samma grundidé om kommunikation som
de refererar till — den om masskommunikation, spridning och att anvinda
kommunikation for att paverka manniskors dsikter, varderingar och beteen-
den. Att referera till kommunikation var ett satt for 1960-talets kritiker att
hanvisa till en annan idé om hur myndigheters kommunikationsverksamhe-
ter skulle kunna bedrivas. En idé som poangterade dialog, att myndigheter
behovde lyssna och engagera sig i de problem som medborgarna stalls infor.

Numera dr kommunikation det sjalvklara begreppet, och det har lyckats
behdlla ménga av de positiva konnotationer som gjorde det attraktivt redan
pa 1960-talet — inte bara i myndighetssektorn. Over tid har det kommit att
anvandas for att beskriva en mangd olika typer av verksamheter — dven akti-
viteter som refererar till spridning och paverkan. Skiftet 4r bland annat tydligt
i Hogne Satasens och Daniel Lovgrens (2024) analys av platsannonser. Dar
framgdr det tydligt att det har skett stora forandringar i hur myndigheters
kommunikationsverksamheter beskrivs. Fran att ha varit en verksamhet
som gar ut pa att informera till att i stillet handla om att kommunicera. Att
informera beskrivs i stor utstrackning som en administrativ arbetsuppgift
med fokus pd att sprida sakinformation. Att kommunicera beskrivs i stallet
som ett arbete som handlar om att bedoma vad som ska kommuniceras, hur
det ska kommuniceras, formulera méalsittningar och ansvara for att mélen
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ocksa nas. Skillnaden mellan 2002 och 2022 ir pataglig. I en annons fran
2002 soker till exempel Umed universitet en informator som ska

ansvara for universitetsforvaltningens interna information. Huvudsak-
liga arbetsuppgifter dr att sjdlvstindigt arbeta med att utveckla lampliga
informationskanaler och sprida information inom och utom férvaltningen.

Tjugo ar senare ar forvantningarna hogre. D3 soker samma universitet efter en

erfaren, siker och sjalvgdende kommunikator som kan planera, pro-
ducera, publicera och folja upp kommunikation for bdde tryckta och
digitala kanaler utifrdn mélgrupp och behov. Du kommer att arbeta med
kommunikationsstod till olika delar av verksamheten. /.../ Du kommer
att ha egna kontaktytor mot verksamheterna och fungera lite som ”kun-
dansvarig” for deras behov men samarbeta med andra kommunikatorer
och producenter pa vér enhet.

De bdda annonstexterna (citerade i Satagen & Lovgren, 2024, s. 4) speglar
en pataglig forandring i hur myndigheter beskriver sina kommunikationsverk-
samheter. Daremot ska det inte forstds som att kritikerna pa 1960-talet har
lyckats fa gehor for sina argument och att myndigheters kommunikations-
verksamheter i huvudsak handlar om dialog och delaktighet. Det dr snarare
en utveckling som speglar en begreppslig forindring dir de positiva konno-
tationer som fanns och finns till kommunikation anvinds for att legitimera
och motivera en verksamhet i ljuset av forandringar som priglar hela sektorn.
Reklamforbundet heter numera Sveriges Kommunikationsbyrder, Sveriges
informationsforening heter Sveriges kommunikatorer och det stora flertalet
som arbetar i sektorn har fatt titeln kommunikator i stillet for informator.

Avslutande kommentar - stabilitet och férandring
i idéerna om myndigheters kommunikations-
verksamheter

Med lite lingre tidsperspektiv framgar det att svenska myndigheters kom-
munikationsverksamheter har utvecklats i spinningen mellan stabilitet och
forandring. Aktiviteter som utfors i dag tar utgdngspunkt i samma idéer om
informationsoverforing och paverkan som har varit vigledande alltsedan vi
fick ett myndighetsviasende. Kampanjen som skulle forklara for det svenska
folket varfor landet gick i krig mot Polen 1655 och legitimera utskrivning-
arna som foljde pa detta (Forssberg, 2005) vilar pa dessa idéer. Det gor dven
kampanjen som Myndigheten for samhallsskydd och beredskap ( MSB) (2024)
genomforde i samband med det svenska NATO-intradet. Bdda ar ett forsok
fran staten att med hjalp av kommunikation etablera ett virderingsmonster
och legitimera en ny ordning i forsvarspolitiken. Den har typen av aktivite-
ter har beskrivits som propaganda, information och kommunikation, men
grundidén ir densamma; hur de beskrivs har inte forandrat vad de syftar
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till. Det dr en form av kommunikation som utgér ifran statens intressen och
positionerar publiken som mottagare.

Linge var detta den allenarddande ordningen for statens kommunika-
tionsverksamheter, och da var det rimligt att resonera om en dominerande
kommunikationslogik (Simonsson & Heide, 2021). Over tid har andra idéer
fatt inflytande, och kommunikationslandskapet i dag ar betydligt brokigare.
Efter hand som sambhallet och forvaltningens organisering har forandrats har
fler idéer om myndigheters kommunikationsverksamheter etablerats — idéer
som motiverar olika typer av kommunikationsverksamheter, vad som kan
anses vara legitima och effektiva aktiviteter och hur de ska utforas.

En slutsats vi kan dra fran den forskning som vi har redovisat i kapit-
let dr att det saknas en sammanhdllen och enhetlig logik for myndigheters
kommunikationsverksamheter. Snarare dr det en verksamhet som styrs och
utovas utifran ett flertal idéer som samspelar men ocksd utmanar varan-
dra. Konsekvenserna av mangfalden ar inte alltid uppenbara, sarskilt som
manga av de idéer som viagleder verksamheten ar forgivettagna och sillan
gors explicita. De finns snarare med som implicita antaganden som vigle-
der valen av argument nir verksamheter och aktiviteter ska motiveras och
genomforas eller nar de ifragasitts och kritiseras. Att politiker, myndigheter,
konsulter, journalister och andra berorda tar utgangspunkt i skiftande idéer
far konsekvenser. Bland annat har det skapat en situation diar myndigheter
madste navigera och jamka mellan idéer som forordar olika inriktningar pa
kommunikationsverksamheten. Myndigheterna har utvecklat mer eller mindre
medvetna strategier for att hantera detta — strategier som bidragit till att deras
kommunikationsverksamheter sillan ar sammanhingande eller konsekventa
men som dnda gor att de kan anses vara grundade i etablerade idéer. P4 sa
vis kan ett stort antal skiftande kommunikationsverksamheter bli accepterade
och uppfattas som legitima.

Avslutningsvis kan det vara pd sin plats att nimna att mangfalden av
normer och idéer pd inget vis dr unik for kommunikationsomradet. Andra
verksamhetsomrdden praglas av samma brokighet. Skiftande varden och idéer
ar nagot som far sigas vara typiskt for offentlig forvaltning och att det resul-
terar i dterkommande méalkonflikter (Premfors et al., 2009). Daremot tycks
det vara sd att kommunikationsomradet har utvecklats till en landningsplats
for nya idéer (Satagen & Lovgren, 2024). Det skulle kunna innebara att
myndigheters kommunikationsverksamheter i storre utstrickning dn andra
omraden maste hantera mal- och virdekonflikter.
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KAPITEL 3

Uppdrag kommunikation!

| korthet...

Myndigheter far regelbundet i uppdrag att informera och upplysa allman-
heten och sarskilt berorda. Det forekommer ocksd uppdrag som gar ut pa att
paverka manniskors kunskaper, attityder och beteenden. Ofta dr det denna
typ av aktiviteter som far representera myndigheters kommunikationsverk-
sambheter, sdrskilt nir kommunikation beskrivs som ett uppdrag. Det rader
inget tvivel om att myndigheter fir den typen av uppdrag och att kommuni-
kation anses vara ett viktigt policyinstrument. Kommunikation dr dock mer
an informationsoverforing, och det skulle vara konstigt om inte politiker sag
andra mojligheter med att lita myndigheter kommunicera.

I kapitlet presenteras en analys av svenska myndigheters formella kom-
munikationsuppdrag. I kartlaggningen ingar instruktioner, regleringsbrev och
sarskilda regeringsuppdrag fran 2022 for alla nationella forvaltningsmyndig-
heter med undantag for universitet och hogskolor. Resultaten visar foljande:

e Nio av tio svenska myndigheter har i uppdrag att kommunicera, men
omfattningen skiljer sig stort.

e Uppdragen omfattar sex kommunikationsaktiviteter: informera,
paverka, stotta, lyssna, interagera och analysera.

e Uppdragen involverar nio motparter: regeringen, andra myndigheter,
offentliga aktorer, utforare av offentliga uppdrag, intresseorgani-
sationer, kommersiella aktorer, sarskilt berorda, allmanheten och
internationella aktorer.

® Det i sdarklass vanligaste kommunikationsuppdraget, fyra av tio upp-
drag, dr aterrapportering till regeringen.

Slutsatsen dr att myndigheternas kommunikationsuppdrag i forsta hand ar
ett sdtt for regeringen att styra och kontrollera forvaltningen och garantera
kunskapsutbytet mellan olika delar av systemet, snarare 4dn att anvianda kom-
munikation som ett policyinstrument.
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Myndigheter far dterkommande i uppdrag att informera och kommunicera.
Kampanjer, databaser och utstdllningar dr exempel pa aktiviteter som reger-
ingen anvinder sig av for att nd sina politiska mal. Som policyinstrument
(Vedung, 1998) och som verksamhetsform (van Thiel & Yesilkagit, 2014)
ar det vanligt att beskriva tre syften med statens kommunikationsaktiviteter:
1) att upplysa om ndgot nytt eller tillfalligt, till exempel en ny lag, 2) att
rutinmassigt informera, till exempel om att det 4ar dags att deklarera och 3)
att hantera ett patrangande samhillsproblem, till exempel kampanjen som
uppmanade allmédnheten att vaccinera sig i samband med covid-19-pandemin.
Det dr en indelning som speglar en forestillning om att statens kommunika-
tionsaktiviteter i forsta hand ar riktade till allminheten, att det handlar om
olika former av masskommunikation och att syftet dar att 6ka manniskors
kunskaper eller paverka deras dsikter, varderingar och beteenden.

En sddan indelning dr bade relevant och rimlig utifrdn vad vi vet om myn-
digheters kommunikationsverksamheter, men som vi visade i foregaende kapi-
tel ar idéerna om myndigheters kommunikationsaktiviteter betydligt brokigare
an sa. Att regeringar skulle halla fast vid en enda idé om hur kommunikation
kan anvandas ar darfor osannolikt. Det ter sig orimligt att politiker inte
skulle paverkas av de idéforandringar som har paverkat manga andra aktorer
i samhallet. Det finns dessutom anledning att fundera 6ver om det bara ar
allmanheten och direkt berorda som dr malgrupp nar myndigheter far i upp-
drag att kommunicera, det vill sdga att alla kommunikationsuppdrag gar ut
pd att kommunicera med aktorer utanfor det politisk-administrativa systemet.
Att det skulle finnas myndigheter som har i uppdrag att ocksd kommunicera
med aktorer inom systemet ter sig inte alltfor orimligt (Jacobsson, Pierre, &
Sundstrom, 2015). Avslutningsvis finns det ocksa anledning att fundera 6ver
det rimliga i att betrakta kommunikation som ett isolerat fenomen, som en
separat verksamhet. Det ar inte ovanligt att ett sddant synsatt forekommer,
men om vi accepterar att kommunikation ar mer dn informationsoverforing
maste vi ocksd 6ppna upp for att kommunikation kan vara en integrerad del
av andra verksamheter (Fredriksson, 2021b).

Med utgiangspunkt i att kommunikation kan vara ndgot mer dn informa-
tionsoverforing, nagot som kan ske mellan aktorer i och utanfor det politisk-
administrativa systemet och ndgot som kan vara en integrerad del i andra
verksamhetsformer, har vi undersékt myndigheters kommunikationsuppdrag
inom ramen for en studie som har sitt ursprung i Statskontorets (2024) upp-
drag Myndigheters arbete med pdverkande information och kommunikation.
Magnus medverkade i utredningens arbete med att kartligga myndigheternas
kommunikationsuppdrag. I Statskontorets uppdrag ingick bara att kartligga
forekomsten av ”paverkande kommunikation”; i var studie har vi inklude-
rat alla typer av kommunikationsaktiviteter. I analysen ingér alla nationella
forvaltningsmyndigheter med undantag for universitet och hogskolor da det
var sa som Statskontorets uppdrag sdg ut. Daremot har vi inkluderat Reger-
ingskansliet som ocksa var exkluderat i Statskontorets uppdrag. Dokumenten
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som studien vilar pa ar respektive myndighets instruktion och regleringsbrev
(inklusive dndringsbeslut) samt sirskilda regeringsuppdrag. I samtliga fall ar
det dokumenten for verksamhetsaret 2022 som har analyserats. For instruk-
tionerna innebar det att vi anvant den som var aktuell 2022 dven om den
upprittades ett annat ar.

I analysen fokuserade vi pa enskilda kommunikationsaktiviteter. Med
aktivitet menar vi avgriansade insatser, och ett uppdrag kan dirmed omfatta
mer dn en aktivitet. For att en aktivitet skulle definieras som kommunikation
och inkluderas i analysen skulle den fokusera pa produktionen, distributio-
nen och/eller receptionen av meddelanden (Griffin, Ledbetter, & Sparks,
2014). Det innebar att vi betraktar kommunikation som en handling och
att det dr handlingar som har olika syften (Fredriksson, 2021b). Om syftet
uppnés eller inte dr i sammanhanget ointressant; vad vi fokuserade pa var
vad myndigheterna har fatt i uppdrag att gora nir de ska kommunicera, till
exempel informera, paverka eller lyssna. I analysen definierade vi dirmed
en kommunikationsaktivitet som ndgot som omfattar en eller flera aktorer,
som producerar, distribuerar och/eller tar del av meddelanden. Myndighe-
terna behovde inte vara de som producerade meddelanden — i analysen har
vi dven inkluderat aktiviteter dir myndigheterna dr mottagare av andras
meddelanden eller deltagare i interaktionsaktiviteter. I analysen inkluderade
vi ocksa aktiviteter dir myndigheter ska mojliggéra andras kommunikation,
till exempel samverkansprojekt.

Svenska myndigheters kommunikationsuppdrag

Det ir vanligt att regeringen ger sina myndigheter i uppdrag att kommuni-
cera. Av de 229 myndigheter som ingér i analysen dr det 93 procent som har
kommunikationsaktiviteter inskrivna i instruktionen, regleringsbrevet och/
eller i ett sarskilt regeringsuppdrag (figur 3.1). Det innebar att det bara 4r 16
myndigheter som helt saknar i uppdrag att utfora ndgon typ av kommunika-
tionsaktivitet. Andelen myndigheter som far sina kommunikationsuppdrag
i instruktionen ar storst, 88 procent. Motsvarande for regleringsbreven ar
76 procent, och for regeringsuppdragen dr andelen dnnu ndgot mindre, 62
procent.

Aven om det idr en stor andel myndigheter som har uttalade uppdrag att
genomfora olika typer av kommunikationsaktiviteter ar det stor skillnad i hur
ménga aktiviteter som myndigheterna har angivna. I instruktionen ar Natur-
vardsverket (46 aktiviteter) den myndighet som har flest inskrivna aktiviteter,
foljt av Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (40 aktiviteter) och
Folkhilsomyndigheten (38 aktiviteter). For det stora flertalet myndigheter
ar antalet dock betydligt mindre; en majoritet har 5 eller farre aktiviteter
inskrivna i sina instruktioner.
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Figur 3.1 Andel myndigheter med kommunikationsaktiviteter inskrivna i
instruktionen, regleringsbrev och/eller sérskilda regeringsuppdrag (procent)
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I regleringsbreven ar antalet aktiviteter genomgdende storre. Den myndig-
het som har det storsta antalet (103) 4ar Lansstyrelsen i Jamtlands ldn, och
antalet dr stort dven for dvriga linsstyrelser — mellan 94 och 102. Aven hir
ar Naturvardsverket en myndighet med stort antal inskrivna aktiviteter (87),
och det giller ocksa Statens skolverk (81) och Socialstyrelsen (69).

I de sdrskilda regeringsuppdragen dr det mindre vanligt att det skrivs in
kommunikationsaktiviteter. Det dr 13 procent av myndigheterna som har 1
aktivitet inskriven och 11 procent som har 2. En myndighet avviker tydligt
frdn monstret och det ar Socialstyrelsen som under 2022 hade 209 aktivite-
ter inskrivna i sina sarskilda regeringsuppdrag. Det dr ndstan tre ganger sd
manga som Statens energimyndighet som var den myndighet som hade nast
flest inskrivna aktiviteter (77). Att Socialstyrelsen utmarker sig ska i forsta
hand forstas som ett resultat av att manga sarskilda uppdrag var knutna till
covid-19-pandemin som fortfarande var aktuell under stora delar av aret.
Andra myndigheter som hade ett storre antal aktiviteter inskrivna i ndgot
av sina sirskilda uppdrag var Naturvardsverket (65), Trafikverket (56) och
lansstyrelserna (54-62).

Kommunikationsaktiviteter

Totalt 4r mer 4n 9 000 kommunikationsaktiviteter inskrivna i dokumenten,
och de omfattar sex olika aktiviteter: informera, paverka, stotta, lyssna,
interagera och analysera. Det finns patagliga skillnader i hur vanliga de ar

(tabell 3.1).
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Tabell 3.1 Kategorier av kommunikationsaktiviteter inskrivna i myndigheters
instruktioner, regleringsbrev och/eller sérskilda regeringsuppdrag (procent)

Instruktion Reglerings- Sarskilt Alla
brev uppdrag

Informera 40 73 34 53
Paverka 9 2 6 5
Stotta 23 8 21 16
Lyssna 20 7 5 8
Interagera 7 8 31 16
Analysera 1 2 3 2
Ovrigt - 0 - -
Summa 100 100 100 100
Antal 1608 4 202 3357 9 167

Den absolut vanligaste aktiviteten som myndigheter far i uppdrag att utfora
ar att informera. Mer dn 70 procent av aktiviteterna som ar inskrivna i regle-
ringsbreven ar olika typer av informationsaktiviteter, och for materialet i sin
helhet ar det mer an halften. Att stotta och att interagera ar de tva aktiviteter
som dr mest framtradande efter det, men har finns det betydande skillnader
mellan dokumenten. Hur skillnaderna mellan de olika dokumenten ska forstas
ar inte sjalvklart, men det finns anledning att inte dra alltfor langtgdende
slutsatser. Snarare dn som ett uttryck for regeringens syn pa kommunikation
bor skillnaderna forstds som ett uttryck for att dokumentens anviandnings-
omréde och utformning skiljer sig at.

Vad som foljer hdrnist dr en beskrivning av kommunikationsaktiviteterna
och hur de kommer till uttryck i dokumenten. Syftet dr att fortydliga vad
som ingdr i myndigheternas kommunikationsuppdrag sd som de formulerats
av regeringen. For att fortydliga vad som ingér i respektive kategori har vi
anvant oss av citat fran dokumenten. Citaten har vi valt utifrdn hur vil de
belyser ett resonemang snarare dn att de dr kvantitativt representativa.

Informera

I dokumenten ar att informera detsamma som att tillhandahalla, formedla
och sprida information, sakupplysningar och data. Det ar aktiviteter som i
manga fall tar utgdngspunkt i uppfattningen att det finns ett informations-
behov och att aktorer dr betjanta av information for att kunna orientera
sig inom ett sakomrade. Som Pensionsmyndigheten som har i uppdrag att
”ge allmanheten information om pensioner och andra formaner som avses i
1 § och se till att denna ges utifran den enskildes behov” (SFS 2009:1173).
I andra fall 4r motivet mindre sjdlvklart, och uppdraget tycks snarare utga
ifrdn ett antagande om att det borde finnas ett behov av information. Som
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i instruktionen for Statens energimyndighet (SFS 2014:520) dar det framgar
att >myndigheten inom sitt verksamhetsomrdde/.../ [ska] ansvara for vigled-
ning och information”.

En annan typ av informationsaktiviteter 4r uppdrag som gar ut pd att
skapa, utveckla eller underhdlla olika typer av infrastruktur for informa-
tionsformedling. Det kan handla om system for lagring av information eller
system for att tillgangliggora referensinformation. Att mojliggora informa-
tionsutbyte mellan aktorer inom ett falt ar ytterligare en aktivitet pd samma
tema. Ett exempel pd detta dr Arbetsformedlingen som i sitt regleringsbrev
har inskrivet att myndigheten ska

[flortsdtta utveckla den digitala infrastruktur som ar nodvandig for ett
effektivt och sikert utbyte av information mellan berorda aktorer i den
arbetsmarknadspolitiska verksamheten och sikra tillgang till tillforlitlig
data over den verksamhet som bedrivs hos leverantorer. (Regeringen,
2021a)

En sirskild typ av informationssystem ar digitala kontaktpunkter, till exempel
Verksamt.se som drivs av Tillvixtverket med bidrag fran Arbetsformedlingen,
Bolagsverket, Forsikringskassan och Skatteverket. Uppdraget ar detsamma
som for andra kontaktpunkter: att samla all relevant information inom ett
omrade pa ett och samma stille. I manga fall ir kontaktpunkterna ett svar
pa EU-regler, men det forekommer att de ar svenska pafund.

Utover detta forekommer det ocksa aktiviteter dar myndigheter har fatt i
uppdrag att skapa eller forvalta olika former av informationsprodukter. Det
kan rora sig om webbplatser som i fallet Lansstyrelsen i Vistra Gotalands
lan som har i uppdrag att ”samordna forvaltningen av webbplatsen infor-
mationsverige.se” (Regeringen, 2021h) eller de lite mer udda aktiviteterna
att ”producera Svenskt biografiskt lexikon och Svenskt diplomatarium” —
uppdrag som dr inskrivna i Riksarkivets instruktion (SFS 2009:1593).

Ovanstdende dr dterkommande aktiviteter i dokumenten, men den absolut
vanligaste informationsaktiviteten dr att redovisa och rapportera resultat till
regeringen. Antalet redovisningsaktiviteter varierar mellan myndigheterna,
men bland de myndigheter som har ett mindre antal kommunikationsuppdrag
ar det i forsta hand aterrapportering till regeringen som ar inskrivna. Manga
ganger ar det ett uppdrag som formuleras kortfattat, till exempel: ”En redo-
visning av uppdraget ska lamnas till Regeringskansliet (Socialdepartementet)
senast den 28 februari 2023.” (Regeringen, 2021n). Eftersom det ofta handlar
om avrapportering dr regeringen den absolut vanligaste mottagaren, men
det forekommer dven andra mottagare — i vissa fall andra myndigheter och
i andra fall EU-organ.

I de flesta fall dr redovisningsaktiviteterna knutna till enskilda insatser,
vilket gor dem unika for den enskilda myndigheten. Ett undantag dr den stora
grupp myndigheter som har inskrivet i sin instruktion att de ”i friga om sitt
miljoarbete enligt forsta stycket [ska] rapportera till Naturvardsverket och
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samrdda med verket om vilken rapportering som behovs” (se till exempel
SFS 2009:947). Pa motsvarande vis har ett flertal myndigheter inom kultur-
omradet i uppdrag att “rapportera uppgifter om sin besoksutveckling till
Myndigheten for kulturanalys” och ”folja upp det regionala utfallet av sin
verksamhet och rapportera det till Statens kulturrdd”. Under 2022 var det
dessutom ett stort antal myndigheter, oberoende av sektor, som i sina regle-
ringsbrev fick i uppdrag att redovisa sitt arbete med jamstalldhetsintegrering
men ocksd hur de ”arbetar for att ta tillvara erfarenheter av vad pandemin
inneburit i friga om minskade utslipp fran tjansteresor” (se till exempel
Regeringen, 2021g).

Uppdragen att redovisa ar i huvudsak knutna till avslut, men det forekom-
mer uppdrag som syftar till att hdlla andra aktorer uppdaterade om pigdende
verksamheter. Aven hir ir regeringen den frimsta mottagaren, och minga
ganger ar det uppenbart att det handlar om att mojliggora for regeringen att
kontrollera att ett uppdrag utfors pa det satt som avsdgs. Det framkommer
till exempel nar Skolverket far i uppdrag att ”l16pande hilla Regeringskansliet
(Utbildningsdepartementet) informerat om uppdraget och /.../ informera om
myndighetens plan for genomforandet av uppdraget”. I andra fall handlar
det om att regeringen vill kontrollera vilken information som sprids vidare,
som nir Myndigheten for samhaillsskydd och beredskap far instruktionen:
”Innan svar pd informationsforfragningar limnas ska MSB informera Reger-
ingskansliet.” (Regeringen, 2021i). Detta ar en aktivitet som ocksa kan ses
som ett sdtt for regeringen att uppritta ett varningssystem, en rutin som gor
det mojligt for regeringen att pd ett tidigt stadium bli informerade om viktiga
hiandelser. Myndigheter har tiatare kontakter med aktorer i samhallet, och
med uppdraget kan regeringen dra nytta av de kontaktytorna.

Paverka

Kommunikationsinsatser associeras manga ganger med kampanjer och andra
riktade insatser som syftar till att paverka kunskaper, attityder och/eller
beteenden. Det ar en typ av aktivitet som finns inskriven i myndigheternas
dokument, men den dr pa inget vis dominerande. Nar det forekommer ar
den vanligaste aktiviteten att pdverka aktorers kunskaper. Det kan uttryckas
som kunskapsspridning, kunskapsoverforing eller kunskapsférmedling, som
Arbetsformedlingen som har i uppdrag att ”stodja kompetensforsorjningen
pa arbetsmarknaden genom att /.../ sprida kunskap om arbetsgivarnas kom-
petensbehov” (SFS 2022:811) eller Boverket som fick ett sarskilt regerings-
uppdrag “att forbattra kunskapsnivan om hantering av asbest i byggnader
/.../ som ett led i arbetet med att forebygga ohilsa till foljd av exponering
for asbest” (Regeringen, 2022c).

I andra fall 4r det uttalat att det dr aktorers beteenden som ska forandras.
Ett exempel pa detta d4r Forum for levande historia som fick i uppdrag att
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stirka forutsdttningarna for higkomstresor till Forintelsens minnesplatser
/.../Tuppdraget ingdr att uppdatera, vidareutveckla och sprida stodmate-
rial om hur resor kan genomforas samt att kvalitetssikra och genomfora
utbildningsinsatser riktade till lirare, rektorer och andra som har en viktig
roll i genomforandet av resorna. (Regeringen, 2021d)

Pa motsvarande satt fick Statens skolverk — som en konsekvens av Rysslands
invasion av Ukraina och skolans 6kande behov av personal som kan tala
ukrainska och ryska — i uppdrag att

[v]idta dtgdrder for att attrahera personer med relevanta sprakkunskaper
— sdval bofasta i Sverige som personer som har varit kort tid i Sverige —
till att arbeta i det svenska skolvasendet. I detta ingdr att informera om
mojligheten att arbeta som t.ex. studiehandledare pd modersmalet, ldrare
i modersmal eller stodpersonal. (Regeringen, 2022m)

I de fall kommunikationsaktiviteterna syftar till att paverka ar kunskaps- och
beteendeforandringar vanliga mélbilder. Mindre vanligt dr det att myndig-
heterna fir i uppdrag att paverka attityder eller virderingar dven om det
forekommer. I lag om barnombudsman (SFS 1993:335) ar det inskrivet att
myndigheten ska ”bilda opinion”, men det dr ett undantag. Virt att notera i
sammanhanget ar att padverkansaktiviteterna, trots utskrivna forvantningar
om kunskaps- och beteendeforandringar, pafallande ofta saknar uttalade
mottagare eller en definierad malgrupp. I exemplen ovan forekommer de - i
uppdraget till Forum for levande historia (lirare, rektorer och andra som har
en viktig roll i genomforandet av resorna) och Statens skolverk (individer
som talar ukrainska eller ryska), men i manga andra fall saknas det — bland
annat i Barnombudsmannens uppdrag dér det inte framgar vilka aktorer som
ska pdverkas for att myndigheten ska kunna bilda opinion mer an att det ska
ske inom myndighetens verksamhetsomréde.

I de flesta fall dr paverkansaktiviteterna knutna till det verksamhetsom-
rade som myndigheten ansvarar for; det giller till exempel alla exemplen i
foregdende stycke. Det forekommer dock ett mindre antal uppdrag som gar
ut pa att profilera verksamheten och genomfora kommunikationsaktiviteter
som uppmarksammar myndigheten i sig sjalv. Det galler bland annat Svenska
FAO-kommittén som har i uppdrag att ”sprida kinnedom om och skapa
intresse for FAO:s verksamhet” (SFS 1977:987), Specialpedagogiska skol-
myndigheten som ska ”sprida information till och aktivt arbeta for att gora
sin verksamhet kdnd for sidana huvudmain som avses i 2 §, deras personal,
elever, andra studerande och vardnadshavare” (SFS 2011:130).

Stotta

Skillnaden mellan att 4 ena sidan informera och paverka och & andra sidan
stotta dr inte sjalvklar, men i dokumenten ir det en distinktion som framfor
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allt vilar pa vilken publik aktiviteten riktas mot och vilket handlingsutrymme
publiken tillskrivs i forhallande till den information som formedlas. I sam-
band med pdverkansaktiviteter dr det i forsta hand medborgare och andra
aktorer utanfor myndighetssektorn som stér i fokus, och manga ganger finns
det en uttalad ambition att dstadkomma en sarskild effekt. Nar myndighe-
terna i stallet far i uppdrag att ”bidra med expertkunskap” ar det daremot
andra myndigheter eller i vissa fall ocksd regeringen som ar publiken, och
ambitionen dr primart att bredda beslutsunderlagen. En siddan aktivitet har
bland annat Folke Bernadotteakademin inskriven i sitt regleringsbrev dar det
framgar att ”[m]yndigheten ska bland annat stodja Regeringskansliet (Utrikes-
departementet) i framtagandet av Sveriges rapport avseende genomfoérandet
och uppfoljningen av handlingsplanen” (Regeringen, 2021c). Myndigheters
kommunikation blir pd detta vis ett sdtt for regeringen att ta vara pd den
kunskap som finns i myndighetssystemet.

Det dr i huvudsak andra myndigheter och regeringen som stdr i fokus nar
myndigheter fir i uppdrag att stotta, dven om det ocksa forekommer akti-
viteter riktade till andra typer av publik. I huvudsak finns det tva varianter
pé den senare typen av uppdrag. En ar nar myndigheter ska stotta individer
och organisationer. Bland annat fick lansstyrelserna i uppdrag att genomfora
kommunikationsaktiviteter ”som underlattar for foretagen att folja gillande
regelverk och myndighetens uttolkning av dessa, med fokus pd dtgirder som
ror service, bemétande och tillstindsgivning” (Regeringen, 2021h). Den
andra ar ndr myndigheter ska genomfora aktiviteter och stotta andra akto-
rers kommunikation. Ett sidant exempel 4r Myndigheten f6r ungdoms- och
civilsamhillesfragor som fick i uppdrag att genomfora aktiviteter som

ska bidra till att forebygga och motverka antiziganism. I arbetet ska inga
att starka forutsdttningarna for unga romer att sjilva genomfora insatser
som kan bidra till 6kad synlighet och kunskap om unga romer och unga
romers utsatthet for antiziganism. (Regeringen, 2021j)

En variant pd samma tema ar aktiviteter som syftar till att skapa motesplatser
eller aktiviteter dar myndigheten ska gora det mojligt for andra att motas och
utbyta erfarenheter eller ge stod till varandra. I sddana fall kan myndigheten
liknas vid en moderator, som nar Boverket och Sveriges lantbruksuniversitet
fick i uppdrag att planera och genomfora en konferens med temat ”Den grona
staden” inom ramen for Sveriges ordforandeskap i EU (Regeringen, 2022b).

Lyssna

Kommunikationsaktiviteterna sd som de beskrivs i dokumenten satter ofta
myndigheterna i position att fungera som producent och allminhet, intres-
seorganisationer, kommuner och andra aktorer i positionen som publik. Det
ar en dterkommande rollfordelning, men den ér inte allenarddande och det
forekommer ocksd att myndigheterna far i uppdrag att lyssna.
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En typ av lyssnande ar aktiviteter som innebir att myndigheten i all-
manhet ska ”folja utvecklingen” inom ett omrdde. En myndighet med flera
sddana uppdrag ar Folkhilsomyndigheten som bland annat ska verka for
”kunskapsutveckling och kunskapsformedling samt for nationell samordning
inom omradet spel om pengar och spelproblem. Myndigheten ska aven folja
upp utvecklingen inom omrdadet.” (SFS 2021:248). Det ar ett lyssnande som
ska gora det mojligt for myndigheten att fungera som ett varningssystem for
regeringen (se ovan) men ocksa for att 6ka sina egna kunskaper. I andra fall
ar uppdraget att lyssna mer preciserat, som nir Boverket far i uppdrag att
”16pande folja utvecklingen av NEB [Europeiska kommissionens initiativ om
ett nytt europeiskt Bauhaus]” (Regeringen, 2022j), dir motivet snarare far
antas vara att lyssnandet ska hjilpa regeringen att tillvarata svenska intressen.

Att f6lja utvecklingen inom ett omrade far ses som ett uppdrag som syftar
till att ge regeringen och myndigheter mojligheter att skapa battre forutsatt-
ningar for verksamheten. Genom att kontinuerligt halla sig uppdaterade
okar regering och myndigheter sina mojligheter att forstd det som sker i
omvirlden och utifrdn det agera pd ett lampligt satt. Men lyssnandet har
ocksd andra syften — bland annat att skapa forutsittningar for styrning och
kontroll. Genom att ge en myndighet i uppdrag att tillvarata kunskaper och
beakta inspel fran andra myndigheter och/eller andra aktorer i och utanfor
det politiska systemet kan regeringen forsikra sig om att vissa perspektiv
inte forbigds ndr en myndighet bedriver sin verksamhet.

I materialet forekommer det ett flertal exempel pd skrivningar som ar
uttryck for detta. Ett exempel dar Boverket som har i uppdrag att

tillvarata den kunskap och de erfarenheter pd omradet som finns inom
Naturvardsverket, Riksantikvarieambetet, Statens energimyndighet och
Trafikverket. Boverket bor dven ge kommuner, relevanta branschorgani-
sationer och andra berorda aktorer tillfalle att inkomma med synpunkter.
(Regeringen, 2022f)

I andra sammanhang ar uppdragen att lyssna lopande och organiserade pa ett
satt som ska skapa dterkommande mojligheter for andra aktorer att komma
med kommentarer pd myndigheters aktiviteter och beslut. Det sker bland
annat inom ramen for olika typer av rad, det vill siga myndighetsorgan som
inrdttats av regeringen och som bestar av aktorer som representerar andra
verksamheter. I vissa fall ar det regeringen som utser vilka som ska sitta i
raden, i andra fall lamnas det over till myndigheten sjilv. Ett exempel pa det
tidigare ar Elberedskapsradet vid Svenska kraftnit som har till uppgift att

bevaka elforetagens och det ovriga totalforsvarets intressen i fraigor om
elberedskap. Radet ska ges tillfalle att yttra sig i frigor av principiell eller
storre betydelse som ror inriktning pé beredskapsatgarder eller foreskrifter
och alagganden om beredskapsatgarder. (SFS 2022:589)
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Ett exempel pa det senare dr Radet for forskningsfragor vid Konkurrensver-
ket som ska “tillfora verket och Upphandlingsmyndigheten sddana resultat
fran utvecklingen /.../ som kan ha betydelse for verkets och myndighetens
verksamhet” (SFS 2007:1117).

Interagera

Forutom att agera som siandare och mottagare tillskrivs myndigheterna dven
en tredje position — den som deltagare. Det dr en position diar myndigheterna
forvantas interagera med andra aktorer utan att det for den sakens skull
finns en uttalad forvdantan pa en viss typ av resultat. Det dr aktiviteter som
beskrivs pé olika sitt: i vissa fall som “dialog”, i andra fall som ”samrad”
och i ytterligare fall som ”utbyte av information och erfarenheter”.

I vissa sammanhang ror det sig om enskilda uppdrag som nir Skogsstyrel-
sen, Lantmaiteriet och Naturvardsverket far i uppdrag att utreda tillginglig-
gorande av vissa uppgifter om fjillndra skog och dd forvantas genomfora
uppdraget ”i dialog med representanter for markigare och andra berorda
aktorer” (Regeringen, 2022h). P4 motsvarande vis ska Rymdstyrelsen

[i|nfor regeringens kommande beslut om ersittningsnivder for perioden
2023-2027/.../ vid sidan av forfarandet enligt lagen (2022:66) om kon-
sultation i frdgor som ror det samiska folket, senast den 31 oktober 2022
samrdda med de samebyar som omger Esrange. (Regeringen, 20211)

I andra sammanhang handlar det snarare om att etablera dterkommande
strukturer for erfarenhetsutbyte mellan myndigheter som har liknande eller
overlappande ansvarsomraden. Finansinspektionen ska till exempel sam-
rada med ett flertal myndigheter, bland annat Konsumentverket, ”l6pande i
fradgor pa de omrdden diar myndigheterna har ett gemensamt tillsynsansvar”
(SFS 2009:93).

Analysera

Den sjitte kategorin av kommunikationsaktiviteter som ingdr i myndighe-
ternas uppdrag omfattar olika typer av analysaktiviteter. Det dr aktiviteter
som gar ut pa att utforska forutsittningarna for eller resultaten av andra
kommunikationsaktiviteter. Det ar en kategori som bland annat omfattar
olika typer av analyser eller utredningar dar myndigheter far i uppdrag att
studera forutsittningarna for kommunikation. I de flesta fall handlar det om
analyser som ar direkt kopplade till andra aktiviteter som ligger inom ramen
for myndighetens kommunikationsansvar. Ett exempel pa detta dr Statens
medierdd som i sitt regleringsbrev fick i uppdrag att genomfora ”[e]tt kun-
skapslyft for barnets rittigheter”. I uppdraget ingick att bidra med kunskaper
som skapar forutsdttningar for att utveckla den praktiska tillimpningen av
barnkonventionen och med det som utgdngspunkt analysera barns situation
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i digitala miljoer och utifrdn det ”identifiera utvecklingsomrdden att arbeta
vidare med” (Regeringen, 2021m).

En annan typ av analysuppdrag ar utvarderingar av egna eller andras
kommunikationsaktiviteter. I vissa fall ror det sig om lopande verksamheter
som till exempel att Kungliga biblioteket fick i uppdrag att sammanstalla hur
anviandningen av den digitala plattformen for vetenskapliga tidskrifter som
ar oppet tillgangliga har utvecklats (Regeringen, 2021f). I andra fall 4r det
riktade insatser som ska utvirderas. Bland annat fick Arbetsformedlingen,
tillsammans med dtta andra myndigheter, i uppdrag att samverka for att
motverka arbetslivskriminalitet. I uppdraget ingick ocksd att ”félja upp och
utvirdera de gemensamma informationsinsatser som har genomforts for att
starka allmdnhetens kunskap och fordndra attityder” (Regeringen, 2022¢).

Ovriga aktiviteter

Den sjunde och sista kategorin inbegriper ovriga aktiviteter och omfattar
uppdrag som inte ryms i ndgon av de sex ovanstdende. Det ar en kategori
som 4r liten och pa manga sitt disparat. Den omfattar alltifran Exportkre-
ditnimndens uppdrag att vidta dtgarder som ska ”sdkerstalla transparensen
i verksamheten, inklusive informationstillgangligheten for allmanheten”
(Regeringen, 2021b) till Jamstalldhetsmyndighetens uppdrag att 6versitta och
anpassa de tva evidensbaserade valdsforebyggande programmen ”Safe Dates”
och ”Dating Matters” (Regeringen, 2022i). Ett tredje exempel dr Svenska
institutet som fick i uppdrag att ”stodja det svenska EU-ordférandeskapet
med gestaltning och profilering av EU:s rddsbyggnader i Bryssel under det
svenska ordforandeskapet 2023” (Regeringen, 2022a).

Motparter

Myndigheternas kommunikationsaktiviteter varierar, aven om det tydligt
framgar att det vanligaste uppdraget ar att aterrapportera andra uppdrag
till regeringen. Det far som foljd att regeringen ocksa dr den vanligaste mot-
parten for myndigheternas kommunikationsaktiviteter. Forutom regeringen
har myndigheter i uppdrag att kommunicera med 4tta andra grupper: myn-
digheter, andra offentliga aktorer, utforare av offentliga uppdrag, intres-
seorganisationer, foretag, sarskilt berorda, allminheten och internationella
aktorer (tabell 3.2).
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Tabell 3.2 Motparter f6r myndigheters kommunikationsaktiviteter inskrivna i in-
struktioner, regleringsbrev och/eller sérskilda regeringsuppdrag (procent)

Instruktion Reglerings- Sérskilt upp- Alla
brev drag

Regeringen 15 65 29 43
Andra myndigheter 34 23 37 30
Offentliga aktorer 4 3 13 7
Utférare av offentliga 2 1 3 2
uppdrag
Intresseorganisationer 2 1 3 2
Kommersiella aktorer 2 2 3 3
Sarskilt berorda 11 3 7 6
Allmanheten 3 - 2 2
Internationella aktérer 8 - 1 2
Saknas 19 2 2 5
Summa 100 100 100 100
Antal 1608 4202 3357 9167

Det ar tvda motparter som dominerar i myndigheternas kommunikationsupp-
drag — regeringen och andra myndigheter. Tillsammans utgor de motparten
i mer 4n sju av tio aktiviteter s som de beskrivs i dokumenten. Andelen for
de bdada motparterna skiljer sig 4t mellan dokumenten och det gor ocksa
rangordningen, men det dr alltid ndgon av dessa tvd som dr den vanligast
forekommande motparten. Hoppet till de tva kategorier som ar vanligast efter
detta — offentliga organisationer och sarskilt berorda — ar stort, dven om det
ocksa skiljer sig mellan dokumenten. For resterande kategorier giller att de
forekommer forhdllandevis fa ganger, aven om de sillan dr helt forsumbara.
Virt att notera dr att var femte kommunikationsaktivitet sd som de beskrivs
i instruktionerna saknar en motpart.

Regeringen och andra myndigheter

Nar regeringen skrivs fram som en motpart i dokumenten ar det oftast ett
enskilt departement som avses. Det forekommer undantag fran detta, men
de 4r fa. P4 motsvarande vis dr det ofta angivna myndigheter som anges nar
”andra myndigheter” dr motparten, som i fallet Finansinspektionen som ska
”samrada med/.../ Konsumentverket l6pande i frigor pa de omraden dar myn-
digheterna har ett gemensamt tillsynsansvar” (SFS 2009:93). Det féorekommer
dock undantag, som nir lansstyrelserna (SFS 2007:825) far i uppdrag att

samrada med andra statliga myndigheter i och utanfor linet i sidana
fradgor inom ldnsstyrelsens verksamhetsomrdade som paverkar eller har
betydelse for den myndighetens verksamhet.

VAD VI VET OM SVENSKA MYNDIGHETERS KOMMUNIKATIONSVERKSAMHETER 49



Andra offentliga aktérer och utférare av offentliga uppdrag

Andra offentliga aktorer omfattar regioner och kommuner, och nir de utgor
motparter ar det ofta sirskilda verksamhetsomraden som avses, till exempel
social omsorg. Eller som i fallet Boverket som i ett sdrskilt uppdrag fick
anvisning ”att ta fram en vigledning till stod for byggnadsniamnder vid sam-
ordnad tillsyn” (Regeringen, 2022k). Det forekommer ocksd att kommuner
i allmdnhet 4r motpart, men det 4r mindre vanligt. Riksarkivet har inskrivet
i sin instruktion att myndigheten ska ”ge kommunerna rad i arkivfragor
och verka for okad enhetlighet och samordning mellan den statliga och den
kommunala arkivhanteringen” (SFS 2009:1593).

De regionala och kommunala verksamheterna utférs manga ganger av
andra dn regionerna eller kommunerna sjilva; darfor finns det skal att skilja
pé andra offentliga aktorer och utforare av offentliga uppdrag. De senare
omfattar de kommunala utférarna av skolverksamhet, dldreomsorg, sjuk-
vard och mycket annat men ocksd privata aktorer som foretag, stiftelser och
ideella organisationer. I dokumenten gors det ytterst sillan skillnad pd vem
som 4r utforare; det dr snarare en viss typ av verksamhet som skrivs fram.
Det giller bland annat for Brottsforebyggande radet som fick i uppdrag att
stirka skolans forebyggande arbete mot vildsbejakande extremism dar det
i uppdraget dven [ingdr] att genomfora riktade informationsinsatser till
skolpersonal” (Regeringen, 2022g).

Intresseorganisationer, féretag och sarskilt berérda

Fackforeningar, arbetsgivarorganisationer, miljoorganisationer och minoritets-
organisationer ar ndgra exempel pd aktorer som ingdar i kategorin intresseor-
ganisationer. Av forklarliga skal varierar det vilka organisationer som angivna,
men det vanligare dr att ett kollektiv av organisationer anges snarare an
namngivna organisationer. Arbetsformedlingen fick till exempel i uppdrag att

ta vara pa kunskap /.../ om arbetsgivares efterfrdgan pad arbetskraft och
utbudet av reguljar utbildning, till exempel genom dialog med bransch-
organisationer och andra relevanta aktorer pd nationell, regional och
lokal niva. (Regeringen, 2021a)

Kategorin foretag omfattar aktorer som driver kommersiell verksamhet,
och pd samma sidtt som intresseorganisationer ir motparterna ofta knutna
till verksamhetsomradet. I dokumenten beskrivs de bland annat som skogs-
agare, fiskare och bilindustrin. P4 motsvarande vis beskrivs kategorin sarskilt
berorda med utgidngspunkt i verksamhetsomradet — foraldrar, ungdomar,
patienter, samer, romer — aven om det ocksd forekommer mer generella termer,
till exempel intressenter och direkt berorda. Det ar formuleringar som skapar
stort utrymme for myndigheterna att sjalva valja inriktning, som nar Skogs-
styrelsen och Naturvardsverket far i uppdrag att tillsammans ”sammanstalla
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kunskap om dessa metoder [hyggesfritt skogsbruk] baserat pa vetenskap och
praktisk erfarenhet i dialog med berorda intressenter” (Regeringen, 20221).

Allméanheten och internationella aktérer

Som motpart dr allmdnheten odefinierad men skrivningarna i dokumenten
gor manga ganger gillande att allmanheten ska forstds som individer i egen-
skap av medborgare. Som till exempel nar Naturvardsverket fick i uppdrag
att ”stiarka samverkan med SMHI och andra myndigheter i arbetet med att
kommunicera kring klimat med allminheten” (Regeringen, 2021k) eller nar
Socialstyrelsen pa motsvarande vis fick i uppdrag att

initiera och samordna informationsinsatser riktade till allmdnheten i
frdga om familjehem, jourhem, kontaktperson, kontaktfamilj, god man
for ensamkommande barn och sarskilt forordnad vardnadshavare. Syftet
ar att synliggora behovet och 6ka kunskapen om vad uppdragen innebir,
for att underldtta for kommunerna att rekrytera och siakra tillgangen till
familjehem m.m. (Regeringen, 2022d)

Den sista kategorin ar internationella aktorer, vilket ofta d4r detsamma som
olika EU-organ, till exempel inom ramen for det permanenta strukturerade
samarbetet (Pesco) dar Forsvarets materielverk ska bistd Regeringskansliet
och ”delta, folja upp och halla sig informerad om Pesco samt genomfora pro-
jekt inom Pesco” (Regeringen, 2021e). Men det forekommer ocksa nordiska
organ och ytterligare andra aktorer, till exempel FN-organ, internationella
samarbetsorgan och i vissa enstaka fall ocksa internationella foretag.

Kommunikationsaktiviteter och motparter

Vid det har laget vet vi att den vanligaste aktiviteten inom ramen fér myn-
digheternas kommunikationsuppdrag ar att informera och att den vanligaste
motparten ar regeringen. Det handlar i huvudsak om att uppdatera regeringen
om pagdende uppdrag eller dterrapportera uppdrag som ar slutforda. Av alla
aktiviteter som ingdr i analysen utgor den kategorin mer dn 40 procent och
av informationsaktiviteterna utgor den nédstan 80 procent. Det finns ingen
annan kombination som kommer i narheten av att vara lika vanlig, men det
finns nagra ytterligare samband mellan aktiviteter och motparter som ar
intressanta att notera (tabell 3.3).
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Tabell 3.3 Motparter i férhallande till kommunikationsaktiviteter inskrivna i myndig-
heters instruktioner, regleringsbrev och/eller sérskilda regeringsuppdrag (procent)

Infor- |Paverka| Stétta | Lyssna | Inter- | Ana- | Ovrigt | Alla
mera agera | lysera
Regeringen 78 0 5 1 4 5 7 43
Andra myndigheter 9 6 60 60 60 21 20 30
Ovriga offentliga 1 10 17 4 16 23 13 7
aktorer
Utforare av offentliga 1 9 3 2 2 7 7 2
uppdrag
Intresseorganisationer - 3 1 4 5 2 13 2
Kommersiella aktorer 1 14 3 2 4 5 0 3
Sarskilt berérda 2 21 6 13 8 11 13 6
Allménheten 1 21 1 - 0 5 7 1
Internationella aktorer 2 2 1 1 1 1 13 2
Saknas 4 14 3 13 - 19 7 5
Summa 100 100 100 100 100 99 100 101
Antal 4 830 415 | 1438 783 | 1477 209 15 | 9167

Utover regeringen ar det andra myndigheter som 4r den vanligaste mot-
parten ndr myndigheter far i uppdrag att informera. Andra myndigheter ar
dessutom den dominerande motparten nir det handlar om att stotta, lyssna
och interagera. For var och en av dessa tre aktiviteter ar andra myndigheter
motparten i ndstan 60 procent av fallen.

Nair uppdragen gar ut pa att paverka ar det i stallet sarskilt berorda och
allmanheten som star i fokus. Tillsammans 4r badda dessa kategorier en uttalad
motpart i samband med fyra av tio pdverkansaktiviteter. | ssmmanhanget ar
det virt att notera att det saknas en uttalad motpart for ndrmare var sjunde
paverkansaktivitet. Detsamma galler for aktiviteter som gér ut pa att lyssna.
Det kan te sig lite markligt att det saknas en motpart nir myndigheterna ska
lyssna. For vem ar det de ska lyssna till? Det enkla svaret dr att kategorin
lyssna inbegriper aktiviteter som gdr ut pa att myndigheterna ska ”folja
utvecklingen” inom sitt verksamhetsomrade. Da ir det inte sjdlvklart att det
pa forhand gar att identifiera en motpart. Samma forklaring ar relevant om
vi ocksd ska forstd varfor det forhallandevis ofta saknas uttalade motparter
i samband med att myndigheterna far i uppdrag att analysera. Det dr helt
enkelt inte relevant for regeringen att styra mot en viss motpart om en analys
ska vara meningsfull att genomf6ra; det dr en fraga som ska besvaras i ana-
lysen. Att det 4r andra myndigheter och andra offentliga aktorer som ar de
tva vanligaste motparterna nir myndigheterna far i uppdrag att analysera
ar ett resultat av att kategorin ocksd inbegriper olika typer av utvarderings-
aktiviteter. I de fallen ar det aktiviteter som andra myndigheter och andra
offentliga aktorer har utfort som stér i fokus. Foljaktligen blir de en motpart.
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Myndigheters kommunikationsuppdrag - ett medel
for styrning och kontroll

Det ar ett stort antal kommunikationsaktiviteter som svenska myndigheter far
i uppdrag att genomfora. Att informera, paverka och interagera ar dterkom-
mande inslag, och dessa aktiviteter far en framtradande plats nir regeringens
politik ska omsattas i myndigheterna. Uppdragen har bredd och skiftande
inslag i savil vad som ska goras som i forhallande till vem, men det finns dnda
ett framtridande monster. Myndigheters kommunikationsuppdrag inbegriper
i forsta hand informationsaktiviteter, och regeringen dr den prioriterade mot-
parten. Myndigheternas kommunikationsuppdrag ér sillan knutna till aktorer
utanfor det politisk-administrativa systemet. Det dr snarare en verksamhet
som innebir dterkommande kontakter med andra aktorer inom systemet.
Sa i stdllet for att anvdndas for att genomfora politik ar kommunikation en
verksamhet som syftar till att skapa och uppratthalla styrning och kontroll
samt fungera som ett medel for kunskapsutbyte mellan olika delar av syste-
met. Att dterkoppla och rapportera om pagaende och avslutade projekt ar
den vanligaste aktiviteten i regeringens uppdrag till myndigheterna. Darefter
kommer att lyssna till, interagera med och stotta andra myndigheter. Det ar
ett resultat som rimligtvis bor forstds utifran de forutsdttningar som praglar
den svenska statsforvaltningen.

Den svenska statsapparaten ar distribuerad; den centrala administratio-
nen ar liten eller till och med mycket liten. Myndigheterna utgér darmed en
betydande del av systemet och ansvarar for stora delar av verksamheten. 1
denna ordning har myndigheterna relativt stort handlingsutrymme och stora
mojligheter att sjdlva fatta beslut om verksamhetens inriktning. Politiken ska
inte 4dgna sig at detaljstyrning, den ska dgna sig at att siatta mal och sedan ar
det upp till myndigheterna att hitta de effektivaste och mest kreativa [6sning-
arna. Att informera regeringen blir en nyckeluppgift i ett sddant system. Det
ar dterkoppling som ska fungera som kontroll och mojliggora for regeringen
att forsiakra sig om att myndigheterna inte avviker fran politikens intentioner
eller agerar pa ett sitt som anses vara kontraproduktivt (Oberg & Wockel-
berg, 2021). Det dr en uppgift som dessutom fatt storre uppmarksamhet i
takt med att mal- och resultatstyrningen har vunnit mark som princip for
styrning och kontroll (Sundstrom, 2006).

Parallellt med detta styr ocksd regeringen pa avstand, vilket framfor allt
blir tydligt i uppdragen till myndigheterna att lyssna. Manga ganger dr det
andra myndigheter som en myndighet ska lyssna till, och det ar ett uppdrag
som delvis ska forstas utifrdn att myndigheter 4terkommande positioneras
i forhallande till varandra. En myndighet ar sillan ensamt ansvarig for ett
policyomrdde. Andra myndigheter delar det ansvaret och utgdngspunkten
ar att nar myndigheter behover lyssna till varandra forvintas de gemensamt
komma fram till battre beslut. Pa sa vis kan regeringen lata bli att lagga sig i
detaljerna utan att riskera att en enskild myndighet tar sig alltfor stora frihe-
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ter. Forutom kontroll ska uppdragen att lyssna och stotta ocksd fungera som
garant for systemets kunskapsforsorjning. Regeringens relativt begransade
resurser innebdr att den skulle bli 6verbelastad om den skulle behéva hantera
alla fragor som pockar pd uppmarksamhet; det ansvaret har i stallet lagts pa
myndigheterna. Ofta saknar dessutom politiker och ministrar de detaljkun-
skaper som kravs for att ta stillning i enskilda sakfragor. De kunskaperna
finns daremot hos myndigheterna. Detta ger myndigheterna en expertroll som
kraver att det finns upparbetade och etablerade former for kunskapsutbyte
mellan myndigheterna och mellan myndigheterna och regeringen (Jacobsson,
Pierre, & Sundstrom, 2015).

Avslutande kommentarer: kommunikation en
integrerad del av myndighetsuppdraget

Det forekommer att myndigheter far i uppdrag att informera, upplysa eller
péaverka allminheten — uppdrag som ligger i linje med de traditioner som
sedan lange har dominerat statens forhallningssatt till kommunikation. Det dr
etablerade arbetssitt som har visat sig bestd trots skiftningar i det politiska,
sociala och teknologiska landskapet. Kommunikation som verksamhetsform
och policyinstrument dr dock mycket mer dn informationskampanjer, och
resultaten fran var studie visar att kommunikation i huvudsak dr nagot annat
an masskommunikation riktad till en bred allmanhet eller direkt berérda. Vi
menar att det gar att dra tre slutsatser frdn var studie:

Den forsta slutsatsen ar att forestallningarna om kommunikation ar betyd-
ligt mer mangfacetterade dn vad som vanligtvis gors gallande i debatten
och forskningen om statens kommunikationsverksamheter. Det forekommer
uppdrag som ligger i linje med idén om masskommunikation och informa-
tionsoverforing, men det forekommer ocksa ett stort antal andra typer av
aktiviteter. Brokigheten i myndigheters kommunikationsuppdrag dr patag-
lig, och de priglas av skiftande idéer om vad, hur, nar, varfor och med vem
myndigheter ska kommunicera. Darmed ligger regeringens uppfattningar om
hur kommunikation kan anviandas av forvaltningen i linje med de principer
som vi redovisade i kapitel 2 och som myndigheterna ger uttryck for nir de
ska motivera sina egna kommunikationsverksamheter (Fredriksson & Pallas,
2016a). Det dr i och for sig noterbart att regeringen i huvudsak motiverar
sina uppdrag utifrdn det civilas och produktionens principer.

Den andra slutsatsen dr att myndigheternas kommunikationsuppdrag i
huvudsak ar inriktade mot det politisk-administrativa systemet, snarare an
det omgivande samhallet. Den absolut vanligaste motparten for myndigheters
kommunikationsaktiviteter dr regeringen och diarefter andra myndigheter.
Dirmed ar myndigheters kommunikationsuppdrag i forsta hand ett satt for
regeringen att styra och kontrollera det politisk-administrativa systemets
funktionssatt.
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Som tredje slutsats kan vi konstatera att aktiviteterna informera och
paverka allmidnheten uppfattas och hanteras som en separat verksamhet.
Som sddan dr myndigheters kommunikationsuppdrag forankrade i starkt
etablerade idéer om masskommunikation och informationsoverforing. Som en
integrerad del av andra verksamheter ar diremot idéerna om kommunikation
mer brokiga. Det dr diremot uppenbart att det dr idéer som fir genomslag
nar andra verksamheter ska utformas. Manga uppdrag har tydliga inslag
av kommunikation, vilket var analys har visat pd. S4 dven om regeringen,
tjdnstepersoner eller andra inte betraktar aterrapportering, radsfunktioner
eller samverkan som kommunikation, har forestillningarna om kommunika-
tion dndd betydelse for vilka uppdrag som formuleras, hur de utférs och vilka
resultat som forvintas nds. Det betyder att ett storre antal verksamheter dn
de som betraktas som kommunikation formas utifran normer och idéer som
praglar kommunikationsomradet.
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KAPITEL 4

Myndigheters kommunikations-
verksamheter - ett rollgalleri
med variationer

| korthet...

Med varje uppgift som en myndighet har att hantera kommer en uppsattning
regler, normer och idéer som skapar roller for alla inblandade, savil myndig-
heten som motparten. I forskningen har vi identifierat fyra roller:

* Myndigheter ar dterkommande kunder hos reklambyraer, webbyrder
och kommunikationskonsulter. Relationen uppstod redan under 1930-
talet. Det ar en relation som har kritiserats. Tidigt menade foretradare
for reklambranschen att det var olyckligt om reklambranschen skulle
salja sina tjanster for statlig propagandaverksamhet. Senare har kritiken
snarare gatt ut pa att myndigheter anammar konsultmodeller som inte
ar anpassade till offentlig sektor.

e Myndigheter fungerar regelbundet som uppdragsgivare. Det kan beskrivas
som “kommunikation via ombud”, och metoden anviands for att staten
ska kunna gora sig osynlig som avsindare. [ andra sammanhang ar det
ett satt for myndigheter att nyttja andra aktorers resurser.

® Nir myndigheter agerar som samordnare mellan myndigheter handlar det
ofta om att underlitta for brukare att kommunicera med myndigheterna.
Nar myndigheter samverkar med andra aktorer dar det snarare for att
hantera komplexa samhillsutmaningar. Férhoppningarna 4r stora, men
de grusas ofta. Det beror bland annat pd att samverkan reduceras till en
kommunikationsaktivitet och att de involverade tenderar att bortse fran
de strukturella villkor som formar forutsattningarna for deras medverkan.

e Som representant fungerar myndigheter som link mellan regeringen och
nyckelaktorer inom ett policyomrade. Myndigheterna fungerar som tales-
person for regeringens politik och fangar upp hiandelser och opinioner
samt kommunicerar dem till regeringen. Det ar en utsatt position som
kraver att myndigheten kan forhalla sig till regeringen, stodtrupper och
antagonister.

Gemensamt for rollerna ar att de satter myndigheterna i en nyckelposition i
forhallande till andra aktorer.
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Genom uppdragen och genom sina beslut om hur de ska utféra dem posi-
tioneras myndigheter i forhallande till sina motparter. Relationen mellan
Skatteverket och en ensamforetagare skiljer sig beroende pa om det ar fore-
tagarens momsdeklaration som ska granskas eller om foretagaren soker
hjalp nar hen ska anstilla ndgon for forsta gangen. Aktorerna ar desamma
— villkoren annorlunda. I grunden handlar det om att tillsyn och radgivning
ar tva olika verksamhetsformer som styrs och vigleds av olika regelverk men
ocksa skiftande normer och idéer.

Ett sdtt som vi kan forstd skillnaderna pa dr att ta fasta pA myndigheternas
och andra aktorers roller. Varje uppgift ar forknippad med en roll som styrs
av en uppsattning regler, normer och idéer som stiller alla inblandade infor
krav och forvintningar. Nar myndigheter dgnar sig 4t myndighetsutovning
sker det utifrdn vissa givna forutsittningar som innebdr att dven den enskilde
far ta sig an en viss roll. De bada rollerna dr kompletterande, och det som
ar den enes rattigheter dr ofta den andres skyldigheter. Vad rollerna gor ar
att de skapar ramar for de inblandades agerande. Rollerna ar inte determi-
nistiska, och det finns ett handlingsutrymme som gor att de inblandade kan
distansera sig eller bryta mot forvantningarna. Utrymmet ar dock begrinsat,
och mdnga ganger finns det dessutom patagliga fordelar for de inblandade
med att ta sig an rollen som forvintat (Flisback, Nord, & Uddling, 2024).

I det har kapitlet kommer vi att fokusera pa de roller som myndigheter
innehar inom ramen for sina kommunikationsverksamheter. Forskningen vi
refererar till har fokuserat pd myndigheters kommunikationsverksamheter
och vilka relationer som uppstdr inom ramen for dessa, vad som formar
dessa relationer och hur myndigheterna agerar nir de ska kommunicera. Vi
har valt att beskriva detta som en uppsittning roller. Det dr inget begrepp
som dyker upp i studierna som vi refererar till, men det hjalper oss att sitta
ljuset pa de forvantningar och forutsittningar som skiljer en position fran en
annan, lika mycket som det hjilper oss att se likheter. Vad begreppet ocksa
gOr dr att paminna oss om att myndigheters kommunikationsverksamheter
inte kan reduceras till instrumentella 6vervaganden. Nar myndigheter hamnar
i en situation dr det manga som har varit i en liknande fore dem. I texterna
har vi identifierat fyra roller: de som kund, uppdragsgivare, samordnare och
representant.

Kund

Svenska myndigheter ar kunder hos reklambyréer, webbyrder, mediebyraer
och andra kommunikationskonsulter dir de koper analyser, strategiskt stod
och utvirderingar men ocksa text-, medie- och utstillningsproduktion (Sten-
kvist, 2024). Det ar svart att siga ndgot om kopens omfattning, men den ar
betydande. Ar 2005 var staten Sveriges storsta reklamképare, och dven om
det saknas senare uppgifter om mangden kopta tjdnster rader det ingen tvekan
om att staten fortfarande ar en viktig kund for kommunikationskonsulter
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(Eriksson & Westerberg, 2021; Statskontoret, 2024). For konsultbranschen
innebar de statliga uppdragen dessutom mer dn pengar; manga ganger anses
de ge byrder prestige och stirka deras anseende. Ett flertal byrder har vunnit
pris for sina myndighetsuppdrag, och det dr uppenbart att staten — som kund
— har haft stor betydelse for reklambranschens och kommunikationsfaltets
utveckling (Galli, 2012; Larsson, 2005a).

I Elin Gardenstroms (2018) studie av svensk reklamhistoria blir det tyd-
ligt att det saknades tydliga spelregler for reklamfiltet nar det formerades
i Sverige under 1930-talet och att det var oklart vilken roll staten skulle fa
ta som uppdragsgivare. Det fanns de som menade att det var olyckligt om
reklambyréer sdlde tjinster som anvindes for statlig propagandaverksamhet.
Andra sag det som en mojlighet for reklambranschen att vixa och menade
att det kunde stirka verksamhetens legitimitet om den ocksa kunde anviandas
for att tjana samhallet.

Att staten efter hand fick en framtradande plats har tvd huvudsakliga
forklaringar. En var forskjutningen mot idéburen reklam och fokuseringen
pa varumarken. I stillet for att reklam bara presenterade produkter hade det
skett en utveckling mot livsstilsreklam. Det var reklam som presenterade en
mycket idealiserad bild, och i USA hade idén om ”det goda livet” blivit en
sjalvklar del i reklamen. Nar idéer och drommar fick en mer framtradande
plats 6ppnade det for att dven andra omréaden skulle kunna anvinda sig av
reklam. Skillnaderna mellan att saluféra en produkt och att propagera for en
idé blev mindre, och reklamen kunde pd ett trovirdigt sitt presenteras som
samhillets tjanare (Gardestrom, 2018).

Den andra forklaringen till statens framskjutna position pa reklamfal-
tet var utvecklingen i samband med andra varldskriget. Nar kriget brot ut
halverades reklammarknaden i Sverige, och reklamproducenterna fick se sig
om efter nya uppdrag. Samtidigt inrdttade staten ett sirskilt organ, det som
senare blev Statens informationsstyrelse, som fick i uppdrag att informera
om de sarskilda villkor som kriget medforde — ett arbete som bland annat
resulterade i ”Vaksamhetskampanjen” och devisen ”En svensk tiger”. Inom
ramen for Statens informationsstyrelse bildades ett antal rad som skulle stotta
myndighetens arbete. Raden bestod av representanter fran naringsliv samt
yrkes- och intresseorganisationer, och tillsammans bildade de en infrastruktur
for sdvil produktion som spridning av information under kriget. Nar Infor-
mationsstyrelsen lades ner efter kriget upplostes rdden, men samarbetena
ansdgs ha varit effektiva och de kom att bilda skola for statens anvindning
av reklamtjanster (Norén & Stjernholm, 2019).

Myndigheters anvindning av kommunikationskonsulter ar alltsd sedan
lange etablerad, och i dag ar det ett utbrett fenomen. Skilen som anges till
varfor myndigheter koper sddana tjanster varierar, men en dterkommande
forklaring ar ett upplevt behov av stod och att myndigheter anser sig sakna
de kompetenser som konsulter kan bidra med (Galli, 2012; Stenberg, 2016;
Stenkvist, 2024). Att fenomenet dr utbrett betyder daremot inte att det saknas
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kritiker. I flera fall dr det kritik som riktas mot konsultanvindning i offentlig
sektor i allmdnhet, men for kommunikationsomrédet ar det dtminstone fyra
aspekter som kan anses vara av storre relevans. En dr de svarigheter som finns
med att utvardera konsultinsatser och avgora om de bidrar till battre resultat.
Mainga ganger produceras en aktivitet i nara samarbete med uppdragsgivande
myndighet, och darfor kan det vara svart om inte omojligt att siga ndgot om
konsulternas bidrag (Stenkvist, 2024). I stallet for faktiska resultat tenderar
det darfor att bli branschpriser och annat som far fungera som utvardering
(Galli, 2012). En annan aspekt dr att konsulternas koncept och idéer sillan
ar konstruerade for att svara mot myndigheternas behov; de ar snarare ett
svar pa konsulternas behov av att dterkommande hitta nya tjanster. S4 nir
myndigheter koper tjanster dr det i forsta hand ett uttryck for modenycker
snarare dn att verksamheten har identifierat ett reellt problem (Engwall &
Kipping, 2013). En tredje aspekt ar att anvindandet av konsulter minskar
mojligheterna att utkrdava ansvar. Politiker och tjanstemin forvantas folja
en angiven uppsattning regler, och viljer de att inte gora det finns det sank-
tionsmojligheter. Sddana mojligheter saknas nar det galler konsulter (Garsten,
Rothstein, & Svallfors, 2015). Konsulternas anviandande av generella modeller
och en oformdéga att arbeta utifrdn de sarskilda forutsattningar som galler
for myndigheter och andra offentliga verksamheter, dr en fjirde aspekt som
lyfts fram. I vissa fall handlar det om att myndigheter far rekommendationer
som utmanar de grundliggande principer som giller for offentlig verksamhet
(Fredriksson & Edwards, 2019); i andra fall handlar det om att konsulternas
rekommendationer inte kan forankras i verksamheten och att de darmed ar
meningslosa (Eriksson & Westerberg, 2021).

Att myndigheter skulle vara viljelosa offer for konsulternas rad har ifraga-
satts av andra som menar att det snarare dr konsulterna som sitter i myndig-
heternas klor, bland annat darfor att konsulterna kan sidgas upp omgaende
om myndigheten inte uppskattar deras insatser (Engwall & Kipping, 2013).
Vem som styr vem dr alltsa inte sjalvklart. Att det i flera fall finns skal att
ifradgasitta de idéer och koncept som konsulter erbjuder rader det inget tvivel
om (Stenberg, 2016; Stenkvist, 2024). Om det sedan dr myndigheterna som
efterfragar konsulter eller om det dr konsulterna som driver saken framat ar
det svarare att siga ndgot om; sannolikt dr det bada grupperna som bidrar
till utvecklingen. S4 snarare dn att relationen mellan myndighet och konsult
ska forstds som ett ensidigt maktforhillande dir en styr den andra, handlar
det om en lopande forhandling dar parterna forsoker tillgodose sina behov
(Stenkvist, 2024).

Uppdragsgivare

Arbetet under andra virldskriget fungerade som ett formativt moment for
statens anvandande av konsulter (Larsson, 2005b). Under samma period
skapades det ocksa samarbetsmodeller mellan staten och foreningslivet, dar
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staten fungerade som uppdragsgivare och foreningslivet som utforare — en
modell som sedan anvints dterkommande. Ett exempel dr kampanjen infor
hogertrafikomlaggningen 1967 som drevs av en sirskild informationskom-
mitté. I kommittén ingick representanter for Journalistforbundet, Sveriges
Radio, Tidningsutgivarna med flera, och kommittén samarbetade med saval
reklambyrder som civilsamhallet. Reklambyrderna stod for rddgivning och
produktionen av kampanjmaterial som skulle vara ”informativa, overtalande,
trovardiga och optimistiska” (Norén, 2019a, s. 131). Civilsamhallet fungerade
sedan som spridare av budskapen, och totalt var mer dn 250 organisationer
engagerade i kampanjarbetet (Norén, 2019c¢).

Civilsamhaillets kommunikationsaktiviteter infor hogertrafikomlaggningen
kan beskrivas som “kommunikation via ombud” eller ”6verflyttad informa-
tionsverksamhet” dir staten fungerar som uppdragsgivare och i flera fall gor
sig osynlig som avsiandare. Det var en strategi som bland annat behover forstas
i ljuset av att en majoritet av befolkningen var emot hogertrafikomliaggningen.
Dirmed antogs andra avsandare vara mer trovardiga. Det var ocksa ett satt
att ge sken av att omlaggningen hade en bred forankring (Norén, 2019a).

Pa motsvarande sitt har riktade kommunikationsinsatser varit ett stiende
inslag i arbetet med det internationella bistindet. Det var ett arbetssitt som
etablerades av Centralkommittén for svenskt tekniskt bistdnd till mindre
utvecklade omraden (CK) pa 1950-talet. I kommittén ingick forutom staten
ocksa 45 organisationer fran civilsamhillet. Syftet med kommunikations-
insatserna var att bilda opinion och skapa stod for bistdndsinsatser i en tid
ndr Sverige inte hade nagon formell bistdndspolitik (Diurlin, 2019). Nar
Styrelsen for internationell utveckling (SIDA) ersatte Namnden for interna-
tionellt bistand (NIB) i mitten av 1960-talet fick SIDA uttalade uppdrag att
skapa och uppratthélla stodet for svenskt bistdnd och fungera som ”ideologisk
kraftkalla”, och arbetet forstarktes nar Sverige antog det sa kallade enpro-
centsmalet (Diurlin, 2019, p. 126). Over tid utvecklades ett arbetsmonster
dar SIDA genom vidareformedlare aktivt arbetade for att skapa opinion och
stod for svenskt bistind. Under 1970-talet gick tva tredjedelar av SIDA:s
resurser for kommunikationsaktiviteter till att stotta externa aktorer. Stodet
gick bland annat till internationell journalistik, filmproduktion, 6versittning
samt tryck av bocker och broschyrer (Diurlin, 2019). Att anvianda sig av
vidareformedlare var ett arbetssidtt som motiverades pa dtminstone tre sitt:

1. Det gav SIDA mojlighet att tona ner sin egen roll i sammanhanget
och darmed minska risken for kritik om statlig propaganda — ett for-
hallningssatt som Namnden for samhallsinformation (NSI) menade
var rimligt ”[i] de fall da det fanns risk for att den offentliga infor-
mationen uppfattades som politisk” (Kjellgren, 2002, s. 175).

2. Folkrorelseorganisationerna antogs ha storre mojligheter att na sina
medlemmar.
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3. Det skulle variera informationsutbudet och 6ka mojligheterna till
malgruppsanpassning (Diurlin, 2019).

SIDA har fortsatt arbeta med vidareformedlare men senare var det insatser
som formades inom ramen for Strategin for informations- och kommunika-
tionsverksambet, inklusive genom organisationer i det civila sambillet. Den
implementerades av Alliansregeringen 2010, och motiven var pa det hela taget
desamma som for tidigare satsningar (Grafstrom & Strand, 2021). Numera
ar strategin avvecklad.

Kampanjen The Innovative Sweden ir ytterligare ett exempel pd anvin-
dandet av vidareformedlare. Kampanjen initierades av Svenska institutet
(Si) 2011 som ett svar pa regeringens innovationsstrategi fran 2010. Syftet
med kampanjen var att pdvisa Sveriges styrkor som innovativ kraft, och den
utgick ifrdn en resande utstillning. I The communicative state studerar Jacob
Stenberg (2016) kampanjen som ocksd omfattade seminarier, konferenser,
studiebesok och andra riktade insatser. For att kunna genomfora kampanjen
arbetade Si aktivt med att etablera samarbeten och ndtverksstrukturer. Det
arbetet var i flera avseenden framgangsrikt, och efter hand kunde Si knyta
savil myndigheter och utlandsmyndigheter (ambassader och konsulat) som
svenska foretag till projektet. I ndtverket ingick ocksd myndigheter, univer-
sitet, foretag och konsultbyraer i linderna som utstillningen besokte.

For Si fanns flera syften med att soka samarbeten. Ett var att fd input i
omvirldsanalysen som foregick kampanjen. Genom att dra nytta av de kun-
skaper och erfarenheter som fanns pd ambassader, bland deltagande organi-
sationer och foretag kunde Si skapa sig en battre bild av de lokala forutsatt-
ningarna. Det var kunskaper som anviandes for att bestimma vilka platser
som skulle besokas och for att anpassa kampanjen till lokala forutsattningar.
Med fler deltagare kunde kostnaderna bli lagre, vilket 6kade mojligheterna
att astadkomma en attraktiv utstdllning och ett attraktivt program. Det
fanns ocksd en ambition att 6ka kampanjens rackvidd, bland annat genom
att malmedvetet bearbeta aktorer i ndtverket med en forviantan om att de
skulle fungera som ambassadorer. Dessutom var tanken att aktorerna skulle
fungera som dorroppnare och hjilpa Si att fa access till sammanhang som
skulle vara svara att nd pa andra sitt.

Si fungerade i all vdsentlighet som uppdragsgivare at de andra som med-
verkade i arbetet med kampanjen, och vid en forsta anblick kan det te sig
som om Si:s position var svag. Kampanjen saknade forankring i en formell
politisk struktur. I de foregdende exemplen fanns det en kommitté/delegation
med politisk forankring som ansvarade for arbetet och gav det tyngd och
forankring. Vad Si ocksa saknade var ekonomiska resurser och mojligheten
att ersdtta de som valde att bidra till kampanjen. Stenberg (2016) konstaterar
att kampanjen skulle ha varit svar — om inte omojlig — att genomfoéra om
inte andra aktorer hade varit villiga att bidra med insatser. Si:s bidrag var
samordning och den ambulerande utstallningen, men 6vriga deltagare bidrog
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med personal, aktiviteter, nitverk och lokalkinnedom, pa flera sitt avgorande
delar i arbetet. I sin analys visar Stenberg att Si:s position trots detta var
stark. En delforklaring ar att det var Si som stod for initiativet och att manga
medverkande kunde se att det fanns fordelar for dem sjalva med att medverka.
Det kunde handla om access till en arena, mojligheten att fa traffa nya kunder/
samarbetspartner eller associeras med ett prestigefullt sammanhang. Men en
viktigare forklaring var att samarbetena var utformade si att Si fungerade
som grindvakt. I princip alla kontakter i niatverket gick genom myndigheten
som pd sd vis kontrollerade informationsutbytet. Darmed var det bara genom
att samarbeta med Si som andra kunde dra fordel av varandra, och det var
bara genom att samarbeta med Si som medlemmarna kunde fa access till de
arenor som skapades runt utstillningen. P4 sd vis kunde Si anvinda sig av
ndtverket som en resurs nir de sokte nya samarbetspartner eller nir de skulle
forhandla om andra medlemmars insatser. Det var en position som gav Si
mojligheter att i princip diktera hur genomfoérandet av kampanjen skulle ga
till, ett mandat de hade haft svart att f om de bara hade haft utstallningen
i sig sjalv som resurs.

Samordnare

Ett stort antal myndigheter har i uppdrag att samverka med foretag, intres-
seorganisationer, kommuner, regioner och andra samhallsaktorer. Till detta
kommer skrivningar i myndighetsférordningen (SFS 2007:515, §6) som anger
att myndigheter ”skall verka for att genom samarbete med myndigheter och
andra ta till vara de fordelar som kan vinnas for enskilda samt for staten som
helhet”. Tbland 4r det insatser som handlar om att underldtta och effektivi-
sera administrativa uppgifter. Enligt Statskontoret (2017) gar det dock att
se ett monster som pekar pa att minga samverkansprojekt ir riktade mot
brukare. S& snarare dn administration handlar det om kommunikation och
en ambition att underldtta brukares kontakter med myndigheter. Verksamt.
se som drivs av Bolagsverket, Skatteverket och Tillvixtverket ar ett exempel
med syftet att samla och tillhandahalla information och tjanster for personer
som driver eller ska starta foretag.

I retoriken om samverkan dr komplexa samhillsproblem ett aterkommande
tema. Samhallet stdr infor en mangd utmaningar som kraver att ett stort antal
aktorer medverkar for att hitta 16sningar och se till att det finns mojligheter
att implementera dem. I vissa fall ar det fraigan om att hitta samverkansformer
som dr robusta och som kan fungera dven nir en situation dr instabil och
det rader ovisshet. Svensk krishantering som vilar pd att myndigheter och
kommuner men ocksa foretag och frivilligorganisationer agerar gemensamt
enligt en uppsattning forutbestimda principer (se vidare kapitel 8) ar ett
exempel pd detta. I andra fall handlar det om att hitta samverkansformer
som kan stotta och vigleda enskilda aktorer for att dstadkomma synergier.
Ett exempel ar Myndigheten for yrkeshogskolan (u.d.) som har haft i uppdrag
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att samordna ett projekt for kompetensforsorjning och livsldngt lirande som
involverar Arbetsformedlingen, Tillvixtverket, Folkbildningsrddet och ett
stort antal andra aktorer.

Forutom att samverkan forvantas bidra till att saker blir battre ar det ocksa
ett svar pa att foretag och frivilligorganisationer har blivit alltmer speciali-
serade. Darmed ar det farre aktorer som har ett 6vergripande perspektiv pa
de utmaningar som samhallet star infor. Dessutom har den medietekniska
utvecklingen gjort det enklare att bade inleda och uppritthilla ett samver-
kansprojekt. Motesplattformar, molntjanster och andra digitala tekniker har
brutit ner mycket som hindrat samarbeten (Hedenmo, 2024a).

Forvintningarna pd vad som kan dstadkommas genom samverkan ir stora,
samtidigt som det ar uppenbart att forhoppningarna gang efter annan grusas —
ett monster som har lett till att det dr en arbetsform som moter vaxande kritik.
Det har bland annat papekats att nog s lovvarda samverkansambitioner
mest bidrar till rader av meningslésa méten (Hall, Leppdnen, & Akerstrom,
2019). Det finns flera orsaker till att samverkan moter hinder (Hedenmo,
2024a). En ar att begreppet samverkan anvands for att beskriva en mangd
olika foreteelser. Darmed ar inneborden svarfingad, och det hiander ofta att
aktorer gar in i ett samverkansprojekt med hogst skiftande forvantningar
pé vilka forutsattningar som galler. En annan orsak ar kulturella skillnader
mellan medverkande aktorer. Det kan handla om grundlidggande principer
for verksamheten, skal till att man deltar och/eller ambitionsnivd. Hinder
som 4r extra pdtagliga nir de som medverkar kommer fridn olika sektorer.
Skillnader i kunskaper och resurser ir en tredje orsak. En storre aktor har
generellt mer resurser och representeras i storre utstrickning av personer med
expertkunskaper, till skillnad frin mindre aktorer med begriansade resurser
som kanske bedriver sin verksamhet med frivilliga som ar generalister. Darmed
uppstar det svarigheter att dstadkomma likvirdiga forutsattningar for alla
som deltar. Avslutningsvis ar de styrmodeller som anvinds i organisationers
lopande verksamheter inte anpassade for samverkan, utan de dr utformade
for att passa verksamheten i en enskild organisation. Darmed uppstar det
ofta svarigheter att jimka mellan arbetssatten i ett samverkansprojekt och
de arbetssdtt som anvinds i de medverkande organisationerna.

En l6sning som ofta presenteras for att hantera svirigheterna som uppstér
i samverkansprojekt ar mer kommunikation. Bland annat har Ekonomistyr-
ningsverket (u.d.) skapat En checklista som kan anvindas vid samverkan
ddr en av punkterna dr “kommunikation och dokumentation”. Men fler-
talet punkter pd listan refererar till kommunikationsaktiviteter, till exempel
?tydliggora”, ”skapa styrande dokument”, ”specificera”, ”informations-
inhamtning” och att ”battre beskriva”. Om rekommendationerna bottnar i
beprovad erfarenhet eller om de ar resultatet av en allmian uppfattning om
att kommunikation ar en universallosning ar det svart att uttala sig om. Det
finns dock mycket som talar for det senare, bland annat darfor att de bortser
fran de forutsittningar som hindrar deltagare fran att verka pad samma vill-
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kor. For att kommunikation ska bidra till forandring mdste det ocksa finnas
utrymme for forandring.

Hur forutsdttningarna for kommunikation paverkar arbetet i ett samver-
kansprojekt och projektets mojligheter att fa genomslag i de medverkandes
egna verksamheter har Otto Hedenmo studerat (Berglez & Hedenmo, 2023;
Hedenmo, 2024a, 2024b, 2024¢, 2024d; Hedenmo & Berglez, 2024). I fokus
star Klimatradet i Jonkopings lan som samordnas av Lansstyrelsen. Syftet ar
att stotta naringsliv, kommuner och myndigheter i arbetet med att minska sin
péaverkan pa klimatet. Samverkansprojektet ar ocksa ett sitt att identifiera
behovet av anpassningar infor existerande och kommande klimatférandringar.
Vad Hedenmo sirskilt studerat dr betydelsen av medier och konsekvenserna
av att radet tvingades ga over till distansmoten som en konsekvens av covid-
19-pandemin. Det hade forekommit digitala moten tidigare, men da mest
som ett verktyg for att kunna ordna med kortare och spontana moten. Nar
pandemin slog till innebar det att verksamheten helt och hallet flyttades 6ver
till digitala plattformar.

Som ett resultat av skiftet till digitala moten mdste mycket av projektets
arbete omstruktureras, vilket tvingar deltagarna till att forhalla sig till och
diskutera sddant som annars dr forgivettaget, vilket i sin tur aktualiserar
manga av de svarigheter som samverkansprojekt stalls infor. Ett exempel
pé detta ar hur etablerade auktoritetsordningar forstarks nar Lansstyrelsens
representanter styr mot att projektet ska anvianda en sirskild motesplattform,
trots att flera deltagare far svarigheter att f6lja motena pa grund av tekniska
problem. Valet ar ett direkt resultat av att Lansstyrelsens representanter
ar samordnare och att myndighetens it-policy kraver att de anviander den
specifika programvaran nar de star som vird for digitala moten. F4 andra
har mojlighet att axla ansvaret att fungera som samordnare, och det anses
vara ineffektivt att lata ndgon annan dn samordnaren std som motesvard.
Darmed aterskapas etablerade auktoritetsstrukturer genom valet av kommu-
nikationsform, snarare an att kommunikationen loser upp dessa strukturer.
Forutom de tekniska problemen utmanar valet av motesplattform projektets
grundlaggande idé om delaktighet. I forlangningen menar Hedenmo (2024c)
att det finns betydande risker att aktorer som inte har mojlighet att medverka
pa samma villkor som andra kidnner sig exkluderade, vilket i sin tur hotar
projektets mojligheter att nd fram till resultat.

Spanningen mellan effektivitet och delaktighet dr tydlig nar projektet ska
vilja motesplattform, och det dr en situation som hanteras med en ”antingen
eller”-strategi. I praktiken handlar det om att olika alternativ kategoriskt
stills mot varandra och att valet av ett alternativ innebir att andra alterna-
tiv stdlls 4t sidan. Det dr bland annat mojligt darfor att konsekvenserna i
forsta hand paverkar mindre deltagare och att fordelarna anses vara storre
an nackdelarna (Hedenmo, 2024a). I andra sammanhang 4r spanningarna
mellan olika viarden mer patagliga, och da anviands ocksad andra strategier,
bland annat ”bdde och” — en strategi som anvinds niar medlemmarna i sam-
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verkansprojektet ska arbeta fram ett gemensamt handlingsprogram och det
rader delade meningar om programmets status. Vissa anser att programmet
ska fungera som en receptbok med tydliga instruktioner om hur projektets
medlemmar ska arbeta, andra att det ska fungera som en kalla till inspiration
utan bindande dtaganden. Argumentet for det senare var bland annat att de
deltagande organisationerna skulle forlora sin integritet om programmet var
tvingande. Foresprakarna for en tvingande losning pekade pa att syftet med
projektet var att dstadkomma forandringar och di kravs det tydlighet och
att det stills krav. Losningen blev ett program som skulle fungera bade inspi-
rerande och tvingande genom att deltagarna tillats gora olika tolkningar av
programmets status. P4 sd vis minskades risken att forlora medlemmar, vilket
var ett overhiangande hot om programmet hade varit tvingande (Hedenmo,
2024b).

Det tredje strategin som Hedenmo identifierar d4r ”mer dn” — ett sitt att
hantera att medlemmarna i projektet maste synkronisera projektets arbetssitt
med hur det ser ut i den egna verksamheten. Det handlade om samarbetsytor,
rutiner for hur dokument skickas och delas och regler for vilka som ska ha
mojligt att uttala sig om innehallet i de dokument som projektet producerar.
Att uppritthélla den linje som projektet hade kommit éverens om visade sig
vara omojligt. De formella kraven pa de offentliga aktorer som medverkade
i projektet var betydligt storre d4n vad de var pa foretag och ideella aktorer,
vilket skapade forseningar och tidspress. For foretagen och de ideella akto-
rerna var svarigheten snarare att forstd vad som forvantades av dem i till
exempel en remissomgang. Losningen blev mer tid till de offentliga aktorerna
sd att de kunde agera i linje med sina regelverk och att det upprattades
informella kanaler for de privata och ideella aktorerna sa att de kunde ge
aterkoppling trots att responsen inte levde upp till de formella kraven.

Strategierna som anvinds skiftar och det ar ocksa tydligt att dtminstone tva
av dem gar ut pa att skapa oppningar for projektets medlemmar att fortsatta
delta. I praktiken innebar det att en viktig lardom fran Hedenmos arbete ar
att anviandandet av kommunikation behover vara flexibelt men ocksd att
kommunikation kan skapa flexibilitet genom att synliggora skillnader och
olikheter i forutsattningar, villkor och motiv. I praktiken betyder inte det att
mer kommunikation med nédvindighet 4r en 16sning pa de svarigheter som
samverkansprojekt stills infor. Vad som daremot framgdr ar att kommunika-
tion synliggor de faktorer som kan bidra till battre mojligheter att samverka.
Mer kommunikation kan ocksa belysa de faktorer som forhindrar samverkan.
Med sadan kunskap menar Hedenmo (2024a) att ett projekt ocksd okar sina
mojligheter att komma vidare.

Representant

Rollen som representant knyter i storre utstrackning myndigheter till reger-
ingen dn de andra tre. Nar myndigheter inrdttas dr det ett sitt for en regering
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att skapa lopande uppmairksamhet for ett policyomrade och en uppsittning
sakfragor. I en myndighet samlas kompetenser och resurser, och att en myn-
dighet inrdttas innebar pa att det skapas forutsattningar for insamling, han-
tering och spridning av information i och utanfor det politisk-administrativa
systemet. P4 motsvarande vis innebar sammanslagningar och nedlaggningar
av myndigheter att forutsittningarna for ett policyomrade forandras. I vissa
fall innebar sddana beslut att sakfragor forsvinner fran den politiska dag-
ordningen. Saknas det myndigheter som har till uppgift att hantera ett visst
policyomrade ar det betydligt svdrare for en sakfriga att f& uppmarksamhet
och generera politisk aktivitet. Myndigheter fungerar som nyckelspelare och
kan ddrmed forstds som representanter for det policyomrade de verkar inom.
En representant som andra aktorer — andra myndigheter, intresseorganisatio-
ner, foretag med flera — kan vinda sig till for att fa information och for att
forsoka paverka den politiska utvecklingen.

Med en sddan nyckelroll dr det angeldget for regeringen att myndigheterna
agerar i linje med deras politik. Ett verktyg for detta dr att kontinuerligt
paminna myndigheterna och andra om vad de representerar. Det sker bland
annat genom att regeringen upprepar narrativet om vad det ar for problem
myndigheten ska hantera och hur detta ska gd till — en berattelse som moti-
verar myndighetens existens och som formas redan niar myndigheten inrittas.
Narrativet innehéaller problembeskrivningar, hur problemen ska losas och
vilken roll myndigheten har for att problemet ska 4 en 16sning. P& detta vis
skapas mojligheter for regeringen att kontinuerligt pAminna myndigheter och
andra om vad det dr som skapar forutsittningarna for myndighetens existens
och vilka forvintningar som finns pd myndighetens verksamheter (Jacobsson,
Pierre, & Sundstrom, 2015).

Moten mellan foretradare for regeringen och myndigheten ar en annan
form av kommunikation som kommer med rollen som representant. Genom
att etablera former for kommunikationen mellan sig sjalv och myndigheterna
skapar sig regeringen forutsattningar for hur involverad den kan gora sig i
myndigheternas verksamheter. Det kan handla om arliga moten med over-
gripande fokus pd mal och resultat men ocksd lopande moten om sarskilda
omraden som aterkommer varje vecka, manad, kvartal eller ar eller att inratta
beredningsgrupper med representanter for regering och myndighet. Frekven-
sen och omfattningen styrs bland annat av regeringens upplevda behov av att
fa insyn och styra den lopande verksamheten (Sundstrom, 2020).

Andra informella kontakter idr de som sker i samband med resor, seminarier,
konferenser och andra liknande event. Det dr kontakter som dr oplanerade
men som and3 ar dterkommande och som diarmed far stor betydelse, bland
annat darfor att det skapar utrymme for bade politiker och myndighetsrepre-
sentanter att tinja pa granserna for vad som kan anses vara rimligt i ett system
som vilar pd dualism. Darfor ar det kontakter som linge var ifrdgasatta men
som efter hand har fatt storre acceptans, om inte annat darfor att de skapar
handlingsutrymme for bade politiker och myndigheter (Wockelberg, 2003).
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Som representant behover myndigheter dgna storre uppmarksamhet at
regeringen nar de ordnar sina kommunikationsaktiviteter. En sidan fokusering
innebdr diremot inte att andra aktorer kan forbises. Snarare dr det sd att
som representanter behover myndigheter aterkommande kommunicera med
ett stort antal aktorer samtidigt. En grupp ar de som skulle kunna beskrivas
som stodtrupper. Det dr aktorer som dr verksamma inom policyomradet,
driver fragor som ligger i linje med regeringens politik och som stiller sig
bakom myndighetens uppdrag. Sannolikt har myndigheten ocksa en uppsatt-
ning antagonister — aktorer som motsatter sig att myndigheten existerar eller
menar att uppdragen och myndighetens inriktning ar felaktiga. I bada fallen
kan relationerna vara tvingande och att det ingdr i myndighetens uppdrag att
samverka eller samrdda med en viss aktor (se ocksd kapitel 3). I andra fall
ar de ett resultat av myndighetens position som foretradare for det sarskilda
policyomradet och av att det finns grupper med starka intressen som vill
paverka myndighetens inriktning, verksamhet och forutsittningar.

Hur dessa relationer tar sig uttryck varierar, och forutsittningarna for
myndigheterna varierar. For de som arbetar med starkt politiserade omraden
ar det relationer som fér storre uppmarksamhet med betydande inflytande
over hur kommunikationsverksamheten organiseras och genomfors. Att vara
lyhord och tidigt finga upp stromningar som kan leda till kritik eller ifraga-
sittanden dr en prioriterad fraga. Det giller sarskilt om det dr kritik som ar
riktad mot myndighetens huvudomraden. Kritiken kan komma frdn olika hall
och det adr inte med nodviandighet s att det dar antagonisterna som uppfattas
som det storsta problemet for myndigheten. Det visade bland annat Stenkvist
(2024) i sin studie av Jamstalldhetsmyndigheten. Det fanns en stark oro for
kritik nar myndigheten startade upp sin verksamhet. I forsta hand var kritiken
tankt att komma fran aktorer som var kritiska till myndighetens existens.
Sadan kritik forekom, men den ansdgs vara relativt latt att hantera, framfor
allt darfor att det var kritik som i forsta hand var inriktad pa regeringens
beslut att inrdatta myndigheten snarare 4n myndighetens verksamheter. Dare-
mot ansdg myndigheten att det var betydligt svarare att hantera feministiska
grupper och andra aktorer som uppfattades vara myndighetens supportrar.
Att kommunicera med dessa forsvarades av att forvantningarna pa hand-
ling och resultat var stora och inte alltid i linje med myndighetens uppdrag.
Samtidigt ansdg myndigheten att det feministiska faltet var en avgorande
kraft for att myndigheten skulle fa fortsatt fortroende fran regeringen. Utan
stod fran ”de egna” okade sannolikheten att kritikernas roster skulle vinna
gehor. Fran myndighetens sida upplevdes det darmed vara forsvarande att
det feministiska filtet praglades av stora spanningar och att minga aktorer
hangde upp sig vid detaljer. Eller som en av respondenterna i Stenkvists (2024,
p. 161) studie uttrycker det: ” I den har virlden dr det en san skamskudde
att raka gora fel, som att rdka skriva hedersvald i stillet for hedersrelaterat
vald.” Aven sma misstag uppfattades dirmed som potentiella och potenta
hot — en osidkerhet som fick betydande konsekvenser for hur kommunika-
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tionsverksamheten organiserades och vad som prioriterades i samband med
att myndigheten skulle ndrma sig dessa grupper.

Tabell 4.1 Fyra roller som myndigheter innehar inom ramen fér sina kommunika-
tionsverksamheter

Kund Uppdragsgivare Samordnare Representant
Beskrivning | Kop av tjanster Initierar och Organisering Representation
fran externa aktd- | finansierar och ledning av av policyomraden
rer for strategiskt | kommunikations- | samverkansprojekt | och talesperson
stéd, produktion insatser genom mellan samhalls- fér regeringens
och utvérdering andra aktorer, aktorer politik
Syfte Tacka upp for Skapa legitimitet Hantera problem | Skapa uppmark-
kompetensbrister | och na specifika som enskilda samhet och samla
malgrupper aktorer inte kan aktorer inom ett
hantera policyomrade
Nyckel- Kommunika- Intresseorganisa- | Andra myndig- Regeringen,
relationer tionskonsulter, tioner och foretag | heter, kommuner, | intresseorgani-
reklambyraer och foretag, intresse- sationer, media,
mediebyraer organisationer allménheten
Utmaningar | Svarighet att Avsaknad av Otydliga férvant- | Navigera mellan
utvérdera tydlig avséndare, ningar, olika till- stodtrupper och
konsultinsatser, beroende av gang till resurser, | antagonister, poli-
ansvarsforskjut- externa aktorer, malkonflikter och | tisk exponering,
ning, modetrender | balans mellan skillnader i organi- | hantera héga
snarare an behov | synlighet och sationskulturer férvantningar fran
trovardighet néra aktorer

Avslutande kommentarer: att vara myndighet -
en position med pondus

Myndigheter innehar manga roller ndr de ska ordna och genomféra sina
kommunikationsverksamheter. Det ar roller som kommer med de positioner
de far i uppdrag att ta, forvintas ta eller aktivt tar sig an. Det 4r roller som
har formats och omformats som ett resultat av féorhandlingar mellan myn-
digheter, politiker och andra som myndigheterna interagerar med. Rollerna
ar ofta svagt reglerade, men Over tid har det etablerats starka forvantningar
pé hur myndigheter ska agera nir de upptrader som kund, uppdragsgivare,
samordnare eller representant. Rollerna skapar begriansningar men ocksa
mojligheter. Nar en myndighet fungerar som uppdragsgivare kan den falla
tillbaka pa flera decenniers erfarenheter av hur ett sidant arbete kan utformas.

Ett av kapitlets huvudresultat ar att politiken skapar sparbundenhet nir
den organiserar ett policyomrade. Inrittandet av myndigheter handlar om
att skapa formaga och binda resurser till ett policyomrade, vilket skapar
forutsiattningarna for de myndigheter som dr involverade i arbetet. Det ar
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en spelplan som kan bestd over ldng tid, aven om det sker forandringar i
sakpolitiken. Mindre justeringar i ansvarsfordelningen eller vilka aktorer
som ar involverade har mindre betydelse for helheten och vilka relationer
som ir avgorande. Darmed ar ocksd myndigheternas roller relativt stabila
da det ar i relationerna som de uppstdr och uppratthélls (Jacobsson, Pierre,
& Sundstrom, 2015).

Att de roller som myndigheterna innehar praglas av stabilitet ar dirmed
ocksa ett framtradande resultat. Nar Lansstyrelsen i Jonkopings lan far i
uppdrag att fungera som samordnare for det regionala klimatarbetet foljer det
etablerade ménster som sedan linge r kinda (Hall, Leppdnen, & Akerstrom,
2019). Det 4r monster som i vissa fall skapar problem for deltagarna, men det
kravs anda omfattande forhandlingar for att fordndra dem — delvis som ett
resultat av att det krdvs samforstind mellan deltagarna for att forandra. Men
det dr ocksd ett resultat av att deltagarna ar knutna till andra sammanhang
som ocksd har givna forutsittningar, till exempel regler, resurser och kompe-
tenser. Deltagarna och deras samarbete ar inbaddat i ett natverk av relationer
och sammanhang dar forandringar i ett ofta ocksd kraver forandringar i ett
annat (Hedenmo, 2024b). P4 sd vis innebdar rollernas stabilitet, kanske ndgot
motsagelsefullt, att de inte dr sjdlvklart forutsdagbara. Varje roll 4r inbaddad i
en logik knuten till en uppsittning lojaliteter. Darmed uppstar det situationer
dér roller stdlls mot och utmanar varandra. Som kund agerar myndigheten
pd en marknad, dir branschspecifika trender och idéer vigleder relationerna.
Som representant ar det i stillet policyomrddet och regeringens politik som
priglar myndighetens relationer. styr i forsta hand. Dérfor blottlagger de olika
rollerna inte bara mangfalden i myndigheters kommunikationsverksamheter
utan dven potentiella spainningar som uppstar nir olika styrningsprinciper
och ansvarsforhéllanden ska samexistera.

Flera av de roller som vi identifierat i kapitlet placerar myndigheterna i en
nyckelposition. Ibland handlar det om att de har ekonomiska resurser som
andra aktorer saknar. Att samordna kommunikationsarbetet inom ramen for
bistdndspolitiken handlade i stor utstrackning om att formedla ekonomiska
resurser till civilsamhillet. PA motsvarande vis dr rollen som kund ocksa
knuten till att myndigheter har ekonomiska resurser att anvinda. Myndig-
heternas position pa det som Galli (2012) kallar ”varumirkandets falt” visar
att det ocksd finns andra faktorer som bidrar till myndigheternas position.
Myndighetsuppdragen erbjuder prestige, vilket gor dem mer attraktiva dn
vad de fakturerade beloppen motiverar. P4 motsvarande vis ar Si:s resande
utstillning om svenskt entreprenorskap ett konkret exempel pa att det finns
annat som kan fungera som resurser. Projektet var i stora delar ofinansierat,
men Si:s nyckelposition i natverken och kontaktytorna med ett stort antal
aktorer som de kunde erbjuda fungerade som en resurs. Darmed fick de ett
betydligt storre handlingsutrymme dn vad de hade haft om de hade behovt
forlita sig pa regeringens finansiering.
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ARBETARSKYDDSSTYRELSEN SOKER

BITRADANDE
INFORMATIONSCHEF

Arbetarskyddsstyrelsens informationssektion har ca 20 anstéllda och en
budget pa ca 13 milj kr varav ca 8 milj & inkomster och'ca 5 milj dr anslag.

Sektionen producerar tidningar, broschyrer och andra trycksaker, utstéllningar,
personalinformation m m.

Sektionen svarar for arbetarskyddsstyrelsens massmediakontakter och ska dven
stodja yrkesinspektionens informationsarbete.

Informationssektionen producerar och siljer arbetsmiljoregler, forskningsrap-
porter, handbocker, film och video m m.

Organisatoriskt bestdr sektionen av en chef, tre produktomrddesansvariga,
en redaktion samt en order- och distributionsavdelning.

Den bitridande informationschefen ska, forutom att vara chefens stdllfore-
tridare, svara fér massmediakontakter, utveckla informationen om forsknings-
verksamheten samt vara kontaktman i informationsfragor for yrkesinspektionen.
Befattningen dr nyinrittad. Vi forutsitter att sokanden har en for arbetet
ldmplig utbildningsgrund.

Vi ligger stor vikt vid personliga egenskaper som ldtthet att samarbeta
prestigeldshet, optimism och flexibilitet.

Vi vill tillféra verksamheten nya impulser och idéer. Det ir darfor viktigt att
den bitridande informationschefen dr kreativ och nyskapande.

Vir bitridande informationschef behdver ocksad vara en entusiasmerande
arbetsledare och ha intresse for arbetsledande uppgifter.

Det 6vergripande malet for informationsverksamheten dr att bidra till bdttre
arbetsmiljoer ute i samhdllet med fdrre dodade, skadade och sjuka genom
arbetet. Den bitridande informationschefen bor kdnna starkt for det malet.

Vi expanderar var verksamhet ganska kraftigt och det finns stora mo;llgheter
att paverka.och driva den expansionen.

Anstillningsvillkor: Avdelningsdirektﬁf med arvode enligt F 21.- F 25.
(10917 - 13 563 kronor ).

(Ref nr ADI 61/84).




KAPITEL 5

Kommunikation - en
verksamhet stadd i
forandring

| korthet...

I likhet med andra stodverksamheter 4r kommunikationsverksamheterna
centrala for myndigheters mojligheter att klara sina uppdrag. De dr ocksd
viktiga for att myndigheterna ska kunna erbjuda god service till medborgare
och leva upp till de krav som stills pa bland annat rittssakerhet, objektivitet
och 6ppenhet. Behovet av stod ar patagligt, men stodverksamheterna har
diskuterats och ifrdgasatts bland annat darfor att de viaxer och regelmassigt
drivs av andra motiv 4n myndigheternas uppdrag. De bidrar ocksa till 6kad
byrakratisering trots loften om det motsatta — en utveckling som kommer sig
av en vaxande managementbyrakrati och ambitioner att géora om myndigheter
till kompletta organisationer med foretaget som norm.

For kommunikationsomradet har det inneburit att idén om strategisk kom-
munikation fatt stor spridning. Det har ocksé inneburit att myndigheter har
fatt sarskilda kommunikationsavdelningar med fler och bredare ansvarsom-
rdden och med det forhoppningar om att kommunikationsverksamheterna
ska fa storre inflytande 6ver andra verksamheter. I viss mén dr det ambitioner
som har gett resultat, och myndighetsledningar gor dterkommande kommu-
nikativa 6vervdganden nir de motiverar, planerar och genomfor olika sorters
aktiviteter. Men det dr ocksd en utveckling som moter motstand, och ofta far
kommunikatorer se sig sjalva hantera de rutiner och l6pande uppdateringar
som de skapat for andra, snarare dn att fungera som en strategisk resurs.
For att kommunikation ska uppfattas som en strategisk fraga behover den
involvera aktorer som bedoms vara avgorande for myndighetens verksamhe-
ter — till exempel regeringen. Sddana ganger tar ledningen ofta 6ver ansvaret
for kommunikationsverksamheten.
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Under en relativt lang period har antalet stodfunktioner i myndighetssverige
okat. Med stodfunktioner menas yrkesgrupper som inte arbetar med de
uppdrag som motiverar att myndigheten finns till, utan i stillet med fragor
som handlar om att underhalla och utveckla myndigheten som organisation.
Kommunikationsverksamheten ar en av de stodfunktioner som har vixt mest,
och med nagra fi undantag har alla svenska myndigheter numera anstillda
kommunikatorer. Mellan 2010 och 2019 6kade antalet kommunikatorer med
ungefar 45 procent (Riksrevisionen, 2021). I sammanhanget kan namnas
att Regeringskansliet hade 1 anstilld informatoér i borjan av 1970-talet, 141
fyrtio &r senare (Erlandsson, 2008), och 2023 var det 125 som arbetade med
kommunikation vid myndigheten. Regeringskansliet dar en av de myndigheter
som har storst antal anstidllda kommunikatorer. Andra myndigheter som
sticker ut ar Trafikverket, Polisen och de fyra stora universiteten (Goteborg,
Lund, Stockholm och Uppsala i den ordningen). Daremot dar andelen kom-
munikatorer som storst vid Brottsoffermyndigheten, Barnombudsmannen,
Myndigheten for tillgingliga medier, Forum for levande historia, Nordiska
Afrikainstitutet och Svenska institutet.

I likhet med andra stodverksamheter ar kommunikationsverksamheterna
centrala for myndigheternas mojligheter att klara sina uppdrag. Bland annat
konstaterar Statskontoret (2024) att kommunikationsverksamheterna ar
ett viktigt inslag for att myndigheterna ska kunna utféra och fullfélja sina
uppgifter. P4 motsvarande vis konstaterar Riksrevisionen (2021) att stod-
funktionerna, daribland kommunikationsverksamheten, dr avgorande for
att myndigheterna ska kunna erbjuda god service till medborgare och andra
berorda. Det poangteras ocksd att stodverksamheterna dr viktiga for att
myndigheterna ska kunna leva upp till de krav som stills pa rattssikerhet,
objektivitet, 6ppenhet och andra forvaltningsvarden.

Behovet av stod dr patagligt, och det rdder ingen tvekan om att svenska
myndigheter inte skulle fungera om det saknades. Stodverksamheterna har
dock diskuterats, och det har dterkommande uppstitt debatter om omfatt-
ningen och inflytandet som stodverksamheterna har fatt — inte minst pa
kommunikationsomradet. I det hir kapitlet kommer vi att fokusera pa fram-
vaxten av kommunikation som ett sjdlvklart inslag i svenska myndigheters
verksamheter, vad det 4r som motiverat framvixten och vad den har fatt for
konsekvenser for kommunikationsverksamheterna och deras relationer till
andra delar av myndigheternas verksamheter.

Managementbyrakrati

Vilfungerande stodfunktioner dr en garanti for att myndigheter ska kunna
utfora sina uppdrag. Samtidigt 4r det uppenbart att det skaver i relationerna
mellan stod- och karnverksamheter. En vanlig kritik fran de senare ar att
de inte far det stod de upplever sig ha behov av. Stodverksamheterna sigs
skapa sina egna mal, planer och rutiner som drar at andra hall dn det som
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ar myndighetens uppdrag. Klyftan mellan de bada 4r manga gdnger pataglig,
och det ar en klyfta som dessutom tycks vixa (SOU 2018:47).

En bidragande orsak till klyftan mellan kdrn- och stodverksamheter dr att
stodverksamheterna — trots l6ften om det motsatta — har bidragit till okad
byrakratisering. Det ar ett resultat av att tidigare byrakrati har blivit ersatt av
det Patrik Hall (2012) har beskrivit som managementbyrdikrati. Han anvander
begreppet for att beskriva hur myndigheter i allt storre utstrackning bygger
sina verksamheter kring management. Med det menar han att myndigheter
forsoker bli och fungera som riktiga eller kompletta organisationer. Det i sin
tur betyder att myndigheter tenderar att orientera sig mot den egna orga-
nisationen i stdllet for mot uppdraget. De som arbetar med myndighetens
uppdrag (geologer, utredare, nationalekonomer) anser sig vara en del av ett
professionellt sammanhang som stricker sig langt utanfor den egna myndig-
hetens granser. Lojaliteten dr knuten till professionens normer snarare dn till
myndigheten. Darmed ar det ocksa viktigare for manga i kdrnverksamheten
att ett problem far en losning dven om det kraver samarbeten som skapar
otydlighet om den enskilda myndighetens bidrag till 16sningen. For mana-
gementbyrdkrater (ekonomer, jurister, kommunikatorer) dr organisationen
patagligt ofta viktigare an uppdraget.

Att géra om myndigheter till kompletta organisationer

Resonemanget om kompletta organisationer kommer fran Nils Brunsson
och Kerstin Sahlin-Andersson (2000). De pekar pa att en central del i de
reformer som ligger till grund for new public management har handlat om
att transformera offentliga verksamheter fran agenter till aktorer. Skillnaden
mellan de bada ligger i styrning och ansvarighet. Som agenter detaljstyrs
myndigheter, och dirmed dr det uppdragsgivarna — regeringen — som féar bara
huvudansvaret for verksamheten och std till svars om den inte fungerar. Som
aktorer styrs myndigheter i stdllet med mal, och de far stort handlingsutrymme
att sjalva avgora hur de ska ordna verksamheten. Som aktorer ar det dirmed
ocksd myndigheten som far bara ansvaret om verksamheten misslyckas.

Foretaget far ofta fungera som idealbild for hur vi tinker oss en komplett
organisation. Mycket har dirfor gjorts for att myndigheter ska bli mer som
foretag, en process som har kallats foretagisering. Givet forutsdttningarna
for det politiska systemet gar det inte att helt stopa om myndigheter till
kompletta organisationer, men det har funnits en stark vilja att forsoka
komma s langt det bara gdr. Ndgra exempel pa insatser som gjorts dr att
inféra mal- och resultatstyrning, tillskriva varje myndighet en identitet och
synliggora deras ansvar och resultat, 6ka kapaciteten for ledning och styr-
ning, fortydliga ansvarsfordelningen internt och 6ka antalet funktioner som
arbetar med myndigheten som organisation (Hall, 2012).

Att fungera som en aktor stdller andra krav pd myndigheter dn vad de
behovde hantera som agenter. Effektivitet, produktivitet och resultat blir
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huvudsaker vilket leder till att organisering och ledning far en mycket mer
framtradande plats. Upptagenheten vid organisationen ar pataglig, och kom-
munikationsverksamheternas expansion och inriktning behover forstds i
ljuset av det. Ambitionerna att skapa kompletta organisationer har bland
annat tolkats som att myndigheters kommunikationsverksamheter behover
vara strategiska. Det dr en idé som har vuxit sig stark i myndighetssektorn
och som passar vil in i det monster som vagleder managementbyrakratin
(Fredriksson & Pallas, 2016a). Tar vi en narmare titt pd hur kommunika-
tionsverksamheternas expansion kommer till uttryck kan vi konstatera att
det inte bara ir en fraga om att antalet kommunikatorer har 6kat. Det ar
ocksd en friga om att forestillningarna om verksamheterna har fordndrats.
Hur det kommer till uttryck visar bland annat Satagen och Lovgren (2024)
i sin analys av platsannonser for kommunikatorer.

I deras analys ingdr annonser fran Umea universitet 1999-2022. Under
den perioden har kommunikationsverksamheten vid universitetet blivit mer
omfangsrik och tydligare knutits till organisationen. Snarare an administra-
tion beskrivs kommunikationsarbetet numera som att ge stod och utveckla
verksamheten, vilket bland annat kommer till uttryck i att begreppet kom-
munikation har ersatt information i annonstexterna. Det ar en fordndring
som innebir andra forvantningar pa den som ska utfora arbetet. Att gd fran
att vara informator till att bli kommunikator innebar att individen forvintas
ha andra personliga egenskaper samt en betydligt bredare kompetens. Enligt
Satagen och Lovgren (2024) ar det ett uttryck for forhoppningar om att en
kommunikator ska kunna hantera komplexa fragestillningar och kommuni-
kativa utmaningar med strategiska och riktade insatser — insatser som innebar
mer 4n att sprida information (se ocksa kapitel 2).

I studien identifieras 1 276 arbetsuppgifter. I borjan av perioden innehal-
ler annonserna i snitt 3,7 arbetsuppgifter, och i slutet har genomsnittet okat
till 8,3. Den kategori som 6kat mest dr den som forskarna beskriver som
strategiska. I takt med okningen av arbetsuppgifter kan de ocksd notera en
tilltagande specialisering. Som informatorer har personalen ett bredare ansvar
i forhéllande till helheten an vad de har som kommunikatorer. Forvantning-
arna pa vad en kommunikator ska kunna leverera och pa vilket sitt hen ska
gora har tydligt forandrats sd som det beskrivs i universitetens platsannonser.

Det finns ingen anledning att tro att universiteten ar unika jamfort med
andra myndigheter vad giller kommunikationsverksamheternas expansion.
De resultat som presenteras i Satagen och Lovgren (2024) ligger i linje med
resultaten fran studier som fokuserat pa andra typer av myndigheter (Eriksson
& Westerberg, 2021; Stenkvist, 2024). En patagligt skillnad finns det dock,
och det ar att universitetens kommunikationsverksamheter i betydligt storre
utstrackning ar inriktade mot marknadskommunikation jamfort med andra
myndighetstyper (Fredriksson & Pallas, 2016a; Lovgren, 2017). Det kommer
till uttryck i styrdokument och strategier, och det dr ocksa framtradande i de
titlar och arbetsbeskrivningar som anvinds i platsannonserna som Satagen

76 MAGNUS FREDRIKSSON & JOSEF PALLAS



och Lovgren (2024) studerar. Detta kan rimligtvis forstds i ljuset av att hog-
skolor och universitet konkurrerar om bade studenter och forskningsmedel pa
ett satt som andra myndighetstyper inte behover gora. En av konsekvenserna
av detta dr att manga beslut pd universitet och hogskolor fattas med en tankt
marknadsposition som utgdngspunkt.

En sddan prioritering ar inte sjalvklar, och den moter internt motstand.
Ett exempel pad detta presenteras i Charlotta Eriksson och Anders Ivarsson
Westerbergs (2021) analys av Sodertorns hogskola. I ett skede ndar hogsko-
lans ledning bestimmer sig for att satsa dnnu mer pa studentrekrytering tar
kommunikationsavdelningen 6ver kontrollen av myndighetens webbplats.
Ansvaret ldg tidigare pa institutionsniva, men for att hogskolan ska kunna
rikta sig tydligare mot presumtiva studenter fattas ett beslut om centrali-
sering. Omstopningen innebar att innehdll som stoder rekryteringen far en
prioriterad plats och ett betydande utrymme, dirmed nedprioriteras andra
former av kommunikation och andra intressenter. Bland kritikerna finns bland
annat hogskolans forskare som menar att forskningen blir osynliggjord. Det
framfors ocksa kritik mot innehéllet da det producerats utifrdn principer
som giller for marknadsforing, det vill siga ett innehall som i forsta hand
ska vara attraktivt och lockande. Detta ir en prioritering som forskare och
larare anser leda till ett sprakbruk som dr infantilt och likriktat och som
innebir att 4mnen, utbildningar och forskningsprojekt inte far en korrekt
beskrivning (Eriksson & Westerberg, 2021).

Att forsdka bli nagot man inte riktigt ar

Att bli en komplett organisation och fungera som en aktor ar inte alltid
sjalvklart for myndigheter. Spanningarna som uppstar nir organisationen
snarare dn uppdraget far en framtriadande plats ar i vissa fall patagliga,
om inte annat darfor att det utmanar grundliggande principer for det som
vigleder kdrnverksamheterna. I vissa fall skapar omvandlingen rimligtvis
mindre spanningar da forutsidttningarna for verksamhetsformerna skiftar.
Att administrera stod och bidrag och bedoma ansokningar ar en verksamhet
som i flera avseenden liknar det som hander i en bank eller i ett forsakrings-
bolag. For myndigheter som arbetar med sddana aktiviteter ar det dirmed
relativt enkelt att identifiera sig med sina kommersiella kusiner. For andra
myndigheter kan det vara svdrare att hitta sjdlvklara referenspunkter, vilket
innebar att de stills infor storre svarigheter att visa hur de lever upp till de
kriterier som galler for en komplett organisation (Wedlin & Sahlin, 2017).

Ett exempel pd det senare ar Forsvarsmakten — en myndighet med ett
unikt uppdrag som dessutom styrs enligt principer som ar tydligt forank-
rade i ett agentskap. Det ar regeringen som i stort bestimmer nar och var
myndigheten ska agera och verksamheten styrs genom ordergivning snarare
an malsattningar. Samtidigt dr det uppenbart att Forsvarsmakten har stallts
infor forandringar som i flera avseenden inneburit utmaningar for verksam-
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heten, bland annat som ett resultat av att den allmdnna varnplikten férsvann
och att Forsvarsmakten tvingats gora sig attraktiv, om inte annat for att
kunna rekrytera soldater. For att mota detta har Forsvarsmakten malmedvetet
arbetat med kommunikationsaktiviteter som uppmarksammats for bade sin
utformning och sin inriktning. I huvudsak dr det kampanjer som har haft
externa intressenter som malgrupp, dar syftet har varit att marknadsfora
Forsvarsmakten som arbetsgivare men ocksa legitimera verksamheten i en tid
nar bade politikens och allmanhetens fokus har varit riktad ndgon annanstans
(Deverell et al., 2015).

Den nya inriktningen har ocksd krivt ett aktivt arbete internt, om inte
annat sa for att gora inriktningen kind och accepterad av redan existerande
personal. Hur detta kommer till uttryck visar bland annat Malin Agren och
Hogne Satagen (2022) i sin analys av ledarsticken i Forsvarsmaktens per-
sonaltidning Férsvarets Forum. Innehéllet i tidningen spanner 6ver myndig-
hetens samtliga verksamheter, och enligt kommunikationsavdelningen som
producerar den ska tidningen spegla

livet som anstalld i Forsvarsmakten och ge en bild av vad som hinder i
olika delar av organisationen /.../ och inte minst innehall som beskriver
myndighetens inriktning och utveckling. (Forsvarsmakten, 2025)

Ledarsticken ir signerade av 6verbefilhavaren (OB), och Agren och Satagens
analys visar att ett viktigt inslag i texterna dr att skapa legitimitet for Forsvars-
makten som organisation och de verksamheter som foljer med det. Det dr en
kanal som anvinds for att dterkommande pdminna myndighetens personal om
vad som motiverar Forsvarsmaktens existens och skapa uppslutning bakom
ledningens forstaelse av myndighetens uppdrag och identitet. For detta dnda-
mal anvinder sig OB av fem retoriska strategier: framstilla ledningens beslut
som sjdlvklara och nédviandiga (normalisering), framstilla Forsvarsmakten
som vilken organisation som helst (rationalisering), framstilla ledningens
hdllning som norm (auktoritet), ge vissa varden (t.ex. jamstalldhet) en mora-
lisk sdrposition (moralisering) samt knyta Forsvarsmaktens verksamheter till
bdde historien och framtiden och tillskriva myndigheten en nyckelposition i
samhillsutvecklingen (mytologisering).

Ambitionerna att framstd som en komplett organisation ar patagliga i
OB:s retorik, men det dr samtidigt patagligt att Forsvarsmaktens forutsatt-
ningar utmanar idén. I sina slutsatser pekar Agren och Satagen (2022) pa
att Forsvarsmaktens retorik i flera fall skulle kunna beskyllas for att vara
hyckleri, bland annat darfor att den innehaller viarden som dr oférenliga.
Det ar till exempel svért att hivda ett kollektivt vi och samtidigt hivda auk-
toritet. Samtidigt finns det anledning att vara 6dmjuk infér de utmaningar
som Forsvarsmakten moter, menar forskarna. S3 snarare dn som en 6verlagd
ambition att forsoka skonmala bor retoriken ses som ett svar pa svarigheterna
att hantera de motstridiga krav som myndigheten stills infor.

78 MAGNUS FREDRIKSSON & JOSEF PALLAS



Kommunikatérer — en yrkesgrupp med ambitioner

Management ar svart att oversitta till svenska, men att det refererar till
styrning, ledning och strategi torde std klart. Darmed ar det kanske inte
sd konstigt att myndigheters kommunikationsverksamheter som sd manga
andra stodverksamheter presenteras som strategiska nar myndigheter ska bli
kompletta organisationer. Stodfunktionerna har haft sin stora tillvixt paral-
lellt med framviaxten av managementbyrikratin, och managementbyrakratins
idéer har varit viktiga for att motivera utokat fokus pd kommunikation
och andra stodverksamheter. Det har funnits en stark onskan och ambition
frdn kommunikatorer och andra som arbetar med kommunikation att fa ett
storre inflytande 6ver verksamheten och sitt eget arbete. Att beskriva kom-
munikationsverksamheten som strategisk blir pa sa vis en form av retorik
som syftar till att pdpeka kommunikationens betydelse for organisationens
mojligheter att fungera som en komplett organisation (Pallas, Fredriksson,
& Wedlin, 2016; Satagen & Lovgren, 2024). Vad det i realiteten innebir att
arbeta strategiskt dr inte alltid sjalvklart. Nar myndigheter sjdlva beskriver
vad som &r att betrakta som strategisk kommunikation i policy- och strategi-
dokument refererar de bland annat till verksamhetsforankring, langsiktighet,
omvirlds- och malgruppsanalys samt malstyrning (Fredriksson & Pallas,
2016a). Till det kommer personliga egenskaper i platsannonser som handlar
om att kommunikatorer bland annat forviantas vara flexibla, initiativrika,
relationsskapande och entreprendriella (Satagen & Lovgren, 2024).

Att se dessa skrivningar som en redogorelse for vad som faktiskt sker ar
dock problematiskt. Snarare bor det som star i platsannonser, strategier och
andra typer av dokument forstds som ett uttryck for de forestdllningar och
idéer som priaglar kommunikationsomradet (Satagen & Lovgren, 2024, se
ocksa kapitel 2). Forandringarna i platsannonser och strategidokument ar
ett satt att forstd hur kommunikationsverksamheten har forandrat synen pa
sin egen roll. Det dr helt enkelt en typ av autokommunikation dir kommu-
nikationsavdelningen kommunicerar med sig sjalv. Foreteelsen ar pa inget vis
ovanlig; den forekommer inom manga omrdden och syftet ar att ge uttryck
for och bekrifta idealiserade forestillningar om en organisation, en verksam-
het eller en produkt for att stirka sammanhéallningen inom en grupp eller
organisation (Christensen, 1997; Satasen & Lovgren, 2024).

Ambitionerna att lyfta fram kommunikationsverksamheten och kommuni-
katorerna dr patagliga, sarskilt i den egna gruppen. Det finns bade en 6nskan
och en vilja fran kommunikatérer och andra som arbetar med kommunika-
tionsfragor att fa storre inflytande Over sitt eget arbete men ocksd over andra
delar av verksamheten. I viss man dr det ambitioner som har gett resultat, och
myndighetsledningar gor dterkommande kommunikativa 6vervaganden nar
de motiverar, planerar och genomfor olika sorters aktiviteter. Samtidigt ar det
tydligt att det finns skillnader i synsitten och att kommunikatorer hamnar i
konflikt med andra yrkesgrupper. I den forskning som narmare har studerat
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vad som hinder pa myndigheters kommunikationsavdelningar framtrader
ndgra tydliga monster. Ett dr att kommunikationsverksamheten i stora delar
gar ut pa att producera och administrera budskap och aktiviteter. Ett annat
ar att det strategiska beslutsfattandet i kommunikationsfradgor manga ginger
sker pd andra stallen an pd kommunikationsavdelningen. Som ett resultat
av detta d4r myndigheters kommunikationsverksamheter pafallande ofta sar-
kopplade fran andra verksamheter (Eriksson & Westerberg, 2021; Lovgren,
2017, Pallas, Fredriksson, & Wedlin, 2016; Stenkvist, 2024).

Att administrera strategiska ambitioner

Myndigheters kommunikationsverksamheter ar omfattande, och det ar verk-
samheter som inbegriper ett stort antal aktiviteter. P4 sa vis speglar plats-
annonserna, strategierna och planerna i studierna ovan det som hander pa
myndigheters kommunikationsavdelningar. Samtidigt ar det tydligt att det
saknas tydliga grianser for vad som ryms i avdelningarnas uppdrag. En for-
klaring ar att mdnga myndigheter har svart att dra sjalvklara granser mellan
kommunikation som roll och verksamhet och kommunikation som ett inslag i
andra aktiviteter och verksamheter. Det mesta som hander i en myndighet har
inslag av kommunikation, till exempel drendehantering, myndighetsutovning,
moten, samverkan och samordning. Men dven i sammanhang dar kommuni-
kation kan anses vara en barande del ar det manga ganger sjalvklart att inte
betrakta det som en del av kommunikationsverksamheten, dtminstone inte
pd ett sddant sitt att det ligger inom ramen for kommunikationsavdelningens
ansvarsomrdden. Samverkan som vi lyfte fram i kapitel 4 ir ett exempel pd
detta. Det ar en verksamhet som i allra hogsta grad handlar om att skapa och
genomfora kommunikationsaktiviteter men som betraktas som nidgot annat.
Nir myndigheter samverkar ar det de ansvariga for respektive sakomrade som
planerar och genomfor aktiviteterna. I den man kommunikationsavdelningen
ar delaktig ar det for att kommunicera projektet i vidare kretsar, bland annat
genom att skapa webbplatser, skriva pressmeddelanden och gora uppdate-
ringar i sociala medier (Hedenmo, 2024b).

Som ett resultat fir kommunikationsavdelningarna ofta hantera fragor
och aktiviteter som andra ansvarar for — en situation som kommunikations-
avdelningar moter med att skapa rutiner och mallar. Tanken &4r att rutiner ska
hindra andra avdelningar frin att kunna runda frigorna om kommunikation.
Det finns ocksd en ambition att ligga over ansvaret for delar av kommunika-
tionsavdelningens arbete pa andra verksamheter. Kommunikationsavdelningen
strdvar efter att sitta ramarna och koordinera arbetet — arbeta strategiskt
— och sedan se till att det utfors av andra (Lovgren, 2017; Stenkvist, 2024).
Arbetet med grafisk profilering kan fungera som ett exempel. Manga ganger
ar det detaljerade dokument som ska underlatta for personalen att ”gora ratt
fran borjan” - krav som dterkommande moter motstind utanfor kommu-
nikationsavdelningarna. Manga anser att det dar krangligt och har dessutom
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svart att se vad det ska tjana till. Andra kan dela uppfattningen att allt ska
vara korrekt men har svart att se att det dr deras uppgift att gora jobbet. I
ytterligare andra fall 4ar ifrdgasittandet principiellt och handlar om att det
overhuvudtaget skulle vara angeldget for myndigheten att ha ett bildmanér
eller en tonalitet.

Som ett resultat finner sig kommunikationsavdelningarna gang efter annan
inmdlade i ett horn. De har sjilva tagit stillning for att fragan om formgiv-
ning ar viktig men far begransat gehor for detta. Darmed hamnar de i en
situation dédr de sjdlva maste gora arbetet, ett arbete som manga ganger ar
mekaniskt och repetitivt. S3 i stillet for att vagleda och styra andra grup-
pers arbete fungerar styrdokumenten och mallarna som en sjalvpatagen
tvangstroja for kommunikationsverksamheten som gang efter annan far se
sig sjdlv sitta med arbetsuppgifter med ett stort inslag av rutiner (Lovgren,
2017; Stenkvist, 2024).

Att kommunikationsavdelningen blir sittande med administrationen och
produktionen av kommunikationsprodukter trots att det finns en ambition
att ldta andra gora jobbet ar ett monster som dterkommer. Uppdateringar
av webbplatser, intranit och konton i sociala medier ar andra exempel pa
sammanhang som ofta fungerar enligt samma princip (Lovgren, 2017; Sjo-
berg, Berglez, & Gambarato, 2023). Gemensamt for samtliga aktiviteter ar
att de dr knutna till starka normer om hur kommunikation ska utforas och
vad som dr att betrakta som ”bra” kommunikation — normer som ménga
ganger saknar forankring i ovriga delar av verksamheten. De dr snarare for-
ankrade i de principer som dominerar kommunikationsfaltet, och dirmed
ar det inte sjdlvklart for andra hur kommunikationsaktiviteterna bidrar till
myndighetens mojligheter att utfora sina uppdrag (Eriksson & Westerberg,
2021; Galli, 2012).

Nar kommunikation blir en strategisk fraga

Myndigheternas kommunikationsverksamheter vilar pa en uppsittning
normer och idéer dar utgangspunkten ar att arbetet ska vara forutsagbart
och folja pa forhand angivna rutiner — rutiner som vilar pa de principer som
dominerar kommunikationsfiltet. Exempel pa sddana rutiner ar att publicera
ett visst antal nyheter pd myndighetens webbplats, ett visst antal pressmed-
delanden eller ett visst antal uppdateringar i sociala medier under en angiven
tidsperiod (Lovgren, 2017). Andra ganger dr det rutiner som vaxt fram som
svar pa ett externt tryck. Kontakten med journalister dr ett tydligt exempel
pa detta. Har har mdnga myndigheter skapat rutiner for att snabbt kunna
leverera svar pa fragor men ocksa for att kunna sakerstilla att innehallet foljer
myndighetens linje (Pallas, Fredriksson, & Wedlin, 2016, se ocksa kapitel 6).
Till detta kommer ett stort antal rutiner for att producera texter, bilder och
andra typer av innehdll, ibland med utgangspunkt i forestallningar om vad
som dr bra kommunikation och i andra fall som ett svar pa lagstiftning och
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regelverk — till exempel kraven pd klarsprik och tillgdnglighetsanpassning
(Stenkvist, 2024).

Med vetskap om att myndigheternas kommunikationsverksamheter i
hog grad ar rutiniserade kan det te sig markligt att kommunikationsfragor
tillskrivs strategisk betydelse. For att det gors strategiska overviganden i
myndigheter rdder det ingen tvekan om, men det dr inte sd ofta en fraga for
kommunikationsavdelningen. Det ar snarare en fraga for ledningen. Det ar
dar som de avgorande besluten om myndigheternas kommunikationsakti-
viteter fattas, och det ar dir som kommunikationsverksamheten tillskrivs
strategisk betydelse (Lovgren, 2017; Pallas, Fredriksson, & Wedlin, 2016).
Med det kommer ocksd en annan uppfattning om vad det innebir att arbeta
strategiskt med kommunikation. P4 kommunikationsavdelningarna rader
det ofta en uppfattning om att kommunikationsverksamheten blir strategisk
ndr den dr forankrad i organisationens mél, planerad och strukturerad. En
vanlig uppfattning ar att kommunikation inte ska vara nagot sjalvindamal,
den ska vara malstyrd. Nar kommunikationsavdelningen resonerar om ett
strategiskt kommunikationsarbete handlar det i forsta hand om ett arbetssatt
(Fredriksson & Pallas, 2016a). I ledningar dominerar ett annat perspektiv;
dar handlar strategisk kommunikation i forsta hand om relationer (Sten-
kvist, 2024). Myndigheters kommunikationsaktiviteter blir strategiska nar
de involverar ministrar och andra som arbetar i Regeringskansliet, men det
kan ocksd handla om relationerna till andra myndigheter, styrelseledamo-
ter, samverkanspartner och inte minst journalister och nyhetsredaktioner
(se ocksa kapitel 6). Gemensamt for dessa aktorer ar att de har eller kan
fa direkt inflytande 6ver myndigheters verksamheter. Darmed ar att finga
upp och tolka hidndelser och utspel, gora sig tillganglig och tillhandahalla
kunskapsunderlag och perspektiv viktiga inslag. Det handlar om att bevaka
myndighetens intressen och ta plats i ssmmanhang dar det anses vara viktigt
att myndighetens rost blir hord. Eller som en av respondenterna i Stenkvists
(2024, p. 163) studie av Jamstdlldhetsmyndigheten uttrycker det:

Det ar oerhort viktigt att ha en bra dialog med Regeringskansliet som
man ska anvinda pd basta sitt om man vill f& genomslag, om man vill
att de ska lyssna. Jamstdlldhetsmyndigheten ar regeringens verktyg och
vi méste hela tiden ha den kanalen 6ppen och gora klart for RK vad som
ar problemet och hur det maste dtgardas.

Kontakterna mellan myndigheter och departement ar periodvis frekventa
men det dr forbjudet med ministerstyre och myndigheterna forvintas vara
politiskt neutrala. Darfor dr det kontakter som kriaver bade foljsamhet och
integritet. Samtidigt ar det uppenbart att myndigheterna inte kan forlita sig
pa informella kontakter med departementen for att vdrna sina intressen —
bland annat darfor att det finns ytterligare aktorer i omgivningen som kan
paverka myndighetens position och handlingsutrymme, men ocksd darfor
att politiken har att forhdlla sig till dessa andra aktorer. I praktiken ar detta
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ett scenario som innebar att myndigheter behover hantera offentliga utspel
fran regeringen, oppositionen och ett stort antal andra aktorer, dven om
utspelen inte dr explicit riktade mot dem sjalva. Christopher Hood (2010)
kallar foreteelsen blame games, och med det pekar han pa att myndigheter
oftare dn andra aktorer dras in i politiska spel som handlar om vem som har
ansvar — for en fraga, for ett misslyckande — och att myndigheter har svérare
an andra att vdrna sina intressen i sddana spel.

Sammantaget innebar detta att det som uppfattas vara strategiskt viktig
kommunikation handlar mindre om det som ligger i myndigheternas upp-
drag. Snarare ar det aktiviteter som handlar om att bevaka myndigheternas
position i det politisk-administrativa systemet. Det d4r kommunikation som i
stor utstrackning gar ut pa att virna myndighetens autonomi och politiska
position (Jacobsson, Pierre, & Sundstrom, 2015). Darmed dr det kommu-
nikation som i flera avseenden faller utanfor det som myndigheterna — och
aven mdnga forskare — beskriver som strategisk kommunikation. Den ar ofta
reaktiv snarare an proaktiv, den fokuserar pa kortsiktig hantering snarare an
langsiktig orientering och den dr handelsestyrd snarare an malstyrd.

Avslutande kommentar:
Myndigheters kommunikationsverksamheter -
expansion, motstand och frustration

Kommunikationsverksamheterna pd svenska myndigheter har viaxt. Det ar
verksamheter som har blivit ett naturligt inslag i myndighetsarbetet, och
numera sker de inom ramen for sarskilda kommunikationsavdelningar. Upp-
dragen for dessa avdelningar har breddats, och éver tid har antalet arbets-
uppgifter okat. Det i sin tur innebdr att antalet anstdllda som arbetar med
kommunikation ocksa har okat. Parallellt med 6kningen har kommunika-
tionsverksamheterna blivit mer kvalificerade, bland annat som ett svar pa
att de behover hantera frigor med storre komplexitet. Det dr en utveckling
som ocksd maste forstds utifrdn att allminhet, brukare och andra intressenter
pa motsvarande vis stdlls infor en alltmer komplicerad tillvaro med hogre
forvantningar pa service som foljd (Riksrevisionen, 2021).

I takt med att stodverksamheterna tagit storre plats har retoriken om kom-
munikationsverksamheterna forandrats. I forsta hand 4r det inte uppdragen
och bidraget till regeringens politik som hamnar i fokus. Inte heller ar det
frdgor om demokrati och myndighetens roll i samhillet som prioriteras. I stal-
let 4r det en retorik som poidngterar kommunikationsverksamheternas bidrag
till myndigheten som organisation. I linje med managementbyréakratins logik
beskrivs kommunikationsverksamheterna som avgorande for att myndigheter
ska fungera strategiskt, malstyrt och rationellt. Det finns en stark vilja och en
pdtaglig ambition frdn kommunikationsverksamheterna att fa axla ett storre
ansvar och fa storre inflytande 6ver verksamheterna.
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Om retoriken dterspeglar en faktisk fordndring av vad som hander runt
om i myndighetssverige dr diremot osikert. Vad som talar for att det skulle
vara sd dr att kommunikationsavdelningarna tenderar att fungera som en
landningsplats for managementidéer som senare sprids vidare i verksamheten.
Jamfort med andra verksamheter ar kommunikationsomradet mer mottagligt
for trender och moden. Det innebir att kommunikationsavdelningar har en
storre bendgenhet att identifiera och ta till sig idéer och impulser fran andra
omraden och ta fasta pa de principer som vagleder dessa omraden (Fredriks-
son, Ivarsson, & Pallas, 2021; Satasen & Lovgren, 2024). Det gar att se
kommunikationsavdelningarna som en testbadd nir myndigheter omvandlas
till managementbyrakratier och att de fordndringar som etableras dir sedan
sprids vidare i verksamheten. Det vill saga att kommunikationsomréadet kan
ses som en marknadsplats for managementbyrakratins olika delar (Satasen
& Lovgren, 2024). Det kan ocksa tillaggas att kommunikationsomradet
rimligtvis dr 6ppnare for omforhandlingar 4n andra. Som vi redan har nimnt
ar det svart att finga inneborden i begreppet och foreteelsen kommunika-
tion. Det 6ppnar for skiftande tolkningar av vad som ryms i verksamheten,
och dirmed finns det ocksa ett storre utrymme for och bendgenhet att folja
trender och impulser.

Vad som talar emot att kommunikationsverksamheterna skulle ha fatt ett
storre inflytande ar den empiriska forskning som vi har redovisat i kapitlet
(Eriksson & Westerberg, 2021; Fredriksson & Pallas, 2024; Lovgren, 2017;
Pallas, Fredriksson, & Wedlin, 2016; Stenkvist, 2024). Nir forskare studerar
vad som hinder pd myndigheternas kommunikationsavdelningar ar det inte
sjalvklart att det skiljer sig s mycket jamfort med tidigare. Detsamma kan
sdgas om vad som hiander nir kommunikationsverksamheten moter andra
verksamheter. Snarare dn att arbetet fokuserar pd analys, ledning och utvar-
dering handlar det ofta om att uppratthalla rutiner, bland annat for produk-
tionen av rapporter, webbtexter och pressmeddelanden — produktioner som
kraver bilder, korrekturliasning och formgivning. Det finns ocksa patagliga
inslag av administration och ett lopande arbete som dr knutet till uppdate-
ringar, revideringar och bevakning av bland annat konton i sociala medier. De
former av strategisk kommunikation som presenteras i platsannonser (Satagen
& Lovgren, 2024) och i styrdokument (Fredriksson & Pallas, 2013) fore-
kommer men ir betydligt mindre framtradande. De aktiviteter som vanligtvis
sags vara grunden for ett strategiskt kommunikationsarbete — att arbeta med
analyser, ta fram strategier och utvirdera aktiviteter (Falkheimer & Heide,
2014) - forekommer, men det dr andra uppgifter som praglar dagarna pa
myndigheternas kommunikationsavdelningar. Detta dr ndgot som forstarks
av att de strategiska uppgifterna aterkommande liggs ut pa konsulter som
far rollen som experter (Stenkvist, 2024).

Vad som ocksa talar emot att kommunikationsverksamheten fatt ett okat
inflytande dr motstindet den moter hos kdrnverksamheterna. Ambitionerna

84 MAGNUS FREDRIKSSON & JOSEF PALLAS



att fungera som stod, som en sorts interna konsulter, grusas ofta. Snarare dn
som stod uppfattas kommunikationsverksamheten som ett storande moment.
Mainga karnverksamheter har svart att se det meningsfulla i att prioritera
kommunikationsaktiviteter, och de upplever att det dr aktiviteter som inte
hjdlper dem att utfora sina uppdrag. Snarare uppfattas kommunikationsak-
tiviteterna som ett storningsmoment med missriktade mélsittningar som inte
ar forankrade i kdrnverksamheten (Eriksson & Westerberg, 2021).

Kopplingen mellan management och kommunikation dr framtridande,
men det innebir inte med nodvandighet att kommunikationsverksamheterna
har ledningens 6ra. Att myndighetsledningar beaktar kommunikation som
ett viktigt inslag dr i och for sig tydligt. Det anses vara avgorande for att
myndigheten ska kunna uppritthélla vilfungerande relationer med Reger-
ingskansliet och andra som kan fa inflytande 6ver verksamheten. Det ar ett
forhallningssatt som ska sikra myndighetens existens och som av ledningen
betraktas som en form av strategisk kommunikation. Men det méts dnda
med viss frustration pd kommunikationsavdelningarna eftersom det sidllan
ar aktiviteter som hanteras av dem. Darmed upplever kommunikatorer med
jamna mellanrum att de frantas det strategiska ansvaret niar det branner till,
att handelser och utspel tar uppmarksamhet fran det ldngsiktiga arbetet och
att de har svart att fa gehor for sina idéer. Det ar en situation som bidrar
till att kommunikationsverksamhetens frikoppling fran karnverksamheten
forstirks och att inslagen av rutiner och administration forstirks ytterligare
(Eriksson & Westerberg, 2021; Lovgren, 2017; Stenkvist, 2024).
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KAPITEL 6

Konflikter och kontroll -
myndigheters relationer till
medier

| korthet...

Medier har en sarskild betydelse for myndigheter. Det ar en position de har
fatt i rollen som tredje statsmakt — en roll som gér ut pa att lopande granska
myndigheters verksamheter for att motverka och avsloja korruption, ineffek-
tivitet och andra former av missforhdllanden. Ménga génger dr myndigheters
mediearbete omfattande och stracker sig langt bortom kommunikationsavdel-
ningarna. Det kan bland annat forstds utifrdn forandrade forutsattningar pa
nyhetsredaktionerna. Men anorektiska redaktioner och jaktade journalister
racker inte som forklaring om vi vill forstd varfor medier har blivit ett av de
dominerande inslagen i myndigheters kommunikationsverksamheter. Det ar
snarare ett resultat av samhallets medialisering och en allman uppfattning
om att medier ar den viktigaste kommunikationsformen for aktorer i det
politisk-administrativa systemet. Situationen dr pa inget vis unik for Sverige,
men sannolikt dr svenska myndigheter mer angeldgna att forhalla sig till
medier, bland annat dirfor att svenska myndigheter har storre ansvar for
sina verksamheter 4n myndigheter i andra jamforbara lander.

Hur myndigheter forhéller sig till medier ar inte sjdalvklart, och i jamforelse
med andra omraden finns det en betydligt storre osikerhet om vad som ar
gangbart och vad som ar att betrakta som bra resultat. En viktig forklaring
till vad det ar som bestimmer hur medier uppfattas i myndigheter ar profes-
sionella normer. En annan forklaringsfaktor for hur myndigheter forhaller
sig till medier ar hur de ser pa sociala medier. Om myndigheter upplever att
sociala medier kan ersadtta redaktionella medier som kontaktyta med viktiga
grupper ar de mer benidgna att forlita sig till dessa kanaler.
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Statskontorets kommunikation med massmedierna ska priglas av 6ppen-
het. Statskontoret dr en statlig myndighet som arbetar pd uppdrag av
medborgarna. Medborgarna har ritt att fa veta vad verket gor och hur vi
handskas med vara resurser. Forvaltningslagen foreskriver 6ppenhet och
service mot allmanheten och det giller i hog grad ocksd kommunikationen
via medierna. Vir verksamhet lyder under tryckfrihetsférordningen
och de andra lagar som behandlar yttrandefrihet och meddelarskydd.

Medier har en sarskild betydelse for myndigheter och sa som den beskrivs
av Statskontoret (2007) i myndighetens mediepolicy ar det en betydelse som
kan forstds utifran mediers roll som tredje statsmakt. Det dr en position
medierna har tilldelats for att mojliggora l6pande granskning av myndig-
heters verksamheter for att motverka och avsloja korruption, ineffektivitet
och andra former av missforhallanden. Medierna ska fungera som med-
borgarnas ombud nar de utovar sin rattighet att kontrollera, vardera och
utkrdva ansvar av det demokratiska systemets aktorer — granskningar som ar
tankta att ha saval forebyggande som korrigerande effekter pA myndigheters
verksamheter (Norris, 2008). For att garantera systemets funktionssatt finns
det ett grundlagsskyddat regelverk som ger medier mojligheter att ta del av
handlingar (offentlighetsprincipen) och myndighetsanstillda mojligheter att
uttala sig och lamna ut uppgifter (meddelarskyddet). Till det kommer skriv-
ningar i myndighetsférordningen och foérvaltningslagen om att myndigheter
ska tillhandahdlla information om sin verksamhet och att de skyndsamt ska
svara pa fragor fran allminhet och journalister.

For att folja, hantera och bemota mediers bevakning har myndigheter
ordnat sina verksamheter. Arbetssitt, roller, rutiner, strategier, resursfordel-
ning och ansvarsomraden dr saker som myndigheter inrdttat och anpassat
for att kunna besvara fragor fran journalister och nyhetsredaktioner. Manga
ganger ar myndigheters mediearbete omfattande och stracker sig langt bortom
kommunikationsavdelningarna. Det kan bland annat forstds utifran foriand-
rade forutsittningar pa nyhetsredaktionerna. Minskade resurser samt okade
krav pa produktivitet och l6pande publiceringar har gjort att journalister
i allt storre utstrackning soker sig till offentliga kallor niar de gor research
och att de forvantar sig snabba svar (Thorbjernsrud, Figenschou, & Thlen,
2014). Men anorektiska redaktioner och jiktade journalister ricker inte
som forklaring om vi vill forstd varfor medier, nyheter och journalistik har
kommit att bli ett dominerande inslag i myndigheters kommunikationsverk-
samheter. Forviantningar och krav pd service utgor bara en liten del av det
som forklarar upptagenheten vid medier. Av storre betydelse ar den fordandring
som i litteraturen beskrivs som samhaillets medialisering, en process med tva
huvudsakliga inslag:

1. En tilltagande professionalisering av journalistiken och framvaxten
av medier som en autonom institution. Som siddan fungerar medier
utifran en uppsattning normer och idéer som priaglar hur nyheter
samlas in, viljs ut, bearbetas och presenteras.
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2. Entilltagande upptagenhet vid medier i samhillet och en forestillning
om att medier dr den viktigaste formen av kommunikation for att na
en publik med ritt budskap. Detta ar en forestillning som leder till
att aktorer anpassar sina verksamheter och sin kommunikation till
mediers normer och idéer.

P4 detta vis dr medialisering ett sdtt att forstd hur mediers arbetssatt blir
ett viktigt inslag niar myndigheter ordnar sina verksamheter (Fredriksson &
Pallas, 2020). Senare forskning har dock visat att forhdllandet mellan medier
och myndigheter ar mer komplicerat dn vad resonemanget om samhallets
medialisering tyder pa. I det har kapitlet kommer vi att redovisa denna forsk-
ning. Vi kommer att ta fasta pa relationen mellan myndigheter och medier
och hur den ser ut. Vi kommer ocksd klargora vad det d4r som motiverar
myndigheter att fokusera pa medier och vilka konsekvenser det far for kom-
munikationsarbetet och andra delar av verksamheten.

Mediekontakter — extra angeldgna for svenska
myndigheter

Svensk forskning om relationen mellan myndigheter och medier utgdr ofta
ifrdn antagandet om att myndigheter har blivit medialiserade (Enbom, Sjo6-
strom, & Ohman, 2014; Fredriksson & Pallas, 2020). Det ir en rimlig
utgdngspunkt givet vad vi faktiskt vet om myndigheters forhallningssatt
till medier. Tre av fyra myndigheter har upprattat styrdokument for medie-
arbetet, ofta med detaljerade instruktioner om nar och hur myndigheten
ska bemota redaktioner och journalister och vem som ska och far foretrada
myndigheten i dessa kontakter (Fredriksson, Schillemans, & Pallas, 2015).
Forestdllningen om att medier dr den viktigaste kommunikationsformen har
ocksd fatt starkt faste i myndighetssektorn. Situationen dr pd inget vis unik
for Sverige. Studier frdn bland annat Australien, Danmark, Nederlinderna,
Norge och Storbritannien (Figenschou et al., 2019; Garland, Tambini, &
Couldry, 2018; Poulsen, 2022; Schillemans, 2012, 2016) har visat att det
ar en utbredd forestillning. Daremot finns det forutsittningar som gor att
svenska myndigheter — i jamforelse med andra jamforbara lander — i storre
utstrackning ar angeldgna om att kontrollera sina medierelationer och hur
de framstalls i medierna (Figenschou et al., 2020).

Svenska myndigheter har stort utrymme att sjalva bestimma verksamhetens
utformning. De ar juridiskt sjalvstindiga enheter som saknar organisatoriska
band med ministrar och departement. Svenska ministrar har sma mojligheter
att styra myndigheternas [6pande arbete, och de far dessutom inte uttala sig i
enskilda drenden mer dn i mycket allminna ordalag (Premfors et al., 2009).
Det ger svenska ministrar stora mojligheter att neutralisera en politisk fraga
och hinskjuta den vidare till en myndighet om den uppmirksammas i medi-
erna. Mediers ansvarsutkrdvande riskerar dirmed att i storre utstrackning
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riktas mot myndigheterna. I ett politiskt system dir myndigheter varderas
utifrdn sina resultat och dir allminhetens stod och fortroende uppfattas vara
en politisk resurs uppfattas det dessutom som ett problem om en myndighet
framtrader negativt i mediers bevakning. For myndigheterna finns det darmed
starka skal att lata fragor om ansvarighet, granskningsbarhet, synlighet,
anseende och varumairke f3 en framtradande roll i verksamheten, sarskilt
i jamforelse med system dar politiken bar ett storre ansvar for politikens
genomforande (Figenschou et al., 2020, se ocksa kapitel 5).

I jamforelse med myndigheter i andra linder finns det alltsa skal for
svenska myndigheter att ldgga storre vikt vid medier. Det betyder diremot
inte att medier ir lika viktiga for alla myndigheter. Aven inom det svenska
systemet finns det skillnader. Det ir till exempel en tredjedel av myndigheterna
som saknar nedskrivna rutiner for mediearbetet (Fredriksson, Schillemans,
& Pallas, 2015).

Medier - inflytelserika men inte logiska

I samhallsdebatten och i forskningen om mediers inflytande 4ar det mdnga som
refererar till medielogiken. Tanken ar att nyhetsjournalistik skapas utifran
en allmint vedertagen logik som styr arbetet pa redaktionerna oberoende av
agande, publiceringskanal och enskilda journalisters varderingar. Det innebar
i sin tur att nyhetsredaktioner presenterar ett innehdll som i stora delar ar
likvardigt sett till fokus, form och struktur. Bland annat brukar mediers fokus
pd enskilda makthavare, det politiska spelet och negativa hindelser ses som
ett uttryck for medielogiken (Stromback & Esser, 2014).

Medialisering beskrivs som vi redan nimnt som en tvidelad process. S&
ndr mediers inflytande 6ver andra institutioner lyfts fram ar det ofta medie-
logiken som star i fokus. Idén dr att det d4r medielogiken som politiker,
tjanstepersoner och andra utgdr ifrdn nir de anpassar sina verksamheter.
Det dr ett resonemang som ligger i linje med hur andra logiker beskrivs. Vi
vet till exempel att producenter och konsumenter som agerar pa en marknad
forstar hur de ska agera utifran marknadens logik som praglas av konkurrens,
egenintresse och utbyte. Vad som anses vara lampligt ar en kollektiv uppfatt-
ning som delas av mdnga pd och utanfér marknaden (Thornton, Ocasio, &
Lounsbury, 2012). P4 motsvarande vis skulle forekomsten av en medielogik
innebira att myndigheter har en klar bild av mediers sitt att fungera pa,
att de har utvecklat en uppsittning strategier for att mota medierna och
att det dessutom fanns en kollektiv forestidllning om mediers betydelse och
hur myndigheter ska forhalla sig till medier. Nadr nagot fungerar utifrdn en
logik pa det sdtt som beskrivs ovan forutsdtter det att det finns en stark idé
med stor spridning om hur denna logik fungerar. For att ndgot ska kunna
betraktas som en logik behover en situation vara forutsagbar och likvardig
oberoende av sammanhang. De som stalls infor en situation som praglas av
en viss logik mdste kdnna igen sig och ha en relativt klar uppfattning om hur
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de ska agera for att kunna hantera situationen. Allt utifrdn att en logik bygger
pd en forestillning om att vissa givna premisser leder till en viss slutsats.

Utifran resonemanget om en medielogik borde darfor svenska myndigheter
ha ungefiar samma idéer om mediers betydelse och hur de ska hantera dem.
Alla myndigheter agerar i samma politiska system, sa skillnaderna som gor
att svenska myndigheter sannolikt ar mer upptagna vid medierna borde inte
ha nagon betydelse. I stillet borde det vara relativt sma skillnader mellan
myndigheterna. S4 ar det inte riktigt; forskningen visar snarare att medierna
uppfattas pd olika sitt och att det dr svart att se uttryck for en medielogik
bortom redaktionerna. Det dr resultat som vicker frigor om mediers infly-
tande 6ver myndigheternas verksamheter (Pallas, Fredriksson, & Wedlin,
2016; Stenberg, 2016; Stenkvist, 2024).

For att fanga hur medierna uppfattas i myndigheter intervjuade Fredriksson
och Pallas (2024) generaldirektorer och hogre chefer vid svenska myndigheter.
Respondenterna arbetade for myndigheter inom olika policyomrdden och med
olika typer av uppdrag. For att kunna virdera respondenternas uppfattningar
om medier fick de ocksa detaljerade fragor om hur de uppfattar styrning,
organisering och ledning. Det ar viktiga element i organiseringens logik (eng.
corporate logic), och ambitionerna att gora om myndigheter till kompletta
organisationer (Brunsson & Sahlin-Andersson, 2000, se ocksa kapitel 5).
Diarmed dr det en bra referenspunkt for att battre forsta hur myndighetschefer
forhdller sig till medier.

Nir respondenterna resonerade om styrning, organisering och ledning
foljde de etablerade monster. De hade klara uppfattningar om vad som kunde
anses vara valfungerande myndigheter och hur verksamheten ska styras,
organiseras och ledas for att na forvintade resultat. De kunde ocksé redogora
for vilka kriterier och standarder som var anvandbara och accepterade for
att utvardera verksamheten, och de kunde redogora for hur dessa kriterier
var forankrade i myndighetens uppdrag. Det var dessutom kriterier som pa
det hela taget var samstimmiga oberoende av myndighet. Respondenterna
diskuterade ledningsfragor med sjalvklarhet, och deras redogorelser for
myndighetens organisering och styrning var forankrade i allmant spridda
uppfattningar om management, rationalitet, strategi och hur en myndighet
ska bedriva sin verksamhet. Till det kom att de ocksd hade klara uppfatt-
ningar om vad som krdvs fran personalen for att de ska kunna bidra till
verksamheten och vilka kompetenser och egenskaper som var gdngbara for
att myndigheten skulle nd framgangar. Det var patagligt att det fanns en
etablerad organiseringslogik som var styrande 6ver myndigheterna.

I jamforelse var uppfattningarna om medier mindre sjdlvklara, och varia-
tionen mellan respondenterna var storre. Vad som var framtradande var att
de i mindre utstrackning refererade till aktiviteter, rutiner och varderingar
som var gemensamma, och det rddde ocksa storre osikerhet om huruvida
de arbetssidtt man anvinde sig av var effektiva och pd vilka satt de kunde
motiveras utifrin myndighetens uppdrag. Avsaknaden av allmant accepterade
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kriterier for medieverksamheten gjorde att den mindre ofta utvarderades,
och i de fall det gjordes var det ofta med mediers bevakning i fokus. Dessa
utvirderingar gjordes bland annat genom att kartlagga vilka redaktioner
som bevakade myndigheten, vilka verksamheter som fick uppmarksamhet,
hur manga artiklar som publicerades och om de kunde anses vara positiva
eller negativa. Osdkerheten innebar ocksa att medieverksamheten skottes
lopande utan nagra overordnade malsattningar och att den i huvudsak var
handelsestyrd. Vad som krivdes av myndigheten och de som ansvarade for
mediekontakterna var ocksd mindre tydligt.

Skillnaderna i hur respondenterna uppfattade och forhall sig till fragor
om medier var patagliga jamfort med hur de uppfattade och forholl sig till
fragor om styrning, ledning och management. I allmanhet var deras forstdelse
av medier fragmenterad och oklar, och de hade svart att ge en sammanhallen
och bestdende redogorelse for hur medier fungerar, hur de paverkar myn-
digheters verksamheter och varfor myndigheter ska forhalla sig till dem. Sa
snarare an en sammanhéllen logik gav cheferna uttryck for fragmenterade
och ofullstindiga forestallningar om medier, inte bara i forhallande till den
egna verksamheten utan ocksa till myndighetssektorn i stort (Fredriksson &
Pallas, 2024).

Idéer om medier

Det tycks som om myndigheter forhdller sig till ndgot annat 4n en samman-
hédllen och uniform medielogik. Snarare visar forskningen att medier — si
som myndighetsrepresentanter forhaller sig till dem — saknar de kvaliteter
och det inflytande 6ver andra institutioner som forutsitts for att det ska
vara rimligt att resonera om en medielogik (Fredriksson & Pallas, 2024).
Liagger vi resonemanget om en logik dt sidan kan det darfor bli lattare att
forstd varfor myndigheter forhéller sig till medier sd som de gor. Vad som
ar centralt i resonemanget ar att myndigheter inte styrs av en sammanhallen
och konsekvent logik. Snarare stills de infor olika uppfattningar och idéer
om hur medier fungerar och hur en myndighet bemoter dem pa biasta sitt.

Med utgdngspunkt i det resonemanget foljde Pallas, Fredriksson och Wedlin
(2016) det dagliga arbetet vid en svensk myndighet, och de kunde konstatera
att forestdllningarna om medier dr knutna till fyra olika element: artefakter,
rutiner, relationer och diskurser och att elementen bara delvis drar 4t samma
hall. Elementen har visat vara viktiga for dven andra delar av myndigheters
kommunikationsverksamheter (Lovgren, 2017; Stenkvist, 2024).

I ett mediesammanhang dr artefakter pressmeddelanden, bilder, filmer,
presentationer och andra typer av material som skapas for att uppratthélla
ett nyhetsflode. Vid myndigheten fanns det en uttalad ambition att utforma
artefakterna innehallsligt och formmassigt som journalistiska produkter. Kom-
munikatorerna, i flera fall med journalistbakgrund, hade starka uppfattningar
om hur detta skulle se ut och fick ofta tolkningsforetrade i dessa fragor,
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atminstone nir materialet producerades inom den egna avdelningen. Nir
andra var involverade var den prioriteringen inte lika sjdlvklar, da uppstod
det ofta diskussioner om genomslagskraft visavi kopplingen till myndighetens
karnverksamhet.

Morgonmoten, bevakningstjanster och beslut pd stdende fot var rutiner
som myndigheten hade inrattat for att hantera kontakterna med journalister.
Inspirationen kom fran det redaktionella arbetet. Det betydde i sin tur att
myndighetens dagliga kommunikationsaktiviteter i flera fall prioriterades
utifran vad som nyligen hade hiant. Fokus lag pa att snabbt kunna agera om
nagot riskerade att vicka uppmirksamhet. Det hindelsestyrda arbetssittet
innebar att kommunikatorerna ofta efterfragade snabb respons fran andra
avdelningar som lutade sig mot andra principer. De olika forhallningssatten
skapade spanningar, inte minst ndr idéer om hur medierna fungerar stilldes
mot saklighet och opartiskhet.

Nir medierna kom pa tal var det ofta i relation till vissa aktorer, givet-
vis journalister och redaktioner men det var ocksd patagligt att medier ar
intimt forknippade med regeringen och andra aktorer inom myndighetens
policyomrade. P4 sd vis forstiarkte dessa relationer medieperspektivet inom
myndigheten — delvis darfor att det var relationer som skapade medieupp-
marksamhet men ocksd darfor att det var relationer med aktorer som ocksa
bar pa starka idéer om mediernas betydelse. Darmed forstarkte relationerna
upptagenheten vid medier, ett forhallningssitt som gav upphov till protester
och som dterkommande ifrdgasattes av personer pa och utanfor kommuni-
kationsavdelningen.

Som diskurs framtridde medier som argument och perspektiv. I delar av
myndigheten fanns det ett etablerat sitt att prata om medier och kommuni-
kation som var himtat fran medievirlden. Det var ocksa tydligt att faktisk
och forvintad medieuppmarksamhet anviandes som argument bade for att
fatta och inte fatta vissa typer av beslut. I pratet om forutsattningarna och
villkoren for myndighetens verksamheter var medier ett viktigt inslag och
kunde anviandas som stod for eller argument mot vissa forslag. Detta var
resonemang som ocksd motte motstind med dterkommande forhandlingar
om nir och hur sddana argument skulle anses vara legitima.

Medier och professionella normer

Myndigheter moter alltsd medier inte bara nir de interagerar med journalister
och redaktioner; de moter dem ocksd som artefakter, rutiner, relationer och
diskurser. Gemensamt for de fyra elementen dr att de alla for med sig idéer
och forestallningar om vad medier ar for ndgot, varfor de ar — eller inte ar —
viktiga, samt hur och nir de ska bemotas och hanteras. Inom myndigheten
fanns det varierande uppfattningar om betydelsen av medier, och det var
inte ovanligt att aktorer kunde acceptera ett eller flera element och samtidigt
ifrdgasitta andra. Genomgdende fanns det darfor olika uppfattningar om hur
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myndigheten skulle forhalla sig till medier och i vilken utstrackning det var
rimligt eller ens lampligt att anpassa arbetet for att kunna mota medier. Dessa
olikheter bidrog till den vaghet som var framtridande nar Fredriksson och
Pallas (2024) studerade myndighetschefernas uppfattningar om medier. Trots
vagheten i hur cheferna uppfattade medier fanns det and4 vissa dterkommande
resonemang som skilde ut ledningens perspektiv fran andra gruppers. Pallas,
Fredriksson och Wedlin (2016) kunde identifiera tre huvudsakliga perspektiv
pa medier (tabell 6.1).

Tabell 6.1 Tre perspektiv pa myndigheters medieaktiviteter utifran professionella
normer

Ledning Amnesexperter Byrakrater
Syfte Styra bilden Kunskapsférmedling Bidra till samhallet
Kvalitet Popularitet Objektivitet Relevans
Princip Journalistik Vetenskap, evidens Uppdrag
Lojalitet Organisationen Vetenskapen Allménheten
Rationalitet Strategi Fakta Anvandbarhet

Ett ledningsperspektiv pd medier utgar ifrdn att syftet med myndighetens
medieaktiviteter dr att skapa och uppritthélla en positiv mediebild. Det ar ett
forhallningssdtt som poidngterar att mediebilden ir en resurs som myndigheten
kan anvinda for att positionera sig och skapa handlingsutrymme i forhallande
till andra aktorer. Det dr ocksa ett forhallningssitt som utgar ifran att det dr
organisationens intressen som ska varnas, vilket ar val forankrat i en generell
uppfattning om management. Det innebdr i sin tur att mediearbetet forvantas
vara prioriterat och foljsamt i forhallande till journalistikens principer och
rutiner for insamling, urval, bearbetning och presentation av nyheter. Det
innebdr ocksd att myndighetens medieaktiviteter forvantas vara synkroni-
serade och samstimmiga for att fa storsta mojliga genomslag och for att
motverka att det uppstar tveksamheter om myndighetens stillningstaganden.

Till skillnad fran ett ledningsperspektiv ar utgdngspunkten for ett expert-
perspektiv att medierna primart ska anviandas for att formedla kunskap. I
princip innebar det att myndighetens kommunikation forvintas vara objektiv,
vila pd fakta och vara verifierad enligt vetenskapliga principer. Ett vanligt
argument var att det inte gar att forenkla eller popularisera det som myn-
digheten kommunicerar eftersom det skulle innebidra att viktiga kunskaper
gick forlorade. I forlangningen innebar detta att ett expertperspektiv ocksa
forordade tydliga rutiner och kontrollinstanser for att kunna faktagranska
och kvalitetssakra det som kommunicerades vidare, 2ven om siddana rutiner
minskade mojligheten att ga journalister och redaktioner till motes. Mediers
rytm var helt enkelt inget att ta hdnsyn till, det var myndigheten som skulle
ha bestimmanderitten.
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Hornstenen for det tredje perspektivet — det byrakratiska — d4r myndig-
hetens verksambhet, att den var skattefinansierad och att myndigheten hade en
skyldighet att bidra till samhallet. Med det som utgidngspunkt hamnade fokus
pa medborgaren och medborgarnytta och att det var viktigt att medverka i
medierna utifrdn att det ar en av allmanhetens viktigaste informationskallor.
Information som férmedlas ska vara trovirdig, relevant och anvandbar, men
for att nd fram ansdgs det ocksd behovas anpassningar for att nd igenom
mediebruset. En sidan anpassning kunde dven motiveras utifrdn att ett mer
tillspetsat innehall ocksd 6kade sannolikheten for att publiken skulle upp-
mirksamma budskapet, ta del av det och i forlangningen ocksa ta det till sig.

P4 organisationsnivd rader det ingen tvekan om att medier ar viktiga for
myndigheter. Det gors anpassningar for att kunna hantera forfragningar och
granskningar men ocksa for att kunna ta vara pa de mojligheter som uppstar
ndr myndigheter eller deras ansvarsomrdden hamnar i fokus. Myndigheter har
kommit att prioritera mediefragor inte bara som en del av kommunikations-
verksamheten, och det handlar om savil resurser som enskilda arbetsuppgifter
och drenden. Det rader inte heller ndgon tvekan om att det finns vl etablerade
forestillningar om mediers arbetssatt och principer for urval och presentation.
Men det dr inte mediers arbetssdtt och innehdll som i forsta hand formar
forhdllningssitten till medier. Ledningsperspektivet, expertperspektivet och
det byrakratiska perspektivet dr snarare uttryck for professionella normer och
varderingar. I praktiken innebar det att hur myndigheter uppmarksammas
av medier och vilka uppdrag de arbetar med dr mindre viktigt for hur olika
yrkeskategorier forhéller sig till medier. I stdllet dr det deras professionella
normer som ar viagledande. Darmed stills myndigheter infor aterkommande
forhandlingar om hur de ska agera i forhdllande till medier.

Inflytandet fran professionella normer och virderingar kan alltsd hjilpa
oss att forstd hur en enskild myndighet forhaller sig till medier och varfor det
kan vara svart for en myndighet att hitta en konsekvent linje i sitt arbete. I
myndigheten som Pallas, Fredriksson och Wedlin (2016) studerade var det
tre perspektiv som var framtridande, men sannolikt finns det fler, givet att
andra myndigheter domineras av andra professionella grupper. Dessa grup-
pers inflytande kan ocksa hjilpa oss att forsta resultaten som presenteras i
Fredriksson, Schillemans och Pallas (2015) dadr det framgér att en relativt stor
andel myndigheter saknar etablerade rutiner och forhdllningssatt till medier. T
den studien dr samtliga svenska myndigheter inkluderade, och resultaten visar
med all tydlighet att den faktiska mediebevakningen har begransat inflytande
over myndigheters forhallningssitt till medier. Detsamma var tydligt aven for
politiskt tryck, att myndigheten agerade utanfor det politiska synfiltet, att
myndigheten hade ett uttalat kommunikationsuppdrag eller att myndigheten
var stor — faktorer som har visat sig ha inflytande i andra liknande samman-
hang. I det hiar sammanhanget var det i stillet myndighetens ledningsform
som visade sig vara den faktor som hade storst inflytande. Utmarkande for
den tredjedel myndigheter som helt saknade formell styrning av mediearbe-
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tet var att de pédfallande ofta var nimndmyndigheter; styrelsemyndigheter
eller enrddsmyndigheter hade i betydligt storre utstrackning inrattat sidan
styrning.

Niamndmyndigheter skiljer sig pa flera sitt frdn andra myndighetstyper,
men ett framtriadande drag dr att de bestdr av personer med stark professionell
integritet. I ljuset av de tre forhallningssatten pd medier som vi presenterade
ovan innebir det att expertperspektivet dar det dominerande, vilket i sin tur
innebar att nimndmyndigheter i stor utstrackning styrs utifran andra normer
an de som ar vigledande for ledningsperspektivet. Pa sa vis far professionella
normer och varderingar som dr avstandstagande till medier storre inflytande.
Vid myndigheter som leds av personer som tillsatts utifrdn sin professionstill-
horighet — i médnga fall ar det inskrivet i instruktionen for nimndmyndigheter
att chefen och andra i namnden ska tillhora en viss profession — har det visat
sig att en dterkommande ambition ar att kultivera ett klimat som varnar
professionell autonomi och en inatvand hallning.

Maktléshet och kontroll — personliga erfarenheter
av mediekontakter

Hur det politisk-administrativa systemet dr ordnat och vilka normer och idéer
som praglar verksamheterna ar faktorer med stort inflytande 6ver svenska
myndigheters medieaktiviteter. Forestillningarna om hur medier fungerar och
varfor myndigheter ska forhdlla sig till dem ar starka om dn inte homogena.
Att inflytandet frdn strukturella faktorer ar stort betyder diremot inte att
situationella faktorer och individuella erfarenheter saknar betydelse.

Nar Eriksson-Zetterquist och Pallas (2022) intervjuade 52 tjanstepersoner
fran tre myndigheter med skiftande uppdrag blev det tydligt att upplevelsen
av kontroll var en faktor med stort inflytande 6ver respondenternas fore-
stiallningar om medier. Nar respondenterna fick frigor om hur de ser pa
relationen till medier var samarbete ett forhallandevis vanligt svar, men hur
samarbetet uppfattades priaglades i stor utstrickning av respondenternas
tidigare erfarenheter. I de fall respondenterna uppskattade uppmarksamhet
frdn journalister och att dterkommande medverka i mediers bevakning var
det forbundet med positiva erfarenheter och en upplevelse av kontroll. Det
var individer som ofta fick framtrida som experter och som sdg sig ha ett
overtag i forhdllande till journalister. Det var journalisterna som kom med
frdgorna och som hade behov av att fd veta mer om det omrade som respon-
denten arbetade inom. I sddana fall var relationerna till journalister i mindre
utstrackning praglade av granskning och kontroll och i storre utstrackning
av kunskapsutbyte.

Bland de respondenter som var tveksamma infor motet med journalister
eller mer eller mindre kritiska till mediers bevakning var det vanligt med nega-
tiva erfarenheter och en upplevelse av att sakna kontroll. Det var vanligt med
uppfattningen att journalister och redaktioner tog fasta pa detaljer, vrangde
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och vred pa fakta och i huvudsak fokuserade pa det negativa. Avsaknaden
av kontroll var en stark upplevelse, och den bottnade i att respondenterna
inte kande sig lyssnade pa och att de ansig att journalister manga ganger
narmade sig myndigheten med bestimda uppfattningar om sakernas tillstand.
Tjanstepersonerna upplevde att deras mojligheter att agera var begriansade
i dessa sammanhang. Det gillde dven om de forsokte erbjuda bakgrunds-
material och upplysningar som kunde nyansera beskrivningen.

I forlingningen innebar de olika erfarenheterna och upplevelsen av mer
eller mindre kontroll att respondenterna utvecklade olika hogt fortroende for
journalister och redaktioner. Sambandet mellan kontroll och fértroende var
tydligt — ju hogre grad av kontroll respondenten upplevde, desto storre var
hens fortroende for medier. Det var en upplevelse som i sin tur foljde med nir
respondenterna beskrev hur medierna paverkade myndighetens verksamheter.
Hur omvirlden uppfattade myndigheten sadgs i manga fall som ett resultat
av mediers bevakning, och respondenterna ansig att myndigheten kunde
starka allmanhetens fortroende med en positiv mediebild. Det senare — all-
manhetens fortroende for myndigheten — var ett dterkommande tema under
intervjuerna, och det ansdgs vara en avgorande faktor for att myndigheten
skulle kunna utfora sina uppdrag. Ett dterkommande resonemang var att en
myndighet som saknade allmanhetens fortroende ocksa saknade ratten att
existera. Upplevelsen av att ha kontroll i motet med journalister blev pa sa
vis en frdga som fick storre betydelse dn en personlig upplevelse av integritet
och personlig autonomi. Det blev en friga som stillde hela verksamhetens
existensberattigande i fokus och dir forlusten av kontroll antogs riskera
verksamheten i dess helhet (Eriksson-Zetterquist & Pallas, 2022).

Redaktionella och sociala medier

Resonemanget om en tilltagande medialisering utgar ifrdn att redaktionella
medier ar den huvudsakliga informationskallan for allmanheten — en med-
iesituation som lange var den dominerande och som gav nyhetsmedier en
central position i samhallet. Numera har utbudet av medier 6kat, och inte
minst har internet och digitala medier ritat om stora delar av mediekartan.
For myndigheter innebar det att de i storre utstrackning har kommit att forlita
sig pd egna kanaler, till exempel webbplatser och konton i sociala medier. I
ljuset av den forandringen kan det te sig markligt att redaktionella medier
fortfarande fir sd pass stor uppmirksamhet i myndigheternas verksamheter.
En viktig forklaring till att redaktionella medier fortfarande uppfattas vara
viktiga och fortfarande mobiliserar stora anpassningar dr att myndigheterna
upplever stora svarigheter att forlita sig pa egna kanaler, siarskilt om kom-
munikationen sker i sociala medier. Det blir extra patagligt i samband med
kriser (se ocksa kapitel 8).

Tomas Odén och hans kollegor (Johansson & Odén, 2018; Odén et al.,
2016) har studerat hur myndigheter kommunicerar i samband med kriser.
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De har sirskilt uppmirksammat anviandningen av sociala medier och varfor
redaktionella medier fortfarande uppfattas vara den viktigaste kommunika-
tionskanalen trots det forindrade medielandskapet. De pekar bland annat
pa att manniskors medievanor ar troga, sarskilt i samband med situationer
som innebar osikerhet. Darmed ar upptagenheten vid redaktionella medier
fortfarande stor och maktbalansen mellan myndigheter och nyhetsmedier
mindre rubbad av den digitala utvecklingen 4n vad man skulle kunna tro.
Det finns dock en onskan och vilja fran myndigheterna att 4ndra pa forut-
sdttningarna, och det gar att urskilja fyra olika forhallningssatt. De bottnar
i olika syn pa graden av konflikt mellan myndigheter och nyhetsmedier och
i vilken utstrickning myndigheterna striavar efter overtag (se figur 6.1).

Figur 6.1 Fyra férhallningssétt till nyhetsmedier bland svenska myndigheter i sam-
band med kriser (Johansson & Odén, 2018)

Konflikt
Lag Hog
Lag Medspelarna Traditionalisterna
Kontroll
Hog De sjalvtillrackliga Maktspelarna

Medspelarna ar myndigheter som betraktar relationen till nyhetsmedier som
ett samspel dar bada har ett uppdrag att fylla i det demokratiska systemet.
Det dr ocksd ett forhdllningssatt som priglas av att det finns en forestillning
om att myndigheterna dr beroende av nyhetsmedierna for att nd ut och att
nyhetsmedierna oftast fungerar pd ett sidant sitt. Som ett resultat dr arbetet
med digitala medier darfor mindre prioriterat.

Bland traditionalisterna betraktas nyhetsmedierna som grindvakter och
som ett hinder for myndigheten att nd ut med sin information. I den har grup-
pen uppfattas mediers rapportering ofta vara vinklad och orimligt kritisk. En
viktig forklaring till varfor myndigheterna ar frustrerade ar att de betraktar
nyhetsmedierna som sin viktigaste kommunikationskanal i samband med
kriser. Nar de moter motstand blir det ett problem, och for traditionalisterna
ar sociala medier ingen l6sning pa det problemet.

De sjalvtillrickliga upplever att de har kontroll 6ver mediebevakningen
och att de kan limna den dirhan. I stillet fokuserar de pa sina egna kanaler.
Nyhetsmedierna ir inte ointressanta men de ir inte den enda kanalen, och
de sjalvtillrackliga utgar ifran att de har stora mojligheter att fa spridning
pa sin information genom egna kanaler. Det ar inte lingre nyhetsmedierna
som stdr i centrum for myndighetens kriskommunikation.

I likhet med traditionalisterna betraktar maktspelarna nyhetsmedierna
som den viktigaste kanalen for kriskommunikation, men de anser sig ha
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kontroll 6ver hur de bevakas. Det ar myndigheter som anser att de har haft
stort utrymme att satta dagordningen och att de ocksa har haft mojlighet att
styra hur de ska bevakas och gestaltas i nyhetsbevakningen. En viktig del i
den positionen anses vara sociala medier och aktivt anvandande av dem, inte
for att kommunicera direkt med allmianhet och berérda utan snarare for att
paverka mediers bevakning (Johansson & Odén, 2018; Odén et al., 2016).

Virt att notera ar att myndigheterna oberoende av forhdllningssatt — kanske
med undantag for de sjalvtillrackliga — beaktar redaktionella medier som
nagot centralt. Sa trots att mediesituationen i grunden har fordndrats och
trots att de redaktionella medierna i flera avseenden har forlorat sin position,
upplevs de fortfarande vara for viktiga for att myndigheterna helt ska 6verge
dem. Om det ir en realistisk slutsats varierar sikert fran ett ssmmanhang
till ett annat, men i ljuset av resonemanget om samhallets medialisering ar
det uppenbart att redaktionella medier fortfarande antas vara en viktig, om
inte den viktigaste, kommunikationsformen for myndigheter niar de ska na
nyckelaktorer i omgivningen.

Avslutande kommentarer: Myndigheter och medier -
en relation med starka band

Svenska myndigheter ligger stor vikt vid sina medieaktiviteter. Det ar akti-
viteter som far forhallandevis stor uppmirksamhet, de tilldelas betydande
resurser och de involverar en bred uppsittning personalkategorier. Det dr en
uppmirksamhet som bland annat kan forklaras med att det ar aktiviteter som
ar formellt reglerade. Grundlagsstadgade rattigheter sisom offentlighetsprin-
cipen, meddelarfriheten och yttrandefriheten gor det enkelt for myndigheter
att motivera sddana prioriteringar. Att gora sig tillgangliga, vara behjalpliga
och ge service till journalister 4r dessutom ett viktigt inslag i myndigheternas
serviceskyldigheter. Det gar alltsd att se ett tydligt samband mellan myndig-
heternas upptagenhet vid medier och de formella regelverk som styr deras
verksamheter. Att prioritera journalister framfor andra grupper ar helt enkelt
relevant och rimligt givet de regelverk som myndigheterna har att ritta sig
efter. Det handlar om en formdga att kunna uppratthalla de principer som
giller for all statlig verksamhet. Arbetet riktat mot medier blir dirmed en
nyckelkomponent i de processer som sikerstiller att myndigheter agerar
utifrdn de principer som ska kidnneteckna den offentliga forvaltningen.

En forsta slutsats vi kan dra om svenska myndigheters medieaktiviteter ar
darmed att de motiveras av formella regelverk och ambitioner att leva upp
till de principer som ska vigleda all offentlig verksamhet. Det finns inget
i den forskning som vi har presenterat i det har kapitlet som pekar pa att
myndigheter forminskar betydelsen av de formella regelverken nir de reso-
nerar om sina medieaktiviteter. Att gora sig tillgangliga, svara pa fragor och
tillhandahalla rapporter, uppgifter och dokument anses vara en viktig del
i mediearbetet. Vad forskning ocksd visar pd — helt i linje med antagandet
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om samhaillets medialisering — ar att de formella villkoren inte ricker som
forklaring. Myndigheternas uppmarksamhet kring medier och att de prio-
riterar medieinriktade aktiviteter kan bara delvis forklaras av de formella
regelverken. Myndigheternas medieaktiviteter d4r mer 4n att folja lagar och
regelverk; de dr i minst lika stor utstrackning ett resultat av att det finns en
stark forestdllning om att medier ar viktiga. Viktiga for myndighetens moj-
ligheter att uppratthdlla sin position, viktiga for myndigheternas mojligheter
att sprida kunskap och viktiga for att myndigheterna i vidare bemarkelse
ska kunna bidra till samhillet, medborgare och grupper av direkt berorda.

Med detta som utgangspunkt dr kapitlets andra slutsats att myndigheternas
medieaktiviteter ocksd motiveras av en ambition att kontrollera hur myndig-
heten framstills. Som en f6ljd av detta har medierna blivit ett &terkommande
inslag niar myndigheter ska fatta beslut i frigor som handlar om uppmarksam-
het, positionering och det politiska spelet. I sddana sammanhang betraktas
medierna som ndgot strategiskt. Hur de portritterar myndigheten och hur
myndighetens ansvarsomrdden uppmarksammas anses vara avgorande for
myndighetens handlingsutrymme och politiska position. Det 4ar en upptagen-
het som lett till att myndigheter avsatter resurser, prioriterar medierelaterade
fragor och arbetar for att kunna mota granskningar. Det sker bland annat
genom medietrdning och rekrytering av journalister och annan personal med
mediekompetens (Pallas, Fredriksson, & Wedlin, 2016).

Trots att myndigheternas medieaktiviteter anses vara strategiskt viktiga
ar det i de studier som vi redovisat i kapitlet svart att hitta stod for att
hanteringen i sig dr strategisk, om vi med strategisk menar att det finns en
overgripande, langsiktig och samordnad inriktning pa medieaktiviteterna. I
stillet dr det ett arbete som styrs av olika sitt att se pd mediers betydelse
och vilken roll de har. Darmed ar det ocksa ett arbete som skiftar i inrikt-
ning och utformning. S& snarare dn att vara nagot slags rationellt planerad
verksamhet, skapas myndigheters medieaktiviteter inom ramen for formella
regler, professionella normer, organisatoriska forutsattningar och individuella
erfarenheter (Fredriksson & Pallas, 2024).

En tredje slutsats som gar att dra fran forskningen pa omrdadet ar alltsd
att utformningen och genomforandet av medieaktiviteter varierar mellan
myndigheter. I linje med det ar den fjirde slutsatsen att enskilda myndigheter
varierar sina medieaktiviteter som ett resultat av forhandlingar om vad som
anses vara det bidsta sattet att agera pd. Darfor dr det sarskilt relevant att
uppmairksamma hur olika yrkesgrupper och professioner tolkar och virde-
rar mediers roll och betydelse om vi vill forstd hur myndigheter organiserar
och agerar i sina moten med medier. Det ar resultat som pekar pa en storre
flexibilitet och i viss man ocksa en storre otydlighet i vad som ryms i myn-
digheternas medieaktiviteter. Till skillnad frdn vad som kan antas utifran
resonemanget om en sammanhéllen medielogik berattar forskningen for oss
att myndigheternas medieaktiviteter varken ar enhetliga eller sjialvklara.
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En femte slutsats vi kan dra frdn forskningen ar att myndigheter fortsitter
vara upptagna av redaktionella medier trots att medielandskapet fordndrats
och trots att myndigheterna sjialva har ambitioner att gi over till digitala
medier. Anviandandet av sociala medier och medier som myndigheterna sjalva
kontrollerar har 6kat, men det upplevs ha begriansningar. Aven om det finns
myndigheter som upplever sig ha kontroll 6ver sin kommunikation och att
de darmed kan prioritera egna kanaler tvingar redaktionella medier fortfa-
rande fram aktiva stillningstaganden. Forestdllningen om att redaktionella
medier ar viktiga har fortfarande stort inflytande, och det kravs omfattande
rattfirdiganden for de som viljer att prioritera egna kanaler.

Avslutningsvis kan vi konstatera att myndigheternas medieaktiviteter prag-
las av osdkerhet och i viss man ocksa forsiktighet. Det ar en ambivalens som
bottnar i att myndigheternas medieaktiviteter utover ett forvaltningsperspektiv
ocksa priglas av ett organisationsperspektiv — en inriktning som motiverar
fokuseringen pa uppmarksamhet och att skapa en positiv, eller dtminstone
undvika en negativ, mediebild. Som kompletta organisationer (se kapitel 5)
upplevs det vara angeldget for myndigheterna att virna om den egna iden-
titeten och att dtminstone framstd som rationella. Men det finns ocksa en
vetskap om att offentlig exponering inte med nédviandighet dr positiv. Sa
snarare dn pd att ihardigt torgfora en positiv mediebild inriktas arbetet pa
att hantera de risker som anses vara knutna till medieuppmarksamhet. Myn-
digheternas forhallningssitt till mediearbetet handlar dirmed om att skydda
myndighetens trovirdighet och position. Det handlar alltsd om ett arbete som
motiveras av myndigheternas strivan efter autonomi och den utsatthet som
svenska myndigheter har i jaimforelse med myndigheter i andra jamforbara
system (Figenschou et al., 2020).
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KAPITEL 7

Att markera vem man ar
— myndigheters
varumarkeskommunikation

| korthet...

Att forsoka paverka hur omvirlden ser pd myndigheten som organisation har
blivit ett viktigt inslag i myndigheters kommunikationsverksamheter. Varu-
market ska gora det mojligt for myndigheter att skapa trovardighet, starka
sin position, rekrytera kompetent personal, 6ka personalens motivation och
oka effektiviteten. Varumarket har blivit ett sitt att forhalla sig till omvarl-
den, och det dr en strategi som vilar pa idén att ”allt kommunicerar”. Det
innebar att myndigheter forsoker samordna och skapa kontroll over allt de
sdger och gor for att framsta som konsekventa och unika. Att uppfattas som
splittrad, otydlig eller generisk — trots att det ar en forutsattning for flertalet
myndigheter — upplevs vara ett hot mot myndigheters autonomi och integritet.

Att forsoka paverka hur man uppfattas ar i sig inget nytt for myndigheter,
men motiven och arbetssitten har férandrats och att arbeta med en varu-
markesstrategi dar ett uttryck for det. Det dr en strategi som hamtats fran
foretagsvarlden, och darfor uppstar det dterkommande problem nir den ska
implementeras i myndigheternas verksamheter, bland annat darfor att myn-
digheter saknar den kontroll 6ver verksamheten som behovs for att kunna
arbeta langsiktigt och konsekvent utifran en identitet. Myndigheterna hante-
rar detta pa olika sitt, bland annat genom att reducera varumarkesarbetet till
en fraga om grafisk profilering, men det forekommer ocksd att myndigheter
later varumarkesarbetet utmana grundldaggande forvaltningsvarden for att
kunna halla fast vid strategin.
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Vart varumarke ska stdrkas, i bide medarbetarnas och mélgruppernas
medvetande. En forutsattning for att vi skall lyckas ar att vi pd IPK ar
inforstidda med att vi alla 4r delaktiga i vart varumarkesarbete. Darfor
maste vi alla ta ansvar och skapa nyttor/merviarden som vara malgrup-
per forvintar sig av oss. Det spelar ingen roll om vi externt gir ut och
pastar att vi lever upp till vdra mal, om vi inte samtidigt hdller vira loften
i kontakt med vdra méalgrupper.

IPK ir det 6vergripande varumarke vi ska kommunicera. Detta innebar
att det i alla sammanhang skall vara tydligt att det ar IPK som ar avsan-
daren for kommunikationsinsatsen och att det tydligt framkommer att
de program och ovriga tjanster som IPK erbjuder médlgrupperna ar just
tjdnster och produkter och ingenting annat.

Internationella programkontoret (2010) lyfter fram varumarket som ett viktigt
inslag i myndighetens kommunikationsverksamhet. Liknande formuleringar
aterkommer i manga andra myndigheters styrdokument, och det rader ingen
tvekan om att varumarket har fatt en central plats i svenska myndigheters
kommunikationsverksamheter. Varumairket har blivit ett sitt att forhélla sig
till omvarlden. Det ar en strategi som fatt stort utrymme i och utanfor kom-
munikationsavdelningarna och som anses vara losningen pa olika sorters
problem. Darmed far faktiska och forvantade konsekvenser for varumarket
stor betydelse nir myndigheter fattar beslut, genomfor aktiviteter och kom-
municerar (Stenkvist, 2024).

Att forsoka forma omvirldens uppfattningar om myndigheten ar ett ater-
kommande inslag. Over tid har det dock skett en férindring i vad som moti-
verar insatserna, hur de kommer till uttryck och vad de omfattar. Tidigare
var det aktiviteter som var integrerade i andra kommunikationsaktiviteter.
Nar myndigheter skapade kampanjer var instdllningen till myndigheten en
av flera faktorer som pdverkade kampanjens utformning. Efter hand har
varumdrket blivit huvudsaken, och i dag arbetar myndigheter med sarskilda
satsningar for att paverka hur de uppfattas. Det i sin tur bottnar i idén om att
varumirket ska vara verksamhetsstyrande. Det dr en forestidllning som vilar
pa tanken att ”allt kommunicerar”, vilket innebir att myndigheter utgar ifran
att allt de sdager och gor paverkar hur de uppfattas. Det kan forstas som att
myndigheter har fitt en kommunikativ blick” p4 sig sjdlva och sina verk-
samheter (Fredriksson, Fardigh, & Tornberg, 2018), vilket anses vara skal till
att samordna och kontrollera alla kontaktytor med omvirlden (Torp, 2015).

Syftet med det hdr kapitlet dr att redovisa forskningen om myndigheter
och varumirken. Det dr forskning som har fokuserat pd myndigheters for-
hallningssatt till varumiarket som koncept och strategi och vad de har gjort
for att kunna omfamna en foreteelse som ar starkt forknippad med kom-
mersiella verksamheter. Ett annat inslag i forskningen har varit att peka pa
konsekvenserna av myndigheternas varumarkesorientering, framfor allt for
hur myndigheter ser pd sig sjdlva och hur verksamheten styrs och organiseras.

104 MAGNUS FREDRIKSSON & JOSEF PALLAS



Att skapa ett varumarke

Nir myndigheter tar sig an varumarket, ar det organisationsvarumdrket som
star i fokus. Det ska representera hela organisationen och ge uttryck for en
unik berattelse om myndighetens historia, varderingar och uppdrag med
syftet att skapa en unik position (Schultz, 2005). For att kunna dstadkomma
en sadan position dr det flera saker som behover vara pa plats. I sin analys
av myndigheters strategidokument visar Fredriksson och Edwards (2019)
att myndigheters varumarkeskommunikation inbegriper tre dominerande
element — att skapa en unik identitet, formulera en berittelse och utforma
ett visuellt sprak.

Att skapa en unik identitet

Att skapa en identitet syftar bland annat till att odla ett kollektivt vi bland
myndighetens personal. Det ska bidra till en kinsla av tillhorighet, vilket i
forlingningen ska 0ka personalens engagemang och motivera dem att fungera
som ambassadorer for myndigheten. I manga fall refererar myndigheterna
till sin vardegrund som anger vad detta vi ska std for och vad som forvintas
vara vigledande for hur anstillda agerar och kommunicerar. I vissa fall ar
det formuleringar som 6verlappar med den statliga vardegrunden men oftast
med tillagg eller justeringar. Den statliga vardegrunden dr gemensam for alla
myndigheter, och utan justeringar anses det vara svart att hiavda att myndig-
heten stir for nagot unikt (Bjorkvall & Hoog, 2019).

Dokumenten innehéller uppmaningar till personalen att anamma myndig-
hetens viarderingar. Det poidngteras ofta att det som myndigheten gor och det
som myndigheten siger behover vara samordnat. Att sdga en sak och sedan
fatta ett beslut i en annan riktning upplevs vara ett problem eller till och
med hot mot myndigheten. Om anstallda inte faller tillbaka pa myndighetens
varderingar i allt de sager och gor kan myndigheten fa kritik for hyckleri eller
uppfattas vara opalitlig. Skulle det hinda antas det begriansa myndighetens
handlingsutrymme (Fredriksson & Edwards, 2019).

Att skapa en berattelse om myndighetens historia, uppdrag och
bidrag

I dokumenten framstills det vara sjdlvklart att det gir att samordna hand-
lingar, beslut och kommunikation. I praktiken har det visat sig vara svarare,
och myndigheter har manga ganger svart att etablera sidana arbetssatt. Ofta
landar darfor varumarkesarbetet i att skapa kontroll 6ver myndighetens kom-
munikationsaktiviteter (Fredriksson & Edwards, 2019). Det ar ett arbete som
inriktas pd att skapa en sammanhallen och trovirdig berittelse om myndig-
hetens uppdrag, verksamheter och resultat och hur myndigheten bidrar till
sin sektor och samhillet i stort. En sddan berittelse fir gdrna uppfattas vara
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modern, eller, som Agneta Wargsjoé och John Hultén (citerade i Rehnberg,
2021) papekar i sin analys av Trafikverket. Trafikverkets foregangare — Ban-
verket och Vigverket — var byggare av infrastruktur, medan Trafikverket vill
profilera sig som en samhallsutvecklare. Det ar en berittelse som forvantas
genomsyra alla delar i myndighetens kommunikation, och formdgan att
repetera huvudbudskapet anses vara en viktig del i att d4stadkomma goda
resultat — till exempel 6kad igenkdnning, storre higkomst, minskad risk for
missforstand och pa det hela taget en mer professionell framtoning. Samstam-
migheten uppfattas vara sirskilt viktig i samband med att myndigheten stalls
infor situationer som ar politiskt kdnsliga. Samtidigt — och kanske nagot
motsigelsefullt — skapar politiskt kidnsliga situationer storre utrymme for
alternativa berittelser. Det kommer sig av att regeringen i sidana situatio-
ner forvintar sig rittning i ledet, vilket gor att myndigheten far ett frikort i
forhallande till sin egen position da den kan referera till regeringens position
(Fredriksson, Lovgren, & Pallas, 2018).

For att kunna uppritthdlla en samstammig beridttelse har myndigheter
utvecklat instruktioner, rutiner och kontroller. I flera fall har kommunika-
tionsarbetet centraliserats till kommunikationsavdelningen med instruktioner
till anstadllda att hanvisa fragor om myndighetens verksamheter dit. Andra
vanliga upplagg dr att anstillda instrueras att bara uttala sig i frigor som de
sjalva ansvarar for och har kunskaper om och att de har ett ansvar att halla
sig informerade om myndighetens stillningstaganden. Manga génger finns
det ocksa uttalade instruktioner om att personalen ska undvika att uttala
sig i frigor som kan paverka bilden av myndigheten negativt (Fredriksson
& Pallas, 2013).

Att skapa ett visuellt uttryck

Arbetet med att skapa en samstaimmighet omfattar ocksd myndighetens
visuella uttryck. I det lilla ar det ett arbete som fokuserar pa myndighetens
logotyp som ska representera myndighetens identitet och fungera som stod
till, eller i vissa fall ersdtta, berittelsen om myndigheten. Logotypen anvinds
pa webbplatser, pd dokument, pa forpackningar, som ikoner i sociala medier,
pa fasadskyltar och pa uniformer och ska forutom identitet ocksd manifestera
narvaro. Ofta dr logotyperna sma, och 6ver tid har de ocksa blivit alltmer
stiliserade for att fungera i digitala miljoer. Trots logotypernas litenhet finns
det stora forhoppningar knuta till dem. De ska uttrycka myndighetens unika
karaktirsdrag, skapa positiva associationer och bistd myndigheten i arbetet
med att uppritta en persona (Fredriksson, 2021b).

Myndigheterna uppfattar logotypen som en viktig komponent i det visuella
uttrycket, men det dr ett uttryck som omfattar mer dn sa. Typsnitt, typografi,
profilfarger, bilder och bildmanér samt designelement dr exempel pa inslag
som dterkommer. Alla element forvantas bidra med att skapa igenkanning
och sidrskilja myndigheten fran andra aktorer. Utgdngspunkten dr att alla
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delar pa sitt unika vis ska bidra till en attraktiv helhet. Det stédller krav pa
personalen att aktivt anvinda myndighetens mallar nar de utformar dokument
och presentationer, uppdaterar i sociala medier, medverkar vid missor eller
pa annat satt arbetar med det visuella. Darfor ar instruktionerna detaljerade,
och argumentet dr — pd samma satt som i strivandet efter en samstammig
berittelse — att det skapar trovardighet och uttrycker professionalitet. Darmed
uppfattas en logotyp i fel storlek eller fel farg vara ett reellt hot mot myn-
dighetens trovirdighet (Fredriksson, 2021a).

Myndigheternas val av fiarger, designelement, bildmanér och andra grafiska
uttryck priglas av ambitionen att skapa associationer. Darfor ar utformningen
av de visuella uttrycken bade en fraga om estetik och en friga om konven-
tioner. Det dr konventionerna som gor det mojligt att etablera associationer
mellan myndigheten, det visuella uttrycket och vissa varden (Rehnberg,
2021). Det 4r till exempel mojligt att ersdtta ordet Sverige med symbolen tre
kronor, som i sin tur kan ersittas med firgerna blitt och gult. Att typsnitt,
farger och bilder blir begripliga dr ett resultat av att de har anviants for att
uttrycka liknande saker tidigare. Konventioner har ocksa stort inflytande pa
hur arbetet med att ta fram en grafisk profil gir till. Kommunikatorer och
kanske framfor allt reklam- och kommunikationsbyrder har utvecklat och
etablerat en praxis for att skapa ett samlat visuellt uttryck. Darmed dar moden
och trender — impulser som ar intimt férknippade med konsultverksamheter
— av stor betydelse for hur myndigheters varumirken skapas, utformas och
anviands (Galli, 2012).

Hur det kan gé till beskriver Stenkvist (2024, pp. 13-15) i sin analys av
kommittéarbetet nar Jimstdlldhetsmyndigheten skulle inrdttas. Under arbetet
planerar den ansvariga att starta en enkel Wordpress-blogg for att kommu-
nicera sitt arbete. Hon testar idén pd en mindre grupp kommunikatorer i sitt
natverk som snabbt avfirdar den. Ska kommittén ha en webbplats méaste den
vara genomarbetad och utformas professionellt, anser de. Kommittén saknar
tiden, resurserna och kompetensen att utveckla en webb och knyter darfor
kommunikatorerna till sig, och de far i uppdrag att ta fram “en forsta enkel
webbplats”. Kommunikatorerna kommer snabbt fram till att kommittén
behover en ”riktig webb”, och de forklarar vidare att ”en webbplats maste
utgd fran en grafisk profil, och en grafisk profil maste utga fran ett varumarke,
och ett varumirke kriver en kommunikationsplattform” (s. 14). Aven om
utredaren tvekar driver kommunikatorerna pd, och snart har projektet vaxt
och blivit sd pass stort att kommunikatorerna behover hjalp. En reklambyra
upphandlas for saken. Med en byrd knuten till projektet etableras ett arbets-
koncept som kallas ”den stora idén”. Resultatet dr en varumarkesplattform
och en fullt utbyggd webbplats.
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Varumaéarket som 16sning nar det givna blir ett
problem

Foreteelsen att myndigheter skapar varumirkesplattformar, fokuserar verk-
samheten pa unika varden och pratar om sig sjilva som ett varumarke ar ett
sentida fenomen. Ett talande exempel pa forandringen ar Kriminalvarden, en
av de myndigheter som ingick i Maktutredningens analys av myndigheters
profileringsarbete (Petersson & Fredén, 1987). I slutet av 1980-talet saknade
myndigheten logotyp och grafisk profil, och det var ett aktivt beslut att
inte forsoka skapa ndgot sadant. Myndigheten var stor, arbetade med flera
uppdrag och det saknades ett gemensamt verksamhetsmal. Myndigheten
ansvarade for straff, vard och rehabilitering och anstillde personer fran flera
yrkesgrupper med stora skillnader i professionella normer. Darmed ansags
det vara orimligt att skapa en grafisk profil som skulle representera hela
myndigheten. Det ansags helt enkelt omojligt att skapa en profil som kunde
finga verksamhetens alla delar.

I sin analys av svenska myndighetslogotyper visar Fredriksson (2021) att
Kriminalvardens forutsittningar pa det hela taget ar desamma 40 ar senare.
Verksamheten ar fortfarande brokig, och myndighetens ansvarsomraden ar
fortfarande manga. Daremot har forhallningssattet forandrats. 1 stillet for
att betrakta den splittrade verksamheten som en forutsittning upplevs den
vara ett problem. For att 16sa problemet genomfor myndigheten en analys
som bland annat visar att myndigheten upplevs vara ”osynlig och otydlig”
och att ”[k]annedomen bland allmdnheten om Kriminalvdrden dr begransad.
Majoriteten av den svenska befolkningen saknar darfor en overgripande asikt
om myndigheten.” (Kriminalvdrden, 2014, p. 5). Losningen pé problemet dr
en varumarkesplattform:

For att varumarket Kriminalvarden ska bli starkt ar det viktigt att vara
konsekvent i budskapet och att tillsammans arbeta for att positionera
organisationen i 6nskvard riktning saval internt som externt.

Genom att bemota omgivningen pa ett sammanhallet, enhetligt och tydligt
satt kan varumirket fyllas med viarden och forknippas med det vi gor.
Utan konsekvens blir det svart att lyckas tranga igenom med budskapen i
den starka konkurrens om valda méalgruppers uppmarksamhet som rader
idag. (Kriminalvarden, 2014, s. 13)

Problemet som ska hanteras ar alltsd inte brister i verksamheten — den anses
till och med vara i virldsklass och myndighetens ddvarande generaldirektor
skriver att ”[v]i star som forebild for andra lander och vi visar goda resultat
bade vad giller sikerheten och den hjilp vi ger till vara klienter” (Krimi-
nalvdrden, 2014, s. 1). I stillet 4r utmaningen att komma igenom ”bruset”
samt att skapa uppmarksamhet for verksamheten och de resultat som myn-
digheten dstadkommer. Allmdnhetens bristande kunskaper om myndighetens
verksamheter och resultat upplevs vara ett problem. Att synas beskrivs vara
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viktigt — dven om det aldrig riktigt framgdr varfor — och en varumarkesstrategi
uppfattas vara vigen dit (Fredriksson, 2021a).

Varumarket — nar det ar svart att vara unik pa riktigt

Kriminalvdrdens argument dr inte unikt. Det dr ett sdtt att forstd kommu-
nikationsverksamheten som ar vil etablerat i myndighetssektorn. Att skapa
uppmairksamhet och en tillrattalagd bild av myndigheten och verksamheterna
ar den dominerande principen for myndigheters kommunikationsverksam-
heter (Fredriksson & Pallas, 2016b). Det finns flera faktorer som ar viktiga
for att forstd varfor och hur varumarket har etablerats i myndighetssektorn
och blivit sjalvklart.

En dr fordndringar i samhillet och en vixande idé om att det unika, sna-
rare dn det kollektiva, skapar forutsittningar for utveckling. Varumarken
har blivit ett viktigt inslag nar manniskor formar bilden av sig sjalv. Genom
att vilja ut och vilja bort varumarken och de viarden som de star for forme-
rar individer livsstilar som hjilper dem att orientera sig i vardagen. For att
minniskor ska uppfatta ndgot som viktigt, trovirdigt eller relevant maste det
passa in i deras livsstil. Organisationer méste darfor kunna 6vertyga kunder,
viljare, anstillda eller brukare om att organisationen passar in i deras liv.
Martin Kornberger (2010) menar att varumarket har blivit sd viktigt for
manniskor och organisationer att han beskriver samhallet vi lever i som
ett varumdrkessambiille. P4 samma satt som medialiseringen har forandrat
relationen mellan medier och andra institutioner (se kapitel 6) dr varumarket
ett uttryck for forandrade relationer mellan institutioner. Myndigheter har
forlorat mycket av den auktoritet som gav dem en 6verordnad position i en
vertikal relation. I stillet tvingas de motivera sitt existensberittigande och
mota andra i en horisontell relation.

Forandrade strukturer ar dock inte en tillracklig forklaring for att vi ska
kunna forstd hur idén om varumairket har blivit ett sjalvklart inslag i myn-
digheters kommunikationsverksamheter. For att en idé ska sla rot och uppfat-
tas vara viktig maste den passa in i andra tankemonster och arbetssitt. Det
kravs att myndigheter dr 6ppna for idén. Det handlar ocksd om igenkanning
och att det finns andra som ocksd anvinder sig av losningarna. Nar en idé
borjar fa fotfaste i ett sammanhang 4r sannolikheten storre att andra foljer
efter. Darfor handlar myndigheters varumarkesorientering inte s mycket om
”best practice” eller att varumairket loser ett sarskilt problem pad basta satt.
Det handlar snarare om att det ar en aktivitet som upplevs vara passande
(Stenkvist, 2024).

I kapitel 5 beskrev vi reformarbetet som har syftat till att gora om myndig-
heter till kompletta organisationer och att det har skett en foretagisering av
myndighetssektorn (Brunsson, 2011). Det ar en fordndring som har krattat
manegen for varumarket pd dtminstone tvd sitt:
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1. Kompletta organisationer forvintas vara unika och utveckla en sar-
priaglad identitet. Varumairket blir da en 16sning pd fradgan om hur
myndigheter — som sillan 4r unika — ska framstd som en urskiljbar
aktor.

2. Myndigheter stills infor ndgot nytt nir de forvintas fungera som en
komplett organisation. For att hantera situationen har de letat efter
forebilder, och den sjalvklara referenspunkten har manga ganger
varit foretagen. I foretagssammanhang har varumarket linge varit
en sjalvklar metod for att sticka ut.

Vapen, méarken och logotyper

Som vi redan har namnt pekar forskningen pa att det visuella uttrycket ar
en central del i myndigheters varumarkesaktiviteter. Det finns en ambition
att skapa ett samstammigt visuellt uttryck med referens till myndighetens
identitet. Historiskt har myndigheter anviant sig av symboler som pa ett tyd-
ligt satt knyter dem till staten. Lange var det sjalvklart for myndigheter att
anvinda det lilla riksvapnet om det behovdes ett mirke, men ofta skrevs bara
namnet i ett generiskt typsnitt pa dokument, broschyrer, skyltar och sa vidare.
Det finns ndgra exempel pa statliga verk som tidigt hade egna symboler,
men dven i dessa fall var man noga med att tydligt markera sin tillhorighet
till staten — oftast med hjilp av en kunglig krona. Kammarkollegiet fick ett
eget heraldiskt vapen 1714, Postverket har anvint ett horn sedan 1600-talet
aven om det drojde till 1912 innan det standardiserades, Telegrafverket fick
ett marke i mitten av 1800-talet och inom Forsvarsmakten finns det en ling
tradition av att anvianda sig av heraldiska vapen.

Riksrevisionsverket ar enligt egen utsago en av de forsta myndigheterna
(1967) som borjade anvinda ett marke som helt saknar referenser till staten,
och 6ver tid blir det sedan vanligare. Till en borjan var det en fordindring som
ifragasattes. Nar Maktutredningen studerade myndigheters profileringsar-
bete anvande Kammarkollegiet fortfarande sitt heraldiska vapen fran 1714.
Eivor Karlsson, som var personalchef pd myndigheten, citeras i utredningen:
”Ingen har ens andats om att vi skulle skaffa en logotyp eller ndgon annan
symbol”. Till det lagger Petersson och Fredén (1987, s. 46): ”Ett forsok att
ha vapnet pa trojor for personalen vickte protester.” 25 ar senare dr laget ett
annat. D4 presenterar Mats Dafnis (2011), varumarkesstrateg pa designbyran
Zellout, Kammarkollegiets nya grafiska profil, och sager: ”Utmaningen har
varit att skapa en grafisk profil som ger en tidsenlig identitet och ett tydligt
varumairke, samtidigt som historien tillvaratas. En modern myndighet med
anor.” For Eivor Karlsson och hennes kollegor var Kammarkollegiets vapen
en statssymbol som anvinds aterhallsamt och med virdighet. Mats Dafnis
ger uttryck for ndgot annat. Nu har mérket blivit en logotyp, och som siadan
ska den fungera som hjidlpmedel nir myndigheten vill vara unik och modern.
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Statssymboler och organisationsmarken

I borjan av 1970-talet ar det mindre 4n hilften av Sveriges myndigheter som
har ett eget mirke, och 2019 ar det ndstan nio av tio. I takt med att antalet
mirken har kat har ocksd andelen organisationsmirken okat. Ar 1974
ar vart fjarde marke ett organisationsmirke, och 2019 har andelen nistan
fordubblats. Under motsvarande period har antalet marken med referens till
staten minskat med en tredjedel (Fredriksson, 2021a).

Figur 7.1 Referenser i myndigheters méarken 1974-2019 (procent)
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KOMMENTAR: | underlaget ingér alla marken som anvénts av myndigheter 1974-2019 (Fredriksson, 2021a).

Ett organisationsmirke dr en logotyp som bestar av icke-beskrivande element
som bestdr av farger, typsnitt, akronymer och/eller icke-figurativa symboler
(Drori, Delmestri, & Oberg, 2016). Det ar marken som helt saknar referenser
till staten eventuellt med undantag for namnet. Det ar ett val som forvintas
skapa mojligheter for myndigheten att etablera tydliga associationer mellan
marke och myndighetens identitet, med ett marke som inte far sin betydelse i
forhallande till traditioner eller kollektiva referensramar. Bland annat Arbets-
givarverket anvander ett sidant marke, och myndigheten (citerad i Fredriks-
son, 2021a, p. 38) skriver:

Det blir allt viktigare att vi ar tydliga och konsekventa i var kommuni-
kation. Vdra tydligaste representanter ar vart namn, var logotyp samt
vart designsystem. Vart mal ar att dessa representanter tillsammans ska
fylla vart organisationsmirke med de associationer vi Onskar. Varje liten
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signal vi avger skapar igenkanning och bilder i midnniskors medvetande,
bilder som associeras med vart organisationsmarke, som ar den ultimata
representanten for var organisation. Darfor ska vi inte underskatta vikten
av att vara tydliga och konsekventa i hanteringen av vara representanter.

Ett organisationsmirke upplevs skapa handlingsutrymme d& det saknar
etablerade associationer. Att inte anvinda det lilla riksvapnet, ett heraldiskt
vapen eller andra statssymboler upplevs skapa moéjligheter for en myndighet
att frigora sig fran vedertagna forestillningar och 6ppna upp for andra satt
att forstd vad en myndighet dr. I ett sammanhang diar myndigheter jamfors
med andra organisationer anses det vara viktigt att inte ldta langvariga tra-
ditioner belasta hur myndigheten uppfattas. Den ska bli bedomd pé egna
meriter. Det ar ett formsprak som oppnar for tolkningar och som suddar ut
granserna mellan myndigheter och andra typer av organisationer.

Organisationsmarken ar vanligt forekommande i myndighetssektorn, men
det 4r inte den enda typen. Det finns myndigheter som anvander mirken som
pa ett patagligt vis knyter dem till staten. Aven i dessa fall har det dock skett
forandringar i anvindandet och hur mirkena uppfattas. Numera betraktas
aven heraldiska vapen som logotyper och ar pa sd vis forankrade i idén om
ett varumirke. Det kanske tydligaste exemplet pd detta dr Regeringskansliet
som ritade om det lilla riksvapnet for att skapa ett unikt marke, trots att det
sedan linge finns en etablerad utformning av vapnet.

A\/ Arbetsgivarverket

Myndigheten for
psykologiskt forsvar

Arbetsgivarverket som ett exempel pd ett organisationsmdrke som helt saknar
referens till ndgot annat dn organisationen och Myndigheten for psykologiskt
forsvar som tydligt markerar sin tillhérighet till staten med en timbrerad
version av lilla riksvapnet.

Aven i de fall myndigheter anvinder sig av statssymboler dr det rimligt att
forstd anvandandet som ett satt att skapa och uppratthalla en identitet, dven
om det inte dar det unika som ar framtridande. I Fredrikssons (2021) ana-
lyser blir det tydligt att det i sddana fall snarare dr uppdrag, position eller
lojalitet som stér i fokus. Market blir ett redskap for att skapa en berittelse
om myndigheten och dess politiska uppdrag. For dven i ett system som det
svenska, dar myndigheter har stor autonomi och forvintas ta eget ansvar for
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verksamheten, positioneras de pad olika avstdnd fran det politiska centrat. Att
anvinda statssymboler skapar mojlighet att manifestera myndighetsstatus och
ndrheten till det politiska centrat for att kunna dra nytta av den auktoritet
och befogenhet som kommer med det. P4 motsvarande vis blir referenser
till andra domaner ett sitt att distansera sig fran det politiska och i stallet
uttrycka lojalitet till en profession, en sektor eller ett geografiskt omrade.
Att premiera lojalitet till regeringen ar inte sjalvklart for alla myndigheter
(Jacobsson, Pierre, & Sundstrom, 2015).

Nar varumarket utmanas

Att arbete med varumairket ar ett etablerat arbetssitt och anses vara en viktig
komponent i svenska myndigheters kommunikationsverksamheter. De studier
som gjorts pekar pa att det ar en strategi som anvands for att hantera olika
typer av problem (Fredriksson & Edwards, 2019; Fredriksson & Pallas,
2016b; Galli, 2012; Rehnberg, 2021; Stenkvist, 2024). Varumarket beskrivs
adterkommande som en losning pa enskilda myndigheters, och i vissa fall
hela sektorers, utmaningar. Varumarket ska gora det mojligt for myndigheter
att skapa trovardighet och starka sin stillning i forhdllande till allmanhet
och nyckelintressenter, rekrytera kompetent personal, stirka personalens
motivation och engagemang och pd ett effektivare satt hantera de uppdrag
myndigheten ar satt att utfora.

Tilltron till varumirkeskommunikation dr stark, och det finns stora for-
hoppningar knutna till myndigheternas satsningar. Samtidigt ar det uppenbart
att det finns forutsdttningar som pa flera sitt utmanar myndigheternas varu-
markesstrategier. Det mest patagliga ar att myndigheter dr politiskt styrda
och saknar kontroll 6ver verksamhetens inriktning. Uppdragen varierar ver
tid, och en och samma myndighet kan ha uppdrag som utgar ifrdn diame-
tralt motsatta principer. Myndigheter kan inte heller valja bort svara eller
motstridiga uppdrag, utan de mdste genomfora de uppdrag de ar tilldelade
oberoende av omvirldens reaktioner. En annan faktor att ta hansyn till ar
att myndigheter dterkommande stills infor situationer dar de ska hantera
forvantningar fran flera olika grupper som alla har legitima rattigheter att
framfora sina krav och som kan forvinta sig att bli lyssnade till (Fredriksson
& Pallas, 2016a). Internt uppstar ocksa spanningar nir grupper med skiftande
professionella normer stills mot varandra. Individer med stark forankring i
sin profession kdnner ofta en starkare lojalitet till professionen dn vad de gor
till myndigheten (Simonsson & Heide, 2020). Att myndigheter ar politiska
innebdr ocksd att de i huvudsak har att hantera problem, snarare an att ta
vara pa mojligheter. Dessa problem dr bade komplexa och komplicerade och
saknar minga ganger losningar. Myndigheter har darfor mycket svart att visa
pa framgdngar, vara excellenta och utveckla karisma — egenskaper som eta-
blerade teorier pd omrddet anger som ett mdaste for att en organisation ska bli
framgangsrik i sitt varumarkesarbete (Weaeraas, Byrkjeflot, & Angell, 2011).
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For att hantera svarigheterna som uppstar nar varumarkesstrategin moter
verksamheten anvinder sig myndigheter av ett flertal forhallningssatt. I sin
analys av myndigheters varumirkesstrategier identifierade Fredriksson och
Edwards (2019) fyra forhallningssatt. Ett dr att sdrkoppla varumarkesarbetet
fran aktorer, aktiviteter eller situationer som ar extra utsatta for sidant som
skapar svarigheter. Det sker genom att myndigheter delar upp verksamheten
i urskiljbara sammanhang och ldter varumarket vara en central del i de sam-
manhang dar det finns utrymme och tonar ner betydelsen i sammanhang dar
hindren ar storre. D4 kan myndigheten lata varumarket vara styrande for hur
den arbetar med rekrytering samtidigt som det tonas ner eller helt exkluderas
ndr myndigheten moter politiken.

Nir det saknas mojligheter att skapa separata sammanhang far myndig-
heter i stillet forsoka kompromissa. Det betyder att myndigheten drar ner
pd ambitionerna och nojer sig med att lyfta fram vissa inslag i varumarkes-
strategin. Att till exempel tona ner varumairkets betydelse i styrningen av
verksamheten och i stdllet vara extra noga med och ge mer uppmirksamhet
at formgivning och grafiska uttryck.

Integrering innebar att myndigheter inforlivar etablerade aktiviteter och
principer i varumarkesarbetet 2ven om de har ett annat ursprung. I en sddan
situation fir dessa aktiviteter och principer en annan innebord, bland annat
darfor att de motiveras utifran varumarkesstrategin. Ett konkret exempel pa
detta dr 6ppenhet som ir ett aterkommande viardeord i myndigheters varu-
markesstrategier. Att vara oppen dr ett grundlagsstadgat krav som stalls pa
alla myndigheter. Nir det blir ett virdeord forskjuts inneborden och i stillet
for att vara ett sjalvindamal for myndigheten for att garantera omvirldens
mojligheter att granska verksamheten, blir 6ppenhet ett medel for att skapa
fordelar for myndigheten.

Ett fjarde forhallningssatt dr att fordandra sprakbruket och undvika begrep-
pet varumarke men dnda hélla fast vid de aktiviteter och principer som ar
vigledande for varumarkesarbetet. I princip betyder det att en sammanhéllen
identitet, ett gemensamt uttryck och en stravan efter att kontrollera hur verk-
samheten uppfattas dr vigledande niar myndigheten ordnar sin kommunika-
tionsverksamhet — som i fallet med Jamstilldhetsmyndigheten dar det fanns
ett stort motstand mot begreppet varumarke men dir det 4nda fanns uttalade
ambitioner att arbeta pa ett liknande sitt (Stenkvist, 2024). Det motsatta
forekommer ocksa — att myndigheter anviander sig av varumarkesbegreppet
men tommer det pd innehdll och i stillet anvinder det for att beskriva andra
typer av aktiviteter.

Nar varumarket utmanar

Forhallningssatten som anviands for att kunna halla fast vid varumarket i myn-
dighetssammanhang foljer ett etablerat monster. Att omforma och anpassa
strategier och arbetsmodeller till lokala forutsattningar sker lopande i organi-
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sationer (Sahlin-Andersson, 1996). Varumarket och andra organisationsidéer
som sprids ar konstruerade for att de ska uppfattas vara relevanta i ett stort
antal sammanhang, och darfor maste de ocksa justeras nir de ska ta plats i
en enskild organisation. Nar det sker forandras ocksa etablerade aktiviteter.
Det ar i sig inte sa konstigt, dd alla strategier har till syfte att forandra vad
som hinder i verksamheten pa ett eller annat vis. I arbetet med varumarket
uppstdr dock situationer nir myndigheter maste utmana verksamhetens
grundforutsattningar och grundliggande forvaltningsvarden. I forskningen
gar det att hitta exempel pa fem sddana utmaningar (Fredriksson & Edwards,
2019; Stenberg, 2016; Stenkvist, 2024; f\gren & Satapen, 2022).

I en situation dir beslut, kommunikation och aktiviteter ska vigledas av
varumirket och det egenintresse som det bygger pd, finns det betydande
risk att myndigheters formaga att vara objektiva utmanas. Principen om
objektivitet anger att myndigheter ska vara sakliga och opartiska. Att vara
saklig innebar att beslut och verksamhet ska vigledas av fakta och gillande
regelverk och inte av myndighetens varderingar. P4 motsvarande sitt innebar
opartiskhet att myndigheter inte far ge fordelar till vissa eller forfordela andra.
I bada fallen utmanar varumarket objektiviteten da varumarket forvantas vila
pé varderingar som ska vara unika (Stenkvist, 2024).

Varumairket utmanar ocksa principen om fri asiktsbildning. En central del
iidén om ett varumarke dr att samla myndigheten och ordna en samstimmig
rost som dr forankrad i myndighetens identitet. For att dstadkomma detta har
manga myndigheter centraliserat kommunikationsverksamheten och reducerat
antalet kontaktpunkter med omvirlden. Vidare forekommer det ofta instruk-
tioner om att anstillda ska kontakta kommunikationsavdelningen innan de
talar med journalister och att de ska hianvisa fragor vidare till 6verordnad.
Med dessa rutiner och instruktioner uppstér det klara gransdragningsproblem
i forhallande till offentlighetsprincipen och meddelarskyddet som garanterar
alla anstillda mojligheter att uttrycka sina asikter och kontakta journalister
(Pallas, Fredriksson, & Wedlin, 2016).

En tredje utmaning ar att varumirket omférhandlar anstillda fran tjanste-
personer till organisationsmedlemmar. Som tjansteperson har individen att
agera utifrdn professionella normer som i princip ska vara oberoende av
organisation. Med det kommer ett mandat som grundar sig i att personen
ar statstjansteman. Som sddan ska hen ta tillvara medborgarnas intressen
och uppritthdlla det demokratiska systemet. Varumirket forutsitter andra
lojaliteter och att de anstillda primirt identifierar sig med myndigheten.
Diarmed ar det organisationens framgdngar som ska vara vagledande for hur
de utfor sina arbetsuppgifter (Bjorkvall & Hoog, 2019).

P4 motsvarande vis innebar varumarkesarbetet en omférhandling av med-
borgarrollen. Grundprincipen for myndigheter dr att de verkar i forhal-
lande till medborgare. Det 4r som medborgare individen far sitt mandat i
forhdllande till myndigheter, och det ar i den rollen som de kan stalla krav
pé service, insyn och likvardighet oberoende av andra forutsdttningar. Ett
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varumairkesarbete innebar att aktorer omforhandlas till intressenter och
grupperas utifrdn principer som ligger i linje med myndighetens intressen.
Utifran ett sddant perspektiv dr det angeliget for myndigheter att rangordna
och prioritera de grupper som har storre mojligheter att bidra till eller hota
myndighetens verksamheter. Grupper som saknar de egenskaperna riskerar
att nedprioriteras (Fredriksson & Edwards, 2019).

Avslutningsvis riskerar varumarkesarbetet att pdverka hur myndigheter
hanterar sina mediekontakter (se ocksd kapitel 6). I ett demokratiskt system
har medier i uppdrag att granska makthavare och blottligga missforhallanden
samt fungera som kanal for viktig samhillsinformation. For att mojliggora
detta har myndigheter skyldighet att limna ut dokument och gora sig till-
gangliga for fragor och kommentarer. Ur ett varumirkesperspektiv dr dessa
funktioner problematiska dd oppenheten riskerar att skapa en osamman-
hingande och fragmenterad bild av myndigheten och dessutom blottligga
tillkortakommanden. Ur ett varumirkesperspektiv ar det darfor angelaget att
kontrollera kontakterna med medier och agera sd att den uppmarksamhet
myndigheten far forstarker de viarden som ligger till grund for varumarket
(Fredriksson & Edwards, 2019; Stenberg, 2016).

Gemensamt for alla dessa utmaningar ar att de inte gir att bortse ifrdn
sd lange ambitionen ar att halla fast vid idén om ett varumarke. Det finns
situationer dd utmaningarna ir mindre, men svarigheterna gor sig aterkom-
mande paminda i myndigheters verksamheter. Det har visat sig vara svart
for myndigheterna att komma fram till en 16sning som kan vara vigledande
for alla typer av verksamheter och bestd dver tid. Snarare visar forskningen
att det aterkommande uppstér spanningar nar det tas initiativ for att starka
varumarkesarbetet (Eriksson & Westerberg, 2021).

Avslutande kommentar: myndigheter och varumarket
— en relation som skaver

Som avslutning och kapitlets forsta slutsats kan vi konstatera att varumar-
ket har blivit ett sjalvklart inslag i svenska myndigheter. Forskningen pa
omréadet visar med all tydlighet att varumarket dr en dterkommande referens
ndr myndigheter ska motivera sina kommunikationsverksamheter, vilka
principer som ska vara vigledande for verksamheten och vad den forvin-
tas uppnd. Varumairket uppfattas vara en strategisk resurs, och inte sillan
beskrivs ett lyckat varumirkesarbete som skillnaden mellan framgéing och
misslyckande (Fredriksson & Pallas, 2013, 2016Db). I forsta hand 4r det en
angelagenhet for kommunikationsavdelningarna, men det finns ocksd andra
sammanhang dir varumirket ar med och formar beslut och aktiviteter. Alla
ar i och for sig inte bekvama med begreppet, och emellanat forekommer det
uttalade protester mot dess anviandning. Det dr en kritik som gar ut pa att
varumairket inte ar forenligt med att vara en myndighet. Trots det tycks det
finnas en allmédn uppfattning om att de problem som varumairket ska 16sa
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behover hanteras. Det tycks ocksd finnas en bred acceptans for de losningar
som varumadrket erbjuder, 4ven om losningarna beskrivs pa andra sitt. S&
nar det framfors kritik mot varumarket ar det i forsta hand begreppet som
kritiseras och inte s mycket aktiviteterna som gdr ut pd att skapa en tydlig
identitet och samstammighet. Det tycks de flesta vara 6verens om att det ar
viktigt (Stenkvist, 2024).

En annan av kapitlets slutsatser ar att varumarket i forsta hand ska losa
problemet med anonyma, grd och ointressanta myndigheter. Det rader en
allmin uppfattning om att organisationer ska vara kidnda och omtyckta —
motsatsen anses vara ett misslyckande. For den sakens skull kravs det firg,
livfullhet och att man har ndgot intressant att komma med. De studier som
vi har refererat till i kapitlet visar att det finns en stark idé om att varumar-
ket ska kunna hantera detta. Att ha ett starkt varumarke dr en strategi som
ska hjdlpa myndigheterna att presentera sig sjdlva pa ett fordelaktigt vis och
skapa uppmarksamhet for de positiva saker som de dstadkommer.

Uppmarksamhet och kinnedom ir ett av motiven som dterkommer nar
forskningen narmar sig frigan om varfor myndigheter riktar in (kommuni-
kations)verksamheten mot varumarket. Men det forekommer ocksd andra
motiv — bland annat att skapa samstimmighet i syfte att framstd som tro-
vardiga, vara en attraktiv arbetsgivare som kan erbjuda intressanta och
utmanande arbetsuppgifter samt konkurrera om resurser och inflytande
med andra myndigheter och/eller aktorer pa filtet. Gemensamt for motiven
ar att de utgdr ifrdn att myndigheter dr som vilka organisationer som helst.
En tredje slutsats dr darmed att myndigheters upptagenhet vid varumairket
maste ses i ljuset av idén om att myndigheter ska fungera som kompletta
organisationer. Det dr en idé som kommer till uttryck pd olika sitt i myn-
dighetssektorn och pa inget vis ndgot som myndigheterna sjilva har skapat.
Det ar snarare ett resultat av ldngtgdende politiska reformer med betydande
forandringar i hur staten styrs och organiseras. Detta reformarbete har haft
patagliga konsekvenser for den offentliga sektorn i stort, men det tycks dndd
som om kommunikation ar en av de verksamheter som har stillts infor storre
forandringar dn andra. Som forskningen i kapitlet pekar pd ar innehdllet i
reformerna och omdanandet av myndigheter bland annat en fraga om iden-
titet. Kompletta organisationer forvintas vara unika och urskiljbara. Givet
myndigheternas sarskilda forutsittningar dr det svart att halla fast vid detta,
och da blir kommunikationsaktiviteter en mojlig l6sning for att &tminstone
framstd som unika. Kommunikationsaktiviteter far helt enkelt fungera som
ersdttning nidr andra aktiviteter inte kan leva upp till de férviantningar som
kommer med ett varumairke.

I de studier som redovisas i kapitlet finns det flera exempel pd hur myn-
digheternas fokusering pd samstimmighet bidrar till en hel del markliga
prioriteringar och beteenden inom myndigheterna. Kapitlets fjarde slutsats ar
att sidana situationer uppstar som ett resultat av att myndigheter trots allt ar
myndigheter och saknar de forutsattningar som kompletta organisationer har.
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Det gér inte att bortse frdn att myndigheter ar en del av staten och ddirmed
ocksa politiska verktyg. Med det kommer en uppsittning villkor, krav och
forutsdttningar som myndigheter inte kan forhandla bort. I méanga fall ar det
premisser som stdr i strid med principerna for varumarket. Nar myndigheter
centraliserar kommunikationsarbetet och kanaliserar alla kontakter till kom-
munikationsavdelningen, nir ledningen uttrycker forvantningar pa lojalitet
och nir resurser fordelas utifran myndighetens egenintresse dr sannolikheten
stor att varumarket hotar grundliaggande forvaltningsvarden.
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KAPITEL 8

Att kommunicera det
okanda - myndigheters risk-
och kriskommunikation

| korthet...

Risk- och kriskommunikation har kommit att bli ett viktigt inslag i manga
myndigheters kommunikationsverksamheter. Det dr en utveckling som ska
forstds i ljuset av att det utvecklats en allmin forestdllning om att kommu-
nikation ar ett effektivt verktyg for att styra, organisera och leda. Dessutom
har staten dragit sig tillbaka och forvintar sig storre ansvarstagande fran
enskilda individer. D& blir kommunikation ett sitt att ge dem stod.

I samband med risker och framfor allt kriser anvander myndigheter alla
upptankliga former av kommunikation. P4 s vis ar det situationer som
fungerar som ett kommunikativt mikrokosmos. Allt som gors i vanliga fall
gors ocksa i samband med kriser, men allt gors samtidigt och manga ganger
under hog press och med stor osikerhet. Dessutom konstitueras risker och
kriser i stor utstrickning genom kommunikation. Vad som uppfattas vara
en risk eller en kris ar inte givet utan ett resultat av tolkningar, bedomningar
och overviaganden. Diarmed bidrar myndigheter till att forma och omforma
den situation som de sedan ska hantera. Det galler sarskilt i situationer ddr
samhallskriser 6vergar till att ocksa bli organisationskriser. Med 6kat ansvar
for krishanteringen dr det en situation som myndigheter regelbundet stalls
infor. Att kommunicera risker och kriser blir d4 en friga om att positionera
myndigheten och stirka fortroendet for verksamheten. Gransen mellan risk-
och kriskommunikation & ena sidan och varumarkes- och fortroendearbete
a den andra har blivit alltmer flytande.

VAD VI VET OM SVENSKA MYNDIGHETERS KOMMUNIKATIONSVERKSAMHET 121



Den 22 januari 2020 publicerar Folkhilsomyndigheten *Fragor och svar
om det nya coronaviruset” pa sin webbplats. Det 4r en av de forsta kom-
munikationsaktiviteterna i samband med det som skulle utvecklas till en
pandemi och forlama Sverige och resten av virlden i 6ver tvad ar. Aktiviteter
av det har slaget dr ett dterkommande inslag under hela pandemin, och utover
en kunskapsbank samt kampanjer i digitala och analoga medier omfattar
myndigheternas aktiviteter ocksa dagliga presskonferenser (Folkhalsomyn-
digheten, 2024).

Hanteringen av pandemin foljer ett monster som har etablerats under
2000-talet. Nar samhillet stills infér utmaningar och provningar har kom-
munikation kommit att bli en sjalvklar komponent i myndigheters hantering.
Det dr en utveckling som kan forstds pa flera satt. Ett dr en allmin forestall-
ning om att kommunikation ar ett effektivt verktyg for att styra, organisera
och leda. Det anses sarskilt gilla i Sverige didr allmdnheten har ett relativt
hogt fortroende for myndigheter och dar nyhetskonsumtionen dr hog (Ras-
mussen, 2022). Dessutom ar valfardsstaten under upplosning, och staten har
begransade mojligheter att garantera alla medborgare samma trygghet och
sakerhet (Voss & Lorenz, 2016). Det vill sidga: det har skett en forskjutning
fran stat till medborgare nar risker och kriser ska hanteras. Statens uppgift har
i storre utstrackning blivit att uppmarksamma och lopande halla samhaillets
aktorer informerade om vad som hiander for att dessa ska kunna agera pa
ett lampligt satt (Svenbro & Wester, 2023). Myndigheter ar nyckelaktorer i
det arbetet, och det dr uppenbart att de har fatt ett storre ansvar nar staten
ska hantera stora och sma risker och kriser (Olsson, 2014).

I kolvattnet av dessa strukturomvandlingar har forskningen foljt efter, inte
minst som ett resultat av att staten har bidragit med omfattande finansiering
av forskning om hur risk- och kriskommunikation ska utformas for att vara
effektiv. Som ett resultat har dessa fragor fitt en framskjuten position, inte
minst i Sverige och andra nordiska linder (Frandsen & Johansen, 2016a).
Statens inflytande har ocksd inneburit att forskningen i stor utstrackning har
fokuserats pa att hitta losningar pa de problem som myndigheter stills infor
i samband med risker och kriser. Ett forhdllandevis stort antal studier kan
darmed betraktas som utvarderingar snarare an forskning i strikt mening.

Risker och framfor allt kriser dr det omrdde som har fatt storst uppmark-
samhet i svensk forskning om myndigheters kommunikationsverksamheter.
I det har kapitlet kommer vi att fokusera pa tre aterkommande teman i
den forskningen: de sirskilda forutsattningarna for myndigheters risk- och
kriskommunikation, hur forutsittningarna har fordandrats over tid och vilka
sarskilda utmaningar myndigheter stills infor niar de ska kommunicera risker
och kriser.

Risker, kriser och allt daremellan

Skillnaden mellan riskkommunikation och kriskommunikation 4r pa inget
vis sjalvklar. Det gar att hdvda att de syftar till olika saker. Riskkommu-
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nikation dr ndgot som myndigheter anvinder for att forbereda manniskor
infor ndgot som kan drabba dem och pa sé vis gora det mojligt for dem att
undvika faran. Att skapa uppmarksamhet, kunskap och handlingsberedskap
men ocksa stirka fortroendet for myndigheten uppfattas vara nyckelfaktorer.
Pa motsvarande vis skulle kriskommunikation vara en aktivitet som hand-
lar om att informera och vigleda manniskor i samband med hindelser som
hotar manskliga, materiella och/eller symboliska varden och dar det finns ett
patagligt inslag av tidspress och osidkerhet (Johansson, Sohlberg, & Esaiasson,
2023). Riskkommunikation handlar i sidana fall om det som dnnu inte har
hant och kriskommunikation om det som hiander — hir och nu. Riskkommu-
nikation kan pd sd vis planeras i storre utstrickning dn kriskommunikation
som behover vara mer spontan och ad hoc. Darmed dr det uppenbart att de
bada aktiviteterna dr intimt forknippade med varandra. En risk kan utvecklas
till en kris, vilket innebar att syftet med riskkommunikation manga ganger
ar att undvika kriser. Samtidigt har kriskommunikation alltmer kommit att
betraktas som en lopande verksamhet dar krisen utgor slutet pa en situation
som byggts upp under en lingre tid. Det vill sdga: i stallet for att en kris
betraktas som en ¢verraskande och plotslig handelse forstds den som en acku-
muleringsprocess dir den slutliga manifestationen (krisen) framkallas av en
hiandelse men dnda ar resultatet av en langre tids dysfunktionalitet. Till detta
kommer att kriser ofta skapar risker, vilket innebir att myndigheter manga
ganger dgnar sig at bada sakerna samtidigt (Frandsen & Johansen, 2016Db).
I forskningen blir det patagligt att myndigheter brottas med frigan om
ndr det dr rimligt att anvidnda sig av risk- och kriskommunikation. Nar dr
ndgot tillrackligt farligt for att vara en risk, och nér ar situationen tillrackligt
allvarlig for att det ska vara en kris? For myndigheter handlar det om att
bedoma om situationen ir tillrackligt omfattande eller tillrackligt hotande for
att kunna motivera att de engagerar sig. Det dr ocksd en friga om jurisdiktion
och vem som ar ansvarig for att hantera situationen. P4 livsmedelsomradet ar
det till exempel ett stort antal myndigheter som har ansvar for risk- och kris-
hantering pa sa val lokal som regional och nationell niva. Vilken verksamhet
som ansvarar for ett omrade ar inte alltid sjalvklart, och det uppstar dessutom
situationer dir det finns olika uppfattningar om det (M. Boholm, 2019).

Kalkylerade risker?

I strikt teknisk mening ar en risk detsamma som sannolikheten att en o6nskad
hiandelse ska utlosas av en viss orsak inom ramen for en angiven tidsperiod
— till exempel risken for att Barsebidck rakar ut for en hirdsmailta som ett
resultat av ett stromavbrott inom en femdrsperiod. I praktiken dr det en
definition som vilar pa sannolikhetslara och att det dirmed gar att rdkna ut
hur stor en risk ar (M. Boholm, 2019). Inom bland annat teknik, ekonomi
och medicin 4r detta det dominerande forhallningssattet till risker. Manga
har papekat att det ar ett forhallningssatt som dr problematiskt, bland annat
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darfor att vi inte kan 6verblicka alla upptinkliga faktorer som paverkar eller
kan paverka ett hiandelseforlopp. Kritikerna menar att vad som ska uppfattas
som en risk dr resultatet av argumentation och retorik — snarare an av en
rationell kalkyl. Ndgot hardraget innebar det att risker blir risker forst nar
de beskrivs som risker. Som en konsekvens av detta kan forandringar i vad
som definieras som en risk fa betydande konsekvenser for vem som uppfattas
vara ansvarig, vilka beslut som fattas och vem som har ritt och skyldighet
att gora nagonting at saken. I sa motto ar “kriser och risker inget som bara
kommuniceras — de definieras, férhandlas och formas genom kommunika-
tion” (Rasmussen & Ihlen, 2017, s. 2, vdr Oversittning).

Osakerheten kring det osékra

Svenska myndigheter brottas med fragan om nidr och hur de ska anvinda sig
av risk- och kriskommunikation, och det finns en tendens att myndigheter
undviker fragan om risker och kriser for att inte skapa oro i ondédan. Detta
har Max och Asa Boholm visat i en serie studier (M. Boholm, 2019; M.
Boholm & A. Boholm, 2020; A. Boholm, 2019a, 2019b, 2019¢). Av svenska
myndigheter ar det 20 som uttryckligen har forsokt formulera en definition
av vad en risk dr for ndgot. Skillnaderna mellan de olika definitionerna ar
stora, och en och samma myndighet kan dessutom presentera flera olika defi-
nitioner som mer eller mindre skiljer sig at. En forklaring till variationerna
ar att det finns betydande skillnader mellan den tekniska och den vardagliga
forstdelsen av vad en risk ar for ndgot, och vad som kan uppfattas som en
risk skiljer sig ocksa mellan olika sakomrdden. Det finns dessutom tydliga
skillnader mellan olika yrkesgrupper och hur de uppfattar risker (M. Boholm,
2019). Sa dven om de som arbetar med riskanalyser och riskkommunikation
poangterar betydelsen av vetenskap och att allt som kommuniceras ska vara
underbyggt med fakta finns det en pataglig osikerhet om nir nidgot kan
definieras som en risk. Som ett resultat uppstar det med jamna mellanrum
konflikter om riskerna med till exempel kemikalier. Det kan handla om ett
enskilt amne, hur det kommer till anvindning och vad som hinder nar det
blandas med andra. Om ndgot dr mindre farligt men anvinds mycket och far
stor spridning i samhillet kan det skapa betydligt storre risker 4n ndgot som
ar farligare men som anvinds i mindre utstrackning och under kontrollerade
former (A. Boholm, 2019b).

Hur myndigheter ska mota sidana osdkerheter radder det delade meningar
om, och det som framfor allt skapar motsidttningar 4r om myndigheter ska
vara oppna, kommunicera allt och peka pa att det rader osdkerhet eller om
de ska vara selektiva och bara kommunicera om de ar sakra. Argumenten for
oppenhet d4r minga ganger principiella och speglar en idé om att det ligger
i myndigheters uppdrag. De som argumenterar for en mer aterhdllsam linje
menar att alltfor mycket information kan skapa oro. Ekonomiska konsekven-
ser, rikets sikerhet och hot mot utsatta djurarter var andra faktorer som Asa
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Boholms (2019a) respondenter tryckte pd ndr de argumenterade for en ldg
profil. Oberoende av position var respondenterna dverens om att motsatt-
ningarna skapade problem och att myndigheternas kommunikationsaktiviteter
riskerade att bli planlésa, mindre forutsagbara och dirmed ocksd éppna for
politiska patryckningar som ett resultat av osikerheten.

Kampen om dagordningen

En form av kommunikation som har haft och fortfarande har stor betydelse
for myndigheters risk- och kriskommunikation dr den som sker via nyhets-
medier. De kanaler som myndigheterna sjilva har forfogat 6ver har varit
langsamma och haft begransad riackvidd. Att fungera som mellanled mellan
myndigheter och allmidnhet har gett nyhetsmedier en central position, sdrskilt
i samband med kriser da det finns starka incitament att vara snabb och fa
stor spridning pa aktuell information. Som vi kunde konstatera i kapitel 6
ar det inte sjalvklart vem som dominerar relationen mellan myndigheter och
redaktionella myndigheter. Snarare bor relationen ses som en kontinuerlig
forhandling dar bade myndigheter och nyhetsmedier forsoker skapa hand-
lingsutrymme for sina strategier (Johansson & Odén, 2018).

Fragan om karnkraft kan fungera som ett exempel. Lange hade staten
kontroll over hur tekniken och riskerna beskrevs, men under 1970-talet eta-
blerade miljororelsen en motdiskurs, vilket skedde samtidigt som en kritiskt
orienterad miljoéjournalistik fick storre utrymme (Djerf Pierre, 1996). Peter
Bennesved (2019) har visat hur skiftet kommer till uttryck. Under 1950-talet
tog karnkraftsfragan plats i politik och samhallsdebatt, och det var en fraga
som i stor utstrackning dgdes och kontrollerades av staten. Genom aterkom-
mande kommunikationsaktiviteter frin bland annat civil- och totalforsvaret
agerade staten for att forma allmidnhetens forestidllningar om karnkraft.
Ambitionen var att framstalla den som en saker och kontrollerbar energikalla
och det vixande kdarnvapenhotet som hanterbart. Under den har perioden
fungerade nyhetsmedierna som en kanal for statens kommunikationsaktivi-
teter, och relationen priaglades av foljsamhet.

Nair Sveriges Radio dramatiserar en hardsmalta i Barsebiack 1973 dr den
foljsamheten bortlagd. Programmet kan ses som en del av en ny fas dir
medierna dgnar sig at kritisk granskning och att bryta med den diskurs som
staten och karnkraftsindustrin hade etablerat. Mediernas dominans blev
sedermera bestdende, och egentligen dr det forst ndr internet blir den domi-
nerande formen av kommunikation som myndigheterna formar forandra
forutsattningarna for relationen till medier.

Nir internet blev den dominerande formen av samhillskommunikation
forandrades forutsattningarna for myndigheters kommunikation om risker
och kriser. Numera stills myndigheterna infor forvantningar pa att kommu-
nicera snabbare och vara mer generésa med vad de informerar om. Oftare
moter de ocksa forvantningar pd att interagera, gora sig tillgangliga och svara
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pd fragor och kommentarer (Odén et al., 2016). Den digitala omstillningen
har ocksa paverkat nyhetsmedierna. Nar nyhetsformedlingen flyttade fran
det analoga till det digitala och nir publiceringar borjade ske lopande utan
hansyn till presslaggningar och sandningstider okade det upplevda behovet av
att vara forst och snabbt publicera det senaste. Darmed okade journalistikens
svarigheter att verifiera fakta och producera innehall som kan gora ansprik
pa att vara sant (Ekstrom, Ramsilv, & Westlund, 2021). I kombination med
krympande redaktioner och okade krav pad produktivitet borjade medie-
redaktioner i 6kande utstriackning forlita sig pa myndigheter som nyhetskallor.

Den tekniska utvecklingen innebir att maktbalansen mellan myndigheter
och nyhetsmedier har forandrats i samband med risker och kriser. Myndig-
heterna har fitt mojligheter att kommunicera direkt och kan — dtminstone
i teorin — kringgd nyhetsmedierna nar de riktar sig till allmdnheten eller
direkt berorda. I stillet for att behova agera pd ett sdtt som ligger i linje med
nyhetsmediernas principer for urval och inramning kan myndigheterna pre-
sentera sin information i egna kanaler pa ett siatt som de anser vara lampligt.
Pa sd vis har mediernas grindvaktsfunktion minskat. Det skulle kunna vara
en revolution, men som vi noterade i kapitel 6 ar forandringarna mindre dn
vantat. I forskningen anges dtminstone tre skal till det.

Ett skal ar att allmanheten fortfarande forlitar sig pa nyhetsmedier nir de
soker information i samband med kriser (Ghersetti & Westlund, 2018). I en
analys som omfattade 17 visteuropeiska linder 6kade anvindandet av redak-
tionella medier i borjan av covid-19-pandemin (Van Aelst et al., 2021). Efter
hand som krisen pagar forindras nyhetskonsumtionen, och Sofia Johansson
med kollegor (2024) visar att svenskarnas informationssokande under covid-
19-pandemin gér tillbaka i vissa grupper men att det genomgdende ligger
kvar pa hoga nivder och att nivderna dessutom stiger ytterligare i samband
med enskilda handelser.

Ett annat skal ar att dven digitala medier staller myndigheter infor krav
pé anpassning. I strid med tidiga forhoppningar har inte internet kommit att
fungera som en Oppen arena. Aktorer som vill kommunicera maste fortfa-
rande ta hansyn till begransningar skapade av andra, till exempel de regler
och algoritmer som styr plattformar for sociala medier (Eriksson, 2014b).
Olsson och Eriksson (2016) pekar pa att myndigheter dirfor stdr infor ett
flertal utmaningar och krav pa anpassningar om de flyttar sin kommunikation
till sociala medier. De maste anpassa innehdll och uttryck till plattformarnas
teknologiska forutsiattningar. De maste ocksd hitta satt som gor det mojligt
for deras meddelanden att hitta rdtt. Det innebdr i sin tur att myndigheternas
inldigg maste vara attraktiva for att de ska motivera publiken att gilla, dela
och kommentera dem. En siddan spridning saknar sedan myndigheterna helt
kontroll 6ver, och risken dr 6verhdngande att inlaggen omtolkas och placeras
i ett nytt sammanhang.

Ett tredje skdl — som ar intimt forknippat med de tva tidigare — ar att
kommunikationen i sociala medier ar personlig och att individer méste vara
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”foljare” eller ”vanner” for att myndigheten ska ha mojlighet att kommuni-
cera med dem. Givetvis kan myndigheterna hoppas pa vidarespridning, men
aven for det kravs redan etablerade kontakter. Om det inte finns ndgon som
foljer dar det liten sannolikhet att ndgon delar. Dessutom ar de som foljer
myndigheter i sociala medier ofta samma personer som ar storkonsumenter
av information (Stromback & Shehata, 2019). En snabb jamforelse visar pa
problematiken. I skrivande stund har Krisinformation.se ungefar 173 000
foljare pa Facebook, och samma kvall hade Rapport 871 000 tittare i linjar
tv och 91 000 tittare online. De redaktionella medierna ar pd manga satt
fortfarande dominerande informationskillor for allmanheten.

Att skapa en upplevelse av trygghet pa distans

Trots svarigheterna att hitta ratt finns det flera exempel pd myndigheter som
kontinuerligt anvander sig av sociala medier for att kommunicera risker. En
myndighet som har fatt stor uppmarksamhet for detta dr Polismyndigheten
som har ett stort antal konton i sociala medier. Enligt polisen sjalva ar syftet
med nadrvaron att dela ”brottsforebyggande information och tips for att
minska brottsligheten. Genom att berdtta om polisens arbete vill vi bidra
till okad trygghet.” (Polisen, u.d.). Syftet dr alltsd inte att kommunicera en
sarskild risk utan snarare att skapa en upplevelse av trygghet. Jens Sjoberg
och kollegor har studerat polisens kommunikation i sociala medier (Sjoberg,
Berglez, & Gambarato, 2023; Sjoberg, Cassinger, & Rampazzo Gambarato,
2024) och konstaterar att ett viktigt motiv for polisens nirvaro ar att kontrol-
lera hur brott och det brottsférebyggande arbetet presenteras for allmanheten.
Genom att anvianda ett stort antal plattformar forsoker polisen dra nytta av
de olika forutsdttningar som var och en av plattformarna erbjuder men ocksa
etablera kontakter med skiftande publiker. Detta dr ett arbete som ocksa
omfattar andra egenkontrollerade kanaler, till exempel polisen.se, podcaster
och medverkan vid missor och event (Sjoberg, Berglez, & Gambarato, 2023).
Sjobergs intervjuer med poliser visar att det finns en allmidn uppfattning
om att polisens ndrvaro i sociala medier dr tankt att fungera som en ersatt-
ning for fysisk nidrvaro. Arbetet 4r omfattande och pd samma satt som andra
myndigheter brottas polisen med fragan om hur mycket de ska kommunicera
risker. I styrdokumenten ar dppenhet en dterkommande referens, och den
officiella linjen dr att polisen ska vara 6ppen for att kunna bygga fortroende
for sig sjdlva och sin verksambhet. Internt ifragasitts detta, och det dr en kritik
som kommer fran tvd hogst skiftande positioner. En gor gillande att polisen
inte dr sa 6ppen som den skulle kunna vara och menar att det finns en stark
tystnadskultur inom polisen. Den andra ar kritisk till utgangspunkten och
pekar pa svarigheterna som finns med att vara 6ppen da det anses forsimra
mojligheterna att 16sa brott (Sjoberg, Berglez, & Gambarato, 2023).
Ambivalensen inom polisen speglas ocksa bland allmanheten. Nir Sjoberg
och kollegor gor intervjuer med personer ur allmanheten och fragar hur de
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tolkar och forstar polisens inldgg far de motsagelsefulla svar. Respondenterna
menar att inliggen skapar en upplevelse av trygghet och nirhet men att poli-
sens kommunikation ocksa dr problematisk. Tveksamheten kommer sig av
att respondenterna ar osikra pd polisens motiv att kommunicera. Inlaggen
uppfattades vara obalanserade, och respondenterna ansag att polisen undvek
att kommunicera i frdgor dar det fanns kritik. De kritiska rosterna menade
att risker och trygghet dirmed var sekundart och att syftet med narvaron
i sociala medier snarare uppfattades var ett satt att skapa en positiv bild
(Sjoberg, Cassinger, & Rampazzo Gambarato, 2024). Sddan kritik har ocksa
framforts fran forskare, och da giller det inte bara polisens nidrvaro i sociala
medier utan det overordnade syftet med polisens externa kommunikation
(Holgersson, 2021).

Hur ska vi na ut?

Ambitionen att hitta rdtt och na ut ar stark bland myndigheter nir de ska
kommunicera risker och kriser. Planer, strategier och policyer talar sitt tydliga
sprak. I forskningen dr ambitionen ofta densamma. Mdnga forskare har for-
sokt skapa generella modeller som kan fungera som stod for evidensbaserad
risk- och kriskommunikation. Utgdngspunkten i bada fallen ar att effektiv
risk- och kriskommunikation dr en nodviandighet for att myndigheter ska
kunna hantera den typ av anspanningar pa samhillet som till exempel pande-
min medforde. Temat dr darfor dominerande i den underlagsrapport om kris-
kommunikation som Joel Rasmussen (2022) skrev for Coronakommissionen.
Ett centralt argument i rapporten ar att det som produceras och formedlas
madste vara tydligt, samstammigt och bidra till oppenhet. Det ar kvaliteter
som anses vara centrala for att budskapet ska accepteras och fungera vig-
ledande nir aktorer ska agera. Eller som det formuleras i underlaget (s. 11):
” Ansvariga aktorers tydlighet och samstimmighet 4r sdledes en forutsittning
for samhallets risk- och krishanteringsformaga och resiliens.” Att vara otydlig
och motsagelsefull ar faktorer som foder osakerhet, och om myndigheter inte
formar stilla osiakerheten dr risken stor att manniskor dgnar sin tid at att soka
efter information fran andra aktorer. Enligt Rasmussen (2022) dr det proble-
matiskt av tva skil. Ett dr att manniskor fokuserar pa att soka information i
stillet for att vidta konkreta dtgarder. Det andra ar att de soker sig till kallor
som ar mindre palitliga. I linje med detta pekar han ocksd pa att det kan vara
olampligt att myndigheter begransar sin informationsspridning. Det galler
sarskilt i sammanhang dar det rdder pataglig kunskapsbrist eller i situationer
som praglas av stor komplexitet och/eller betydande malkonflikter. Att som
myndighet begrinsa kommunikationsverksamheten utifrdn farhdgor om att
det ska skapa oro eller panik anses vara kontraproduktivt. Allmidnheten
foredrar att fa veta hur allvarligt laget ar, och att myndigheter inte berattar
allt innebar ocksa att de riskerar att behova korrigera sina uttalanden vid
ett senare tillfalle (Rasmussen, Thlen, & Kjeldsen, 2023).
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Upptagenheten vid innehdllet i myndigheters risk- och kriskommunikation
bland sdvil forskare, myndighetsrepresentanter, debattorer som allmanhet ar
pataglig. Livsmedelsverkets larm om akrylamid, Naturvardsverkets klimat-
kampanj, vaccinationskampanjen i samband med svininfluensan, insatserna
under skogsbranden i Vastmanland och nu senast Folkhilsomyndighetens
insatser i samband med covid-19-pandemin ar alla exempel pé situationer
dar innehéallet i myndigheternas information har hamnat i fokus — i vissa
fall for vad informationen innehéll och inte inneholl och i andra fall for hur
den formulerades. Innehéllet som kommuniceras ar viktigt, men samtidigt dr
upptagenheten vid innehdllet paradoxal och dessutom direkt motsigelsefull
utifrdn vad forskningen siger om effekterna av riktade informations- och
kommunikationsinsatser. Osikerhet och hot mot den egna och andras siker-
het dr i och for sig faktorer som bidrar till att mdnniskor i storre utstrickning
soker efter information (Johansson, Johansson, & Johansson, 2024) och
ocksd anvinder sig av den nar de fattar beslut. Den 6kningen dndrar dock
inte pd grundforutsittningarna — att manniskor i hogst begransad utstrack-
ning paverkas direkt av innehdllet i medier och i riktad information. Det ar
snarare regel 4n undantag att manniskor omtolkar innehallet utifrdn sina
erfarenheter, kunskaper, viarderingar och den sociala situationen (Shehata,
2024). De effekter som uppstar dr snarare dagordningseffekter. Det hand-
lar om att medierna och riktade kommunikationsaktiviteter bidrar till att
uppmirksamma en hindelse eller en fraga. P4 sa vis sitter de dagordningen
for samtalen mellan manniskor i savil offentliga som privata sammanhang
(Stromback, 2008). Den intensiva debatten och de snabbt ldsta positionerna
under covid-19-pandemin och de andra exemplen vi nimnde ovan ir talande
for hur detta spelar ut.

Trots att det finns en utbredd vetskap om att de direkta effekterna av
medier och kommunikation dr smd, praglas myndigheters kommunikations-
aktiviteter i tider av risker och kriser fortfarande av riktade kommunika-
tionsinsatser (Almlund, Kjeldsen, & Mpolster, 2023). Presskonferenser och
informationskampanjer ar fortfarande dominerande aktiviteter, och det finns
stora forhoppningar om att ritt information till ratt grupp vid ratt tillfalle
ska lindra effekterna av risker och kriser. Tilltron till kommunikation 4r pa
inget vis unik for just dessa sammanhang. Diremot finns det faktorer som
bidrar till att myndigheter kan ha svdrare att hitta andra vigar trots att det
skulle kunna vara extra angeldget i dessa sammanhang (Eriksson, 2014a).

Myndigheters troghet och obenigenhet att forindra sina verksamheter
har kritiserats. Saval utvdarderingar som forskare har pekat pa behovet av
arbetssidtt som lamnar storre utrymme for improvisation och som i mindre
utstrackning vilar pa rigorosa planer och detaljerade rutiner — kommunika-
tionsaktiviteter som i storre utstrackning ar anpassade till raidande omstan-
digheter och minniskors faktiska livsmonster med fokus pa interaktion och
dialog (A. Boholm, 2019b; Eriksson, 2017; Falkheimer & Heide, 2010).
Mats Eriksson (2014a med referens till Finch & Welker 2006) menar till
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exempel att kriskommunikation bor forstds som improvisationsteater dir
det saknas manus och pd forhand bestimda scener. I stillet stottar medlem-
marna i ensemblen varandra och utvecklar efter hand forestillningen utifran
vissa rambetingelser.

En viktig forklaring till att det 4r svart att slappa etablerade arbetsformer
i risk- och krissituationer dr att det ar situationer som praglas av osidkerhet
och oforutsiagbarhet. Vad forskningen sager oss ar att myndigheter i sddana
situationer moter hogre forviantningar pa att agera pd ett sitt som anses
vara passande och anvinda insatser som redan dr etablerade. Riskerna med
att kliva utanfor dessa forvantningar ar helt enkelt extra stora nir det rdder
osdkerhet. I manga fall 4r det dessutom forvantningar som har kodifierats i
lag, policyer och nationella strategier (Fredriksson, Olsson, & Pallas, 2014).
Dirmed tenderar etablerade aktiviteter att dteranvindas, helt enkelt dirfor
att det bidrar till myndigheters mojligheter att skapa och uppritthalla tro-
vardighet och auktoritet for sig sjdlva och andra offentliga aktorer — inte
for vad de sdger utan for hur de sager det (Fredriksson, 2014; Fredriksson,
Olsson, & Pallas, 2014).

Vad detta innebar dr att myndigheter stir infor den paradoxala situatio-
nen att det finns fog for att andra pa arbetssitten for risk- och kriskommu-
nikation och i storre utstrackning soka sig till arbetsmetoder som vilar pd
decentraliserade strukturer, improvisation och kommunikationsaktiviteter
som sitter allmidnhet och berorda i fokus. Samtidigt dr det bendgenheten
att hdlla fast vid etablerade rutiner, tydlig rollférdelning och myndighets-
orienterade kommunikationsaktiviteter som skapar trygghet. P4 s vis far
myndigheter mojlighet att uppratthalla sin position som centrala aktorer i
samhillets system for risk- och krishantering. Det vill sdga: trots att de eta-
blerade kommunikationsaktiviteterna inte far de direkta effekter som avses
ar de indirekta effekterna av att agera forutsiagbart och i enlighet med etable-
rade forestillningar av sa stort varde att det inte finns skal att overge dem.
Detta galler sirskilt i ett system som det svenska dar formagan att hantera
risker och kriser vilar pa att allmanheten fortsatt har hogt fortroende for
myndighetsvisendet (Johansson, Sohlberg, & Esaiasson, 2023). S4 dven om
det inte dr rationellt i bokstavlig mening har ambitionen att snabbt uppritta
rutiner och skapa kontinuitet visat sig vara en framgangsfaktor for svenska
myndigheter (Fredriksson, 2014) samtidigt som franvaron av detta manga
ganger har visat sig vara orsaken till att myndigheter moter kritik for sin
risk- och krishantering (A. Boholm, 2019b; Odén et al., 2016).

Nar myndigheten hamnar i fokus

Svensk forskning om risk- och kriskommunikation har i huvudsak fokuse-
rat pd samhallets kollektiva forméga att hantera utsatta situationer. Det ar
forskning som har fokuserat pa resiliens och i vilken utstrackning och pa
vilka siatt som myndigheter och andra samhallsaktorer har haft formdga
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att utfora sina uppdrag, inte bara ndr samhillet moter en kris utan ocksa
fore och efter en sddan hindelse (Olsson, 2014). Darmed har myndigheter
— som organisationer — fatt mindre uppmarksamhet. P4 senare tid har detta
forandrats, och numera ar myndigheters forméga att hantera kriser ett ater-
kommande inslag i bdde forskning och samhaillsdebatt (Olsson & Eriksson,
2020). Skiftet dr en konsekvens av myndigheters forandrade villkor och att
de i storre utstrackning forvintas ta ansvar for sina beslut och aktiviteter,
vilket stdlls pa sin spets under kriser. Darmed har ocksa forskning intresserat
sig mer for myndigheters interna processer och vilka konsekvenser styrning,
organisering och ledning har for hur myndigheter kommunicerar risker (A.
Boholm, 2019b) och kriser (Fredriksson, 2014).

Vilka idéer och forestillningar om kommunikation som priglar myndig-
heternas kriskommunikation har hamnat i fokus (Heide & Simonsson, 2021),
men mest uppmarksamhet har forskningen dgnat at att studera myndigheters
anseende, fortroende och legitimitet — vad myndigheter gor for att paverka
hur de uppfattas som organisation och vilka faktorer som formar forutsitt-
ningarna. Ett exempel dr Orla Vigse (2010) som studerade Migrationsverkets
svarigheter att hantera mediebevakningen efter att en chef bjod in till firande
ndr en utvisning hade verkstillts. Avslojandet foljdes av fler, och myndig-
heten var dessutom redan ifrdgasatt. Vad som gors tydligt i analysen dr att
myndigheter mdnga ganger dras in i ett hdndelseférlopp som kontinuerligt
fordndras och att det finns risk att kritiken vixer efter hand. Gamla hindelser
dras fram och omtolkas i ljuset av de nya anklagelserna. Det innebar i sin tur
att myndighetens tidigare kommunikationsaktiviteter for att bemota kritiken
kommer att omtolkas efter hand som hindelseforloppet pagar.

Linge uppfattades samhallskriser och organisationskriser — som i fallet
Migrationsverket — som tva olika typer av kriser, hindelser som foljde olika
logiker och som ddrmed ocksa behovde olika typer av bemotande. Samhalls-
kriser ansdgs vara resultatet av externa hindelser som satte humanitira, sym-
boliska eller materiella varden pa spel. T ett sdidant sammanhang ar betydligt
fler berorda, och syftet med kriskommunikationen blir att viagleda allmanhet
och berorda for att begriansa konsekvenserna av krisen. Organisationskriser
ansdgs vara resultatet av organisatoriska misslyckanden och handlade pri-
mart om att verksamhetens anseende stod pa spel. Darmed blev syftet med
kriskommunikationen att beméta och hantera kritiken. Ofta ansags det vara
en friga om ansvar som myndigheterna forvintades beméta for att forsoka
ateruppratta, eller dtminstone forbattra organisationens anseende (Vigse,
2016). Over tid har grinsen mellan de bada typerna av kriser kommit att
suddas ut. Eller snarare dr det s att samhallskriser allt oftare utvecklas till att
ocksd bli organisationskriser. Debatter och ifrdgasdttanden av myndigheters
hanterande av pdgdende samhillskriser har kommit att bli allt vanligare.
Detta stiller myndigheter infor en situation dar de behover hantera tva typer
av kommunikationsaktiviteter samtidigt.
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Det ar en utmaning som myndigheter moter genom att redan fran borjan
integrera kommunikationsaktiviteter som har syftet att virna anseendet —
ett arbetssitt som ligger i linje med myndigheters varumarkesorientering
(Fredriksson & Pallas, 2016a, se ocksad kapitel 7). Ett exempel pa detta ar
Folkhilsomyndigheten som anviande ungefar var femte tweet under den forsta
vagen av covid-19-pandemin till att forsoka stirka myndighetens anseende
(Lindholm et al., 2023). Andelen 6kade efter hand, och under perioden
februari 2020 till februari 2022 fokuserade ungefir vart tredje inldgg i sociala
medier pd sddant som ska virna myndighetens anseende (Hasselstrom &
Larsson, 2024). Ansatsen ska forstds som ett kontinuerligt rattfardigande
av myndighetens tolkningar av situationen, de dtgidrder myndigheten vidtar
och myndighetens moraliska kompass. I vissa fall handlar det om kommu-
nikationsaktiviteter som ska ligga en grund infor eventuella svarigheter i ett
senare skede, i andra fall ar det svar pa uttalad kritik.

Att bemota kritik ar ett dterkommande inslag under de regelbundna press-
konferenserna som Folkhalsomyndigheten arrangerade tillsammans med
andra myndigheter under hela pandemin (Nord, 2021). Att myndigheterna
arrangerade presskonferenserna ska givetvis ses som ett satt att formedla sak-
upplysningar, men det ska ocksa ses som en del i arbetet med att uppratthalla
myndighetens anseende, inte for vad som siags utan for det som presskon-
ferenserna mojliggor. I sin analys av presskonferenserna pekar Svenbro och
Wester (2023) pa hur myndigheten — genom att skapa en arena for andra att
ifrdgasiatta dem — kan manifestera sin position och pavisa sin centrala funktion
i arbetet med att hantera pandemin. Myndigheten kan gora sitt arbete kon-
kret, och det dr en arena som skapar utrymme fér myndigheten att motivera
sina beslut och rekommendationer. Sa dven om presskonferenserna utgor ett
reellt hot mot myndighetens anseende genom att de ger kritiker utrymme,
motverkas hotet av de rituella inslagen och att myndigheten fir framsta som
beredvillig och ansvarstagande.

Avslutande kommentarer: risker och kriser — ett
kommunikativt mikrokosmos

Risker och framfor allt kriser manar myndigheter till att anvanda alla upp-
tankliga former av kommunikation. Det dr handelser som mots med analoga
och digitala informationskampanjer, riktade insatser mot allmanhet och
sarskilt berorda och ett aktivt mediearbete med kunskapsunderlag, press-
meddelanden och presskonferenser. Till det kommer ocksa en hog nirvaro
i sociala medier och ett aktivt kommunikationsarbete for att samordna och
stodja andra aktorers kommunikationsaktiviteter. En slutsats vi kan dra av
forskningen ar att krissituationer fungerar som ett kommunikativt mikro-
kosmos for myndigheter. Allt som gors i vanliga fall gors ocksa i relation till
kriser, men allt gors samtidigt och manga ganger under hog press och med
stor osidkerhet.
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En andra slutsats ar att kriser aktualiserar ett stort antal roller. Till skill-
nad fran andra situationer — dir myndigheters kommunikation ofta har ett
avgransat syfte och sitter myndigheten i en given position — innebar kriser
att myndigheter behover hantera alla de roller som vi identifierade i kapi-
tel 4. I krissituationer fungerar myndigheter som kunder, uppdragsgivare,
samordnare och representanter. Men det framtrader ocksd en ny roll, den
som expert. Det ar till myndigheterna som journalister vinder sig for att
fa information och detsamma giller for allmanhet, foretag, kommuner och
regioner. Mdnga ganger dr det myndigheters svar pa ett formellt uppdrag
att sarskilt kommunicera risker (M. Boholm, 2019). I andra fall ska det ses
som ett uttryck for grundprinciperna for svensk krishantering. Dar sags det
bland annat att den som ansvarar for en verksamhet under normala forhal-
landen ocksa ansvarar for den i krissituationer (Krisinformation.se, 2025).
Det innebir att det 4r myndigheterna som ansvarar for hanteringen av en
kris och att politiken kan och ska agera pa armliangds avstand. Det galler
aven arbetet med att kommunicera.

En tredje slutsats vi kan dra fran forskningen ar att risker och kriser i stor
utstrackning konstitueras genom kommunikation. Vad som uppfattas vara
en risk eller en kris dr inte givet utan ett resultat av bedomningar, tolkningar
och overviganden. Bedomningar och tolkningar av vad som ir en risk eller
en kris och hur de ska bemotas ar godtyckliga och uppstar i skdrningspunk-
ten mellan professionell expertis, politiska bedomningar och organisatoriska
forutsattningar. Darmed bidrar myndigheter till att forma och omforma situa-
tionen som de sedan ska hantera. Besluten att definiera ndgot som en risk
eller kris ar sallan sjalvklara, och ofta uppstar det konflikter mellan aktorer,
inom och utanfér myndigheterna, om hur en situation ska tolkas. Pitagligt
ofta 4r myndigheter till en borjan forsiktiga, for att bevaka sina egna men
ocksd andras intressen (Bennesved, 2019; M. Boholm, 2019). Med andra
ord ar risk- och kriskommunikation inte bara en respons pa utmaningar —
det ar ocksa ett sitt att skapa, forma och samtidigt forsoka kontrollera dem
(Rasmussen & Ihlen, 2017; Svenbro & Wester, 2023).

Den aterkommande oviljan att definiera ndgot som en risk eller kris kan
forstas som en form av institutionell troghet. Vedertagna uppfattningar ten-
derar att fa foretrade nar samhallet stalls infor utmaningar. Det dr en trog-
het som ocksd formar hur myndigheter moter risker och kriser. Det finns en
bred kunskap om att det dr svdart att kontrollera och styra manniskor med
hjalp av kommunikationsaktiviteter. Ddrmed har insatser som utgar ifrdn
den typen av kommunikation mindre mojligheter att lyckas. Den typen av
insatser anvinds anda flitigt och kan sidgas utgora grunden for myndigheters
risk- och kriskommunikation (Heide & Simonsson, 2021; Rasmussen, 2022).
Det ar ett val som ska ses som ett forsok fran myndigheterna att uppratthélla
ordning och struktur i en osidker situation, snarare dn att det ar ett val som
vilar pd vetenskap om vad som dr mest effektivt.
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Kapitlets fjarde slutsats dr att myndigheter anviander risk- och kriskom-
munikationen for att skapa trygghet genom att férmedla information om
risken eller krisen men ocksd genom att kommunicera pa ett sitt som ar
bekant sedan tidigare (Fredriksson, 2014; Svenbro & Wester, 2023). Under en
lang tid var forutsiattningarna for myndigheters kriskommunikation relativt
stabila. Att forhdlla sig till en risk eller kris skapade inte storre utmaningar
an andra aktiviteter. Det fanns en mindre uppsittning givna former for kom-
munikation, och de anviandes oberoende av sammanhang. Etableringen av
nya tekniker har delvis dndrat pa detta. Digitala medier har blivit en viktig
faktor som myndigheter maste forhalla sig till nar de ska kommunicera risker
och kriser. Det dr plattformar som stiller andra krav pd myndigheternas
forhéllningssdtt. Budskap behover anpassas till plattformarnas algoritmer,
och myndigheterna behover hantera att information sprids snabbare och att
det finns hogre forvantningar pa att myndigheter ska vara tillgiangliga for
att svara pd fragor. Samtidigt har etableringen av digitala medier 6ppnat
moijligheter for en bredare anviandning av kriskommunikation, inte minst
som verktyg for att skapa synlighet.

Kapitlets femte slutsats dr att gransen mellan risk- och kriskommunika-
tion 4 ena sidan och varumarkes- och fortroendearbete 4 den andra har blivit
alltmer flytande. Det galler sarskilt darfor att samhallskriser pafallande ofta
utvecklas till organisationskriser. Att forstd och kommunicera risker handlar
d4 inte bara om att hantera osidkerhet, utan ocksd om att positionera myndig-
heten i det offentliga samtalet och i relation till uppdragsgivaren och andra
myndigheter (Olsson, 2014; Svenbro & Wester, 2023).
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KAPITEL 9

Sju saker vi vet om svenska
myndigheters kommunikations-
verksamheter

| korthet...

1.

Myndigheters kommunikationsverksambeter vixer i alla ledder.
Antalet kommunikatorer okar, de har fitt fler ansvarsomraden och
det finns en uppfattning om att kommunikation ar avgorande for
myndigheters mojligheter att bedriva fungerande verksamheter.

Det finns ingen konsekvent idé som styr myndigheters kommuni-
kationsverksambeter. De styrs av regler, normer och forestdllningar
som ar forankrade i skilda forestallningar om demokrati, marknad,
organisering och kommunikation.

Myndigheters kommunikationsverksamheter formas i forhandlingar
mellan aktorer i och utanfor forvaliningen. Gemensamt for dem alla
ar att de forsoker skapa ett tolkningsforetrade for hur myndigheters
kommunikationsverksamheter ska styras, organiseras och utforas.

Det gar inte att hitta permanenta l6sningar pd de problem som uppstdr
ndr idéer om myndigheters kommunikationsverksambeter stdlls mot
varandra, aven om det gar att skapa provisoriska kompromisser.

Spanningen mellan oppenbet och kontroll dr den som myndigheter
har storst svdrigheter att hantera. Frigan om 6ppenhet dr principiell
och ambitionen att kontrollera kommunikationsverksamheterna ar
starkt forankrad i myndigheternas intressen.

Myndigheters kommunikationsaktiviteter befinner sig i grazonen
mellan stodverksambet och kdarnverksambet och skiljelinjen mellan
dem ar sillan sjalvklar.

Myndigheters kommunikationsverksambeter skapas i motet mellan
det magiska och det triviala. Det finns dterkommande forhoppningar
om att mer och bittre kommunikation ska lésa problem som andra
verksamheter inte formar losa. Samtidigt 4r kommunikation nagot i
det ndrmaste trivialt.
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Kommunikation har alltid varit en verksamhet som staten dgnar sig at. Lange
var det en pa det hela taget forutsidgbar verksamhet som dtminstone kunde
framsta som sjdlvklar och oproblematisk. Nir nya medietekniker etablerades
forandrades forutsittningarna, men syftet forblev pa det hela taget detsamma.
Det handlade om att informera och upplysa allmanheten men ocksa om att
legitimera och skapa foljsamhet till politiska beslut. Staten talade till allman-
heten, och de gdnger man tog sig tiden att lyssna var det for att forsiakra sig
om att det inte spreds uppgifter bland folklagren som stod i strid med statens
intressen. Det fanns ocksa intresse av att kontrollera att statens budskap
hade natt fram. Trots kommunikationsverksamheternas sjalvklarhet har det
aldrig varit en litt uppgift, och ambitionerna att styra och kontrollera har
gang efter annan visat sig vara svéra att leva upp till.

Staten anvinder sig fortfarande av kommunikation for att informera,
paverka och legitimera, men forutsattningarna for verksamheterna har for-
andrats och i kolvattnet av det har ocksd verksamheterna expanderat. I dag
ar det mycket annat som ryms i myndigheters kommunikationsverksamheter.
Av forandringarna ar kanske den tekniska utvecklingen den mest patagliga.
Minns Skatteverkets strategiska plan som vi citerade i inledningen. Auto-
matisering, digitala informationskedjor och globala informationsfloden sags
som ndgra av myndighetens storre utmaningar. Det ar en utveckling det inte
gar att blunda for, men den ricker inte som forklaring om vi vill forsta hur
myndigheternas forutsittningar har forandrats och hur det inverkar pa kom-
munikationsverksamheterna. Relationerna mellan stat, medborgare och direkt
berorda har forandrats dven pd andra sitt, bade vad giller sociala strukturer
och den politiska ordningen. Det handlar bland annat om att staten har for-
lorat sin sjdlvklara auktoritet som samhallets rattesnore och att mangfalden
av livsmonster och virderingar har okat — forandringar som skapar nya roller
for de inblandade och med det nya interaktionsmonster. Till det kommer
ambitioner att fordndra statens arbetssatt och utveckla arbetsformer som
Okar effektiviteten, kvaliteten och servicegraden.

I ménga fall 4r det utmaningar som atminstone delvis har uppfattats som
kommunikationsproblem. Med mer och battre kommunikation 4r tanken att
staten pa ett battre sitt ska kunna hantera samtidens utmaningar om det sa
handlar om att framstd som trovardig, vara en attraktiv arbetsgivare eller
fungera mer effektivt. Upptagenheten vid kommunikation dr pataglig, men
snarare dn att det ar en 16sning som kommer sig av genomgripande analyser
och overlagda beslut dr det en forindring som ocksd mdste forstas i ljuset
av ett kulturellt monster. Det dr inte bara myndigheter som riktat blicken
mot kommunikationslosningar for att hantera forandrade villkor; det har
aven gjorts av foretag och foreningar. Det ar en forestallning som vilar pa
att kommunikation uppfattas vara ndgot gott i sig, ndgot som dirmed ocksa
har ett egenviarde. En forestillning som ocksa far betydelse for vad som
anses vara ett samhéllsproblem och att ménga problem uppfattas vara kom-
munikationsproblem, att det 4ar problem som kommer sig av brist pa — eller
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felaktig — kommunikation och att de ocksd ar problem som kan 16sas av mer
och bittre kommunikation.

Forestillningen att kommunikation ar ett universalmedel som kan hjalpa
myndigheter att hantera de mest vitt skilda utmaningar ar inget naturtillstind.
Som vi har pekat pd genomgdende i boken dr kommunikation en forutsatt-
ning for bade organisering, forvaltning och politik, men uppfattningen att
kommunikation i det narmaste har magiska egenskaper ir ett kulturellt feno-
men som har viaxt fram pa senare tid. Att det dr friga om nagot kulturellt
innebar att det bakom den till synes okomplicerade myndighetsuppgiften
”att kommunicera” doljer sig ett stort antal verksamheter som adr priglade
av skiftande forutsdttningar och forviantningar. Kommunikation kan vara
en frdga om teknik, men i huvudsak dr det en verksamhet som priglas av
normer och idéer om vad kommunikation dr och hur den fungerar men ocksa
forestillningar om ett stort antal andra omraden. I de tidigare kapitlen har
vi bland annat pekat pa hur idéer om demokrati, organisering och styrning
forandrar det upplevda utrymmet for myndigheters kommunikation och hur
verksamheten ska bedrivas.

Nir vi beskrev syftet med boken i inledningskapitlet var den uttalade
ambitionen att komma bakom det sjalvklara. Vi ville visa pa de forestall-
ningar och overviaganden som ligger bakom svenska myndigheters kom-
munikationsverksamheter och de monster som har utvecklats 6ver tid inom
ramen for det som dr svensk politik och forvaltning. Det dr en ambition
som vi tycker oss ha lyckats med. Resultaten fran den forskning som vi har
redovisat och diskuterat i bokens kapitel ger en bred och nyanserad beskriv-
ning av en verksamhet som omfattar ett stort antal aktiviteter — ibland inom
ramen for det som hiander pd kommunikationsavdelningar men minst lika
ofta i andra sammanhang. Vad som framtrader ar bilden av en verksamhet
som tar sig manga olika former och som manga gdnger ses som bade viktig
och nodvindig samtidigt som den ocksd moter motstand och ifradgasittande.

Syftet med detta kapitel, bokens sista, ar att summera resultaten fran tidi-
gare kapitel. Pa sa vis vill vi lyfta fram det som vi anser vara de viktigaste
lairdomarna som gar att dra utifran forskningen om svenska myndigheters
kommunikationsverksamheter. Vi har gjort det genom att formulera sju
punkter som var och en sitter fingret pd ndgot avgorande och dterkommande
i myndigheters kommunikationsverksamheter, och det oberoende av om vi
fokuserar pd samverkan, de formella kommunikationsuppdragen, medier,
varumirken eller kriskommunikation. Varje punkt ar tinkt att bidra med
ndgot sarskilt, och tillsammans summerar de vad vi vet om svenska myndig-
heters kommunikationsverksamheter. Hur de fungerar, vad som kannetecknar
dem och hur de kan forstds som en arena for olika idéer om kommunikation
och offentlig verksamhet, idéer som ging efter annan forhandlas och utmanas.
Vart huvudargument ar att det saknas en konsekvent idé for svenska myn-
digheters kommunikationsverksamheter. Snarare praglas verksamheterna av
en uppsattning motstridiga idéer som drar dem i olika riktningar. Var och en
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av dessa idéer kan ha ldnga traditioner och vara starkt institutionaliserade,
men nir de ska Oversittas till strategi och praktik moter de andra idéer med
motsvarande status. Resultatet blir dterkommande forhandlingar dar resul-
tatet inte ar sjalvklart.

1. Myndigheters kommunikationsverksamheter vaxer
i alla ledder

Fa verksamheter i den svenska myndighetssektorn har vixt lika mycket som
kommunikationsverksamheterna. Det dr en expansion som yttrar sig pa flera
olika sdtt. En markbar skillnad ar att fler myndigheter har sarskilda kom-
munikationsavdelningar och att antalet anstallda kommunikatorer har okat.
Okningen har pagatt linge och skillnaderna mellan hur det ser ut nu och for
50 ar sedan ar hogst pataglig, 4ven om vi inte behover ga tillbaka sa langt for
att kunna se stora skillnader. En annan skillnad ar att kommunikatoérerna har
fatt fler ansvarsomraden. Fran att ha varit ett yrkesomrade som i huvudsak
ansvarade for produktionen och distributionen av information till interna och
externa aktorer finns det numera ocksa forvintningar pd att kommunikatorer
och kommunikationsavdelningarna ska bidra med strategisk vigledning och
hantera fragor med betydligt storre komplexitet. Samtidigt finns uppgifterna
att producera och distribuera information kvar, och de har dessutom blivit
mer kriavande. De faktiska och sjalvpatagna kraven pad myndigheters kom-
munikationsprodukter har okat. Sprakvard, grafisk formgivning och tonalitet
ar bara ndgra exempel pa det. Samtidigt har antalet kanaler och plattformar
ocksd okat, och det finns stora ambitioner fran myndigheterna att ”vara dar
manniskor ar”. Ett tredje uttryck for expansionen ar ett storre antal rutiner
som dessutom har en hogre detaljniva. Antalet policyer, strategier och planer
samt mallar, manualer och direktiv for att styra kommunikationsverksam-
heterna har okat patagligt. Ibland ar det ett svar pd uttalade uppdrag fran
regering eller utvirderande organ som med jimna mellanrum efterlyser mer
och tydligare styrning. Vixande lagstiftning och regelverk ligger ocksa i linje
med detta. I andra fall dr syftet med rutinerna att dstadkomma samordning
och foljsamhet fran andra verksamheter. Sidana génger dr idén om samstim-
mighet och en konsekvent linje en viktig forklaringsfaktor da det anses vara
en nodvandighet for en framgangsrik kommunikationsverksamhet. Ett fjarde
och avslutande exempel pa kommunikationsverksamheternas expansion ar
framvaxten av en allmin uppfattning om att kommunikation ar avgorande
for myndigheters mojligheter att bedriva en vilfungerande verksamhet och
vdrna sin autonomi och integritet. Det dr en utveckling som behover forstas
i ljuset av fordndrade styrformer och en vixande managementbyrakrati. Det
ar en utveckling som bland annat innebir att myndigheter i storre utstriack-
ning 6verviger och tar hinsyn till moéjligheten att kommunicera och hur de
kommer att bedomas av omvirlden nir de fattar beslut och genomfor olika
typer av aktiviteter.

140 MAGNUS FREDRIKSSON & JOSEF PALLAS



I teorin gér det att diskutera var och en av dessa former av expansion som
isolerade foreteelser, men i praktiken maste de forstds som intimt forknip-
pade med varandra. Det dr dessutom foreteelser som forstarker varandra.
Nar frdgor om kommunikation oftare hamnar pa dagordningen okar antalet
arbetsuppgifter, vilket leder till ett upplevt behov av fler kommunikatorer
som kan utfora dem — och med det skapas ett storre antal rutiner. Forstark-
ningen sker dven i andra riktningar men det dr angeldget att pdminna sig
om att expansionen inte dr slumpmassig dven om den inte gar att forklara
med enkla orsakssamband. Vad vi kan se dr hur ett stort antal forandringar
samverkar och tillsammans omformar forutsittningarna for myndigheters
verksamheter. Detta r fordndringar som i vissa fall ar tvingande och kriver av
myndigheterna att de utokar sina kommunikationsverksamheter, till exempel
lagar, direktiv och uppdrag. I andra fall handlar det om férandrade normer
och forestillningar som flyttar fokus och skapar ett socialt sammanhang
dar kommunikation uppfattas vara losningen pa de mest skiftande problem.

2. Det finns ingen konsekvent idé som styr
myndigheters kommunikationsverksamheter

Det har gjorts dterkommande forsok att samla svensk informationspolitik
kring en konsekvent idé, en grundprincip om hur staten ska anvinda sig av
kommunikation for att omsitta beslut i aktiviteter. Forsoken har varit manga,
men det har inte resulterat i nidgra varaktiga arbetssitt trots att uppgifterna
manga ganger varit likvardiga och relativt stabila 6ver tid. Myndigheter har
aterkommande fatt i uppdrag att informera och upplysa, men forsoken att
skapa generella och langsiktiga forutsattningar har inte fatt ndgot varaktigt
genomslag. Aven under perioder med héga ambitioner har resultaten ofta
stannat vid tillfalliga initiativ, enskilda satsningar eller uddlosa forsok till
samordning. Sammantaget har svensk informationspolitik och myndighets-
kommunikation stillts infor dterkommande omprovningar.

En anledning till att forsoken till samordning misslyckats dr att anvandan-
det av information och kommunikation stiller principiella och ideologiska
fragor om huruvida kommunikation ska betraktas som ett legitimt policy-
instrument eller om det snarare handlar om propaganda. Svaret pa fragan ar
intimt forknippat med svaret pa andra fragor om relationen mellan stat och
medborgare och hur mycket staten ska ha ratt att inkriakta pd manniskors
sjalvbestimmande. Ett visst utrymme for kommunikation finns det alltid, men
hur stort det ska vara och hur det forhaller sig till andra policyinstrument
ar inte sjalvklart.

Vid sidan av de ideologiska positionerna har det ocksa funnits konkurre-
rande idéer om vad kommunikation dr och borde vara. Det giller bade gene-
rella stillningstaganden om hur kommunikation fungerar och vad den kan
anvandas till och mer konkreta antaganden om rollférdelningar, arbetssitt,
budskap, medier och publiker. Skillnaderna mellan synsitten kan vara stora. I
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vissa fall anses det vara angelaget for staten att vara transparent, soka dialog
och involvera medborgare och direkt berorda; i andra poangteras behovet
av att kunna styra, vara effektiv eller stirka myndigheters varumarken. Det
ar positioner som i sin tur dr forankrade i olika sitt att se pd styrning och
kontroll samt inflytandet fran politik, marknad eller professionsideal. Att de
olika styrsystemen implementerats bredvid varandra minskar knappast utma-
ningen. Resultatet ar att myndigheter dterkommande stalls infor situationer
didr de forvintas balansera krav pd 6ppenhet med ambitioner att kontrollera
hur de uppfattas, forvantningar pa service med krav pa rattssikerhet. Detta
ar en mangfald som resulterar i patagliga malkonflikter och svarigheter att
etablera en linje for kommunikationsverksamheterna, framfor allt darfor att
kommunikationsverksamheterna ar mer dn en spegel av denna komplexitet,
det dr ocksa en plats dir komplexiteten blir hogst konkret och maste hanteras.

Forutsidttningarna dr inte unika for myndigheter, men de ar sarskilt fram-
tradande i forvaltningar dédr intressen och virden standigt mdste samordnas.
Kommunikationsverksamheterna har ocksd, i hogre grad 4n manga andra
verksamheter, blivit en arena for nya idéer om styrning, organisering och
myndigheters relationer till omvirlden. Det gor att kommunikation som verk-
samhet och foreteelse i storre utstrackning fir skiftande styrsignaler jamfort
med flera andra verksamhetsformer. Till det kommer att kommunikation
aterkommande uppfattas vara ett verktyg som myndigheter kan anvianda sig
av for att hantera spanningar inom eller mellan andra verksamhetsformer.
Att samverka, formulera virdegrunder och mycket annat dr dterkommande
insatser for att forsoka losa, eller atminstone hantera, slitningarna som myn-
digheter gang efter annan stills infor. I s& mening har myndigheters kom-
munikationsverksamheter utvecklats till en samlingspunkt fér en mangfald
av idéer som saknar gemensam grund.

3. Myndigheters kommunikationsverksamheter
formas i férhandlingar mellan aktérer i och
utanfér férvaltningen

Det saknas en konsekvent idé for myndigheters kommunikationsverksam-
heter, och nar idéer och intressen stills mot varandra ar det inte sjalvklart
vad som far foretrade. Vigen fram till en, dtminstone provisorisk, losning
involverar ett stort antal aktorer i och utanfér myndigheterna, och darfor ar
kommunikationsverksamheternas inriktning mer dn en teknisk fraga. I lika
stor utstrackning dr det en arena for aktorer som striavar efter tolkningsfore-
tride dver hur myndigheters verksamheter ska styras, organiseras och utforas.

Inom myndigheterna finns det ett stort antal yrkesgrupper som forhaller
sig till kommunikation utifrdn skiftande normer och idéer. Ledningar och
pafallande ofta kommunikatorer representerar idén om kommunikation som
ett strategiskt verktyg for samstammighet och kontroll. Andra grupper —
ofta med forankring i karnverksamheten — tenderar att betona saklighet och
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evidens. Olikheterna och mellanrummet som uppstar nir grupperna mots
skapar 6ppningar for synergier och kreativitet, men tendensen dr snarare att
det uppstar konflikter.

Idéerna om vad, nir, hur, med vem och varfor myndigheter ska kommuni-
cera har dven foretradare utanfor myndigheterna. I vissa fall ar det aktorer
som har ett formellt utrymme att styra verksamheterna i en viss riktning.
Foretrddare for regeringen och departementen tillhor den kategorin. De kan
formulera uppdrag och ge uttryck for idéer som har direkt inflytande over
kommunikationsverksamheterna. De kan ocksd ordna andra verksamheter
pd ett sdtt som far konsekvenser for kommunikationsverksamheterna. Ta till
exempel styrningen av hogre utbildning och forskning och idén om att de
ska styras genom konkurrens, ett system som har fatt stort inflytande over
universitetens och hogskolornas kommunikationsverksamheter. I andra fall ar
det myndigheter som far i uppdrag att skapa modeller eller etablera arbetssatt
som ska vara vigledande for hela sektorn eller vissa typer av myndigheter.
Ta till exempel Statskontorets uppdrag att utveckla och implementera den
statliga viardegrunden, en samling principer med pétagliga konsekvenser for
myndigheters kommunikationsverksamheter.

Det finns ocksé aktorer utanfor det politisk-administrativa systemet som
forsoker fa inflytande 6ver myndigheternas kommunikationsverksamheter,
ménga ginger for att gynna sina egna intressen. En grupp ar konsulter och
kommunikationsbyrder som strivar efter att introducera forhéllningssitt
och arbetsmodeller som gor det mojligt for dem att sdlja tjdnster som ar
sammankopplade med dessa. Inte sillan dr det modeller som kommer fran
foretagsvirlden och som introduceras med argument om att de kan 16sa de
utmaningar som myndigheter star infor ndr de ska hantera en tilltagande
foretagisering. Flertalet idéer som fatt fotfdste i myndigheters kommunika-
tionsverksamheter och som praglar hur arbetet organiseras och utviarderas
ar av den typen, till exempel varumarket.

En annan grupp som ocksa har fatt stort inflytande 6ver myndigheternas
verksamheter dr medier. Det sker delvis genom att de utsitter myndigheter
for granskning, men mest ar det resultat av att det har etablerats en idé om
att mediebilden dr avgorande for att myndigheter ska bli framgdngsrika.
Idéer om hur medierna fungerar och logiken som styr deras arbetssatt — med
fokus pd snabbhet, dramatik och personifiering — pdverkar hur myndig-
heter formulerar budskap, fordelar ansvar och resurser och ser pa sig sjilva
i relation till andra. Medier dr dessutom en viktig arena for att sprida och
sanktionera idéer om vad som kan uppfattas vara en funktionsduglig kom-
munikationsverksamhet. I de fallen ir branschmedier for olika omrdden av
sarskilt stor betydelse.

Vilka idéer och aktorer som till syvende och sist far genomslag ar inte alltid
sjdlvklart. Det dr snarare ndgot som formas i ett dynamiskt samspel mellan
de som ir involverade. Myndigheters kommunikation dr en verksamhet dar
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idévirldar mots, krockar och samverkar — och dir den kommunikativa var-
dagen till stor del handlar om att hantera denna komplexitet.

4. Det gar inte att hitta permanenta |6sningar
pa problemen som uppstar nar idéerna om
myndigheters kommunikationsverksamheter
stalls mot varandra

Myndigheter stills regelbundet infor situationer dar det finns olika forvint-
ningar pd kommunikationsverksamheterna — krav pa oppenhet, 6nskan om
samstimmighet och forvantningar pd delaktighet. Var och en av dessa idéer
upplevs oftast som rimliga och relevanta; problemet ar att de sdllan dr for-
enliga med varandra. Snarare ir de motstridiga och svara att leva upp till
samtidigt.

For att hantera dessa malkonflikter utvecklar myndigheter metoder och
forhallningssatt som kan hjalpa dem att dtminstone undvika de storsta span-
ningarna. En 1osning ar att dela upp arbetet mellan olika avdelningar och
funktioner. P4 sd vis kan aktiviteter med liknande forutsattningar hanteras
pa ett satt samtidigt som andra aktiviteter kan f4 utrymme i en annan del av
myndigheten. Kontakter med medier skots av en pressansvarig som arbetar
nédra ledningen, samtidigt som arbetet med medborgarkontakter hanteras av
kommunikatorer i en annan del av verksamheten. En variant pd samma tema
ar att gora en sak i taget. Genom att tva aktiviteter genomfors efter varandra
gar det att undvika att de utmanar varandra. En tredje 16sning ar att anpassa
sprakbruk och begrepp si att olika virden framstir som férenliga. Oppenhet
blir transparens och passar dirmed battre in i en ledningsdiskurs som satter
myndighetens intressen forst. I ett sidant sammanhang blir transparens ett
verktyg for att vairna myndighetens varumarke, snarare an att varna omvarl-
dens mojligheter att fa insyn i myndighetens verksamheter, vilket dr utgangs-
punkten for oppenhet och offentlighet. En fjarde variant ar att forsoka vara
konsekvent i motet med varje publikgrupp men tilldta sig olika bemotanden
i motet med olika grupper. Varumirkeskommunikation blir en aktivitet som
primart anvinds for att kommunicera myndigheten som arbetsgivare i motet
med presumtiva kandidater. Niar myndigheten kommunicerar med direkt
berorda ar det i stillet som foretradare for staten.

Gemensamt for samtliga strategier ar att de syftar till att hdlla isdr och
isolera myndighetens kommunikationsverksamheter. Ambitionen dr att skapa
anpassade utrymmen for olika typer av aktiviteter som motiveras av olika
idéer. Varje aktivitet har sina egna forutsattningar, och sd linge en aktivitet
inte stalls mot en annan kan de samexistera och fortga relativt oproblematiskt.
Dock dr det skakiga konstruktioner, om inte annat darfor att myndigheternas
losningar hela tiden utmanas av aktorer och de villkor som praglar sektorn.
Darfor fungerar strategierna inte som permanenta losningar. De skapar hand-
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lingsutrymme och ett lugn for stunden, men nir skiljevaggarna mellan de
olika aktiviteterna ramnar stills myndigheten infér nya forhandlingar. Till
det kommer — som vi nimnde i foregadende punkt — att idéer och ideal omfor-
handlas i en miangd olika sammanhang. Aktorer agerar aktivt for att dandra
etablerade forestallningar och normer om hur kommunikationsverksamhe-
terna ska utformas, och skapa nya. Darfor kan en kommunikationsstrategi
bli obsolet 4ven om en myndighet lyckas uppratthalla den.

Resultatet dr att myndigheter, trots starka och etablerade idéer om hur
de ska kommunicera, behover justera sina forhallningssitt. Det ar en fordn-
derlighet som bidrar till att myndigheters kommunikationsverksamheter dr
mer dynamiska dn vad man skulle kunna forvinta sig utifrdn de sedan linge
etablerade formerna for myndighetskommunikation.

5. Spanningen mellan 6ppenhet och kontroll ar
den som myndigheter har stérst svarigheter
att hantera

Myndigheter stills med jamna mellanrum infor situationer dar de maste
hantera idéer och intressen som utmanar varandra. Spanningarna skiftar och
kommer till uttryck pa olika sitt, men det ar en spanning som stiller myn-
digheterna infor storre svarigheter. Det dar den som uppstdr nar myndigheter
stalls infor krav och forvantningar pa att vara 6ppna, samtidigt som myn-
digheterna sjilva har en ambition att kontrollera vad de ska kommunicera.
Det dr en spanning som aktualiseras pa tva olika satt.

Ett ar nar kraven pd offentlighet och 6ppenhet stills mot kraven pa saklig-
het och korrekthet. Det ar en situation som bland annat uppstar nar myndig-
heter ska kommunicera risker. I sdidana situationer finns det forvantningar
men ocksd principiella skal for myndigheter att redovisa allt, dven om det
rader osdkerhet om orsaken, utbredningen eller konsekvenserna av en risk-
faktor. Samtidigt kan det manga ganger ocksa finnas skal att avvakta, vilket
kan motiveras med att myndigheter inte ska skapa oro i onddan och endast
kommunicera sddant som lever upp till kraven pa saklighet. Myndigheterna
kan ocksd uppleva att det finns skal att varna vissa varden eller intressen,
till exempel myndighetens trovardighet och fortroende. For myndigheterna
skapar osakerheten om vad som ska vara vigledande dterkommande problem.
Det leder till interna konflikter och det har visat sig att det finns risker att
myndigheterna forlamas, vilket i sin tur 6ppnar for politiska patryckningar.

Spanningen mellan 6ppenhet och kontroll blir ocksa pataglig nir myndig-
heter forsoker forma och uppritthdlla en unik position, en position som ar
tankt att fungera som en politisk resurs. Det dr en idé med tydlig koppling
till forestdllningen att myndigheter ska forsoka likna foretag, och darfor ar
det ett arbete som forankras i en varumarkesstrategi. Varumarket svarar upp
mot forestdllningen om en unik identitet, och som strategi ar den inriktad pa
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att samordna hur myndigheten kommunicerar, fattar beslut och genomfor
alla sina verksamheter. Samordning, samstimmighet och kontroll blir vik-
tiga komponenter for att myndigheten ska kunna styra hur den uppfattas av
omvirlden. Med det uppfattas myndigheters kommunikation vara ett verktyg
for positionering, vilket far konsekvenser for vilka fragor som synliggors, hur
intern oenighet hanteras, och hur verksamheten presenteras. Inte minst gods
forestdllningen om att all kommunikation formar myndighetens position,
och i ett sidant sammanhang skapar de formella kraven pa offentlighet och
oppenhet svdrigheter. Eftersom myndigheters verksamheter ar motstridiga
och priglas av starka intressen som drar at olika héll, utgor insyn ett hot
mot mojligheterna att kontrollera sjalvbilden.

Forviantningarna pa samstimmighet dr sarskilt starka nir myndigheter
kommunicerar med journalister. Medier uppfattas som en arena for det poli-
tiska spelet, vilket gor dem till ett sammanhang som myndighetsledningar
ar extra angeldgna om att kontrollera. En splittrad bild av verksamheten
i medierna eller att fel saker uppmarksammas uppfattas utgéra hot mot
myndighetens position. Radslan for att vicka anstot hos politiker och andra
nyckelintressenter dr pataglig. Darfor utvecklas ofta ldngtgdende interna
rutiner for att kontrollera det som kommuniceras av myndigheten vid for-
fradgningar fran journalister, i pressmeddelanden, genom talespersoner, av
ledningen och pd andra sitt.

6. Myndigheters kommunikationsaktiviteter
befinner sig i grazonen mellan stédverksamhet
och kadrnverksamhet

Skiljelinjen mellan kdrnverksamhet och stodverksamhet dr sdllan sjalvklar,
och kommunikationsverksamheterna ar ett tydligt exempel pa det. Att infor-
mera, upplysa och paverka har sedan linge — mycket linge — varit ett stiende
inslag i myndigheters uppdrag, och dirmed 4r det en verksamhet som ingar
i myndigheters kdrnverksamhet. Det dr en av de verksamhetsformer som
politiken anvinder sig av ndr den ska implementera politiska beslut. I vissa
fall ar det en fristdende verksamhet som anvinds for att nd en viss typ av
mal. I andra fall ar kommunikation snarare en integrerad del av andra verk-
samheter. Samrad, aterrapportering och expertstod dr bara ndgra exempel pa
aktiviteter som i huvudsak ar kommunikationsaktiviteter men som beskrivs
och ofta uppfattas vara nagot annat.

Som kirnverksamhet 4r myndigheters kommunikationsverksamheter betyd-
ligt mer dn vad som ryms i information, upplysning och paverkan. Trots det ar
andd mycket av det som gors inom ramen for kommunikationsverksamheterna
att betrakta som stodverksamhet. Det dr aktiviteter som i forsta hand ar inrik-
tade p4 myndigheten snarare dn uppdraget, och det ar aktiviteter som diarmed
drivs av andra motiv dn karnverksamheterna. Fokuseringen pd myndigheten
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som organisation kan enklast forstds utifrdn att kommunikationsverksamhe-
terna har expanderat i samklang med en tilltagande managementbyrékrati.
vissa delar innebar det att kommunikation har kommit att bli en strategisk
fraga, om vi med strategi menar sddant som fokuserar pd myndighetens
nyckelintressenter och som ska virna myndighetens egenintresse — framfor
allt idén om att myndigheter behover skapa och uppritthalla en fordelaktig
position i relation till politiken och andra nyckelintressenter.

Niégot motsidgelsefullt dr det kanske da att konstatera att arbetet pad myn-
digheters kommunikationsavdelningar i huvudsak domineras av andra upp-
gifter dn det som skulle kunna beskrivas som strategisk kommunikation.
Att det ser ut sd beror bland annat pa att myndighetsledningar vill ha tydlig
kontroll 6ver det som anses vara avgorande for myndighetens integritet och
darfor behaller frigorna nara sig. Darfor far kommunikationsavdelningarna
i storre utstrackning hantera sddant som mer liknar rutiner och adminis-
tration. Det omfattar bland annat att producera informationsmaterial och
nyheter, uppdatera webbplatser och konton i sociala medier, korrekturlisa
och formge rapporter.

Det dr mellan dessa fyra positioner — den diar kommunikation ar ett utta-
lat uppdrag, den dir kommunikation i stillet uppfattas vara nigot annat,
den dir kommunikation dr en ledningsfriga och den dir kommunikation
ar rutiner och administration — som grdzonen uppstdr. Det dr pd det hela
taget omojligt for myndigheter att formulera ett entydigt svar pa vad deras
kommunikationsverksamheter syftar till, och verksamheten formas i ett span-
ningsfilt som paverkar bade innehall och genomférande. Kommunikation ar
en kiarnverksamhet men ocks3 en stodverksamhet, och det ir en verksamhet
som tillskrivs avgorande betydelse for myndigheten samtidigt som den i stor
utstrackning dr underordnad andra verksamheter och deras prioriteringar.
Darfor blir kommunikation en verksamhet som i storre utstrackning dras at
olika hall utan att ndgon har tolkningsféretride om vad som kan anses vara
det ”bidsta” sittet.

7. Myndigheters kommunikationsverksamheter
skapas i métet mellan det magiska och det triviala

Kommunikation ar och blir manga olika saker i myndighetssammanhang.
Som begrepp har det fitt stor spridning och anviands med skiftande betydelse.
Som verksamhet ingdr den i ett paket av saker som uppfattas vara moderna
och sjilvklara for myndigheter som vill visa sig fran sin basta sida. Som idé
saknar den manga av de ideologiska undertoner som andra foreteelser bar
med sig. Kommunikation har fatt en statusposition och ar darfor en foreteelse
som aterkommer som forslag nar forvaltningens utmaningar uppmarksammas

Det gar att forstd som att det finns forvantningar pa att kommunikation
ska bidra med ndgot magiskt, ndgot som andra aktiviteter inte kan hjilpa
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myndigheterna med. Kommunikation uppfattas fungera bortom det rationella
och det forutsdgbara. Det dr svart att utvardera vilka resultat som uppnds, vad
som skulle hinda om myndigheter lit bli att kommunicera, om de valde att
inte prioritera kontakten med journalister och mycket annat som har kommit
att bli sjdlvklara inslag i myndigheters kommunikationsverksamheter. Osiker-
heten om de faktiska resultaten till trots ar forhoppningarna stora, och sillan
ger man upp tron pad kommunikationens mojligheter. Snarare dr l6sningen
ofta att forespraka mer — och vad som anses vara bittre — kommunikation.
Den typen av argument kommer inte bara fran myndigheterna sjilva. Det ar
en starkt etablerad idé som dven politiker, konsulter och medieaktorer gor sig
till talespersoner for. Kommunikation forvintas ”skapa samverkan”, ”riadda
situationen” eller ”ateruppratta fortroendet”, dven ndr situationen bottnar
i djupare organisatoriska eller politiska utmaningar.

Samtidigt som det finns stora forhoppningar om vad mer och battre kom-
munikation ska bidra med, finns det ocksd ndgot bortom magin. Myndig-
heters kommunikationsverksamheter dr inte bara hogtflygande planer och
stora forviantningar. Det dr ocksd statusuppdateringar, moten, intervjuer, att
skriva texter, korrekturldsa rapporter och mycket annat som hér myndig-
heters vardag till. Det dr en typ av aktiviteter som paminner om mycket
annat som hinder i en myndighet och som bast kan beskrivas som ordinira
eller till och med triviala.

Det magiska och det triviala kan ses som tva ytterligheter. Bdda ar pa
sina egna satt relevanta beskrivningar av vad som praglar forhdllningssatten
till myndighetskommunikation, dven om bada ocksé ar ofullstindiga. Kom-
munikation uppfattas som ndgot magiskt och lyfts gdng efter annan fram
som en losning pa samhillets och myndighetssveriges utmaningar — ett satt
att 1osa komplexa problem, 6verbrygga misstro och engagera medborgare.
Samtidigt ar mycket av det som hidnder i myndigheterna att likna vid rutiner
och administration. Att det finns ett sidant glapp mellan idé och praktik ir
pd inget vis unikt for kommunikationsverksamheterna, och det bor knappast
uppfattas vara ett problem. Snarare handlar det om en utgdngspunkt och
en forutsdttning for allt som hiander nar verksamheter organiseras. Dare-
mot ar det rimligt att tro att myndigheters kommunikationsverksamheter
i storre utstrackning dras mellan det magiska och det triviala, bland annat
darfor att forvantningarna pa vad som gdr att dstadkomma med hjalp av
kommunikation har forlorat forankringen i den l6pande verksamheten. Som
kulturellt fenomen dr kommunikation uppblast, och vad som kan uppfattas
vara tydliga mal kan inte bli annat dn forhandlingsbara och situationsbundna
ambitioner. Det innebir att vad som ar att betrakta som myndigheters kom-
munikationsverksamheter hela tiden behover omtolkas och anpassas efter
radande omstiandigheter, trots att alla tror sig veta hur man ska gora for att

det ska bli bra.
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Med jamna mellanrum ateruppstéar den — debatten om svenska
myndigheters kommunikationsverksamheter. Ibland ar det enskilda
kampanjer som diskuteras och andra ganger principerna. Daremel-
lan hamnar fokus pa kostnaderna eller antalet kommunikatorer.

Diskussionerna ar ofta polemiska, och manga ganger kan det vara
svart att fa en klar bild av verksamheterna bortom debatten - vilka
inriktningar myndigheters kommunikationsverksamheter har, hur
pass omfattande de ér, vad syftet med dem &r och vad det ar som
bestammer utformningen. Darfor kan det ocksa vara svart att saga
nagot om verksamheternas styrkor och svagheter, och vilka konse-
kvenser de har for myndigheter, andra aktorer och samhallet i stort.

Vad vi vet om svenska myndigheters kommunikationsverksamheter
forsoker rada bot pa detta. | nio kapitel redovisar Magnus Fre-
driksson och Josef Pallas vad forskningen har att séga om svenska
myndigheters kommunikationsverksamheter — hur verksamheterna
ser ut, hur de har forandrats over tid, vad som driver dem samt
vilka konsekvenser de har for styrningen, organiseringen och led-
ningen av myndigheter. Resultatet ar en bok som ger en bred och
nyanserad beskrivning av en verksamhet som omfattar ett stort
antal aktiviteter — ibland inom ramen fér det som hander pa kom-
munikationsavdelningar men minst lika ofta i andra sammanhang.

Magnus Fredriksson &r professor i medie- och kommunikations-
vetenskap vid Goteborgs universitet.

Josef Pallas ar professor i foretagsekonomi vid Uppsala universitet
och gastprofessor vid Hogskolan i Boras.

— “HH“M“H “”H “

Nordicom &r ett centrum fér nordisk medieforskning vid Géteborgs universitet.
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