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Forord

Tretton nyanser
av svart

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap, MSB, har regeringens
uppdrag att utveckla individens och samhillets forméga att forebygga,
hantera och lira av olyckor och kriser.

Det sdger sig sjdlvt att ett sddant uppdrag kriaver samverk-
an med mdnga andra sambhdllsaktérer: kommuner, landsting,
myndigheter, foretag och organisationer. S& gott som alla upp-
drag som regeringen ger oss i var instruktion, i virt reglerings-
brev och i sdrskilda regeringsbeslut ska foljaktligen genomfdras
”i samverkan” med andra berorda.

I slutet pd april 2009, ndr MSB bara hade funnits i knappt fyra man-
ader, fick vi de forsta signalerna om att en ny global pandemi var pa
gdng. Forutom att vara startpunkten pa ett gigantiskt samverkans-
arbete — lokalt, regionalt, nationellt, pd EU-niva och globalt — innebar
detta att MSB:s egen forméga for forsta gdngen prévades skarpt i for-
hallande till ett helt nytt uppdrag: att under en kris stdédja samord-
ningen av de ansvariga aktorernas dtgarder och information.

Erfarenheter fran sivil svininfluensan som andra hindelser visar att
det uppdraget ir bade viktigt och svirt. Ar roller och ansvarsforhillanden
tillrackligt tydliga? Driver MSB pé for hart i kraven pad samverkan och
samordning? Blir det ibland samordning fér samordningens egen skull?
Eller dar samordningen i sjdlva verket otillracklig? Finns det sprickor
bakom samverkansfasaden som skulle kunna fa allt att rimna?

Som jag ser det handlar MSB:s uppdrag inte om att vi passivt ska
vanta pa att andra efterfrdgar vart stod for samverkan. Det handlar
inte heller om att vi ska vara sd aktiva att vi tar éver andras ansvar.
Vart arbete handlar om att aktivt driva p4, visa samband och ge sam-
manhang.
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Vi ska bidra med stod dir det behévs samt folja upp, utvardera och
bidra till lirande av det som intréffar.

Vi hjdlper andra att ta det ansvar de faktiskt har, sdger vi ibland —
lite pd skdmt men mest pd allvar. For i ansvarsprincipen ligger ju ocksa
ansvaret att samverka fore, under och efter en olycka eller kris. Och for
att kunna samverka kan man behéva stod: stod for att identifiera bero-
enden och samverkansbehov, stod for att utveckla samverkansformer
och samverkansmetoder och st6d for att nyttja tekniska 16sningar som
underlittar samverkan. Var uppgift ar att bidra med det stodet.

Det ér ocksd i det sammanhanget som man kan betrakta den hér bo-
ken. Vi vill visa samverkansbegreppets bredd och inbjuda till dialog och
debatt kring begreppet samverkan samt hur den bedrivs i olika former.

Boken innehdller inget facit, inget ”sd hdr gér man”. Diremot
bjuder den pa ett antal goda och intressanta exempel, nigra lite mer
beska erfarenheter och en viss problematisering av sjdlva begreppet
samverkan.

Genom att ge utrymme till ett antal forfattare med olika perspek-
tiv pd och erfarenheter av samverkan vill vi lyfta begreppet till diskus-
sion och ge mdjlighet till ett aktivt utbyte av dsikter om samverkan.
Ambitionen ir inte att faststdlla eller likrikta synen pa samverkan.
Var forhoppning och 6vertygelse ar att en aktiv dialog i slutindan
utvecklar samverkan, samordning och samarbete vid olyckor och
kriser pd alla samhéllsnivéer. Kapitlen i boken ir utvalda av en redak-
tionsgrupp for att spegla bredden i samverkansbegreppet, men varje
forfattare star sjalv for innehdllet i sitt kapitel.

Rubriken pd det hir forordet ar inspirerad av en rubrik som jag
laste i en masstidning for ett tag sedan. ”Samverkan ar det nya svar-
ta”, stod det med stora bokstédver. Underforstitt: samverkan dr ndgot
som fungerar och beskrivs som l6sningen pé olika problem i sd gott
som alla sammanhang. Men — tiankte jag — det ar stor skillnad pa
ebenholts, svart sammet och en mulen natthimmel i februari. Svart
har manga nyanser.

Jag hoppas att den hir bokens 13 kapitel, med sina olika nyanser
och anslutande frigestdllningar, kan inspirera dig som ldsare till dis-
kussion och utveckling av samverkan inom din egen verksamhet och
inom ndraliggande verksamheter.

Helena Lindberg
Generaldirektor, MSB
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Kapitel 1

Samverkans-
begreppet

Christian Uhr

Introduktion

Syftet med det hir inledande kapitlet dr att problematisera
begreppet samverkan och darigenom stimulera en diskussion
om ordets inneborder och praktiska betydelse i arbete med
samhillsskydd och beredskap. Det finns fi begrepp som &ir sa
vdlanvidnda i den svenska krishanteringsretoriken som samverkan.
Alla pratar samverkan! Samverkan kan ses som ett generellt
grundpvillkor i arbetet med samhaéllsskydd och beredskap.

Samverkan ar ett nyckelord i sdvdl modernt myndighetssprak
som det politiska samtalet och praktikens dialog. Samverkan blir
automatiskt det dominerande problemlésningsalternativet nir
det uppstar gnissel i samhaéllsmaskineriet. Samverkan ar temat for
ordkneliga kurser, temadagar och konferenser.

For att vara ett begrepp med vildigt hog anvindningsintensitet
forekommer emellertid relativt fa diskussioner om begreppets ex-
akta betydelse(r). Utan att 6verdriva gar det att sdga att innebdrden
ar timligen svirfingad. Samverkan kan helt enkelt betyda olika
saker for olika personer i olika sammanhang. Denna mangtydig-
het pdverkar med storsta sannolikhet arbetet med att planera for,
och sedermera praktisera, samverkan.

Den pragmatiskt lagde ldsaren kanske redan hir stéller sig fol-
jande fragor: Varfor kan inte alla aktorer enas om en gemensam
tolkning av begreppet? Kan inte den hir boken bara sli fast vad
samverkan betyder, en gidng for alla? En standardisering av olika
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begrepp som dr relevanta for arbete med olycks- och krishantering
vore val jattebra? Det finns sannolikt en rad fordelar med en sddan
inriktning, men ocksd betydande problem.

Det forsta problemet dr att det har visat sig praktiskt svart att
fd en stor méingd aktorer frdn olika segment av samhallet att enas
kring en exakt innebdrd av ett begrepp som samverkan. Olika
aktorer utgdr fran olika perspektiv och behovstolkningar. Kaplan
(1997) exemplifierar denna problematik ndr han redogor fér hur
man inom organisationen Society for Risk Analysis har arbetat
med att skapa en gemensam tolkning av begrepp inom omradet
riskanalys. Kort sammanfattat kan man sdga att man utifrdn en
ambition att uppnd enighet arbetade med definitionsfrdgan under
flera ar. Det visade sig dock att man inte kunde enas om en enda
giltig definition av begreppet “risk”. I stdllet uppmanandes alla
som behandlade dmnet att vara noggranna med vad de sjdlva lade
for innebodrd i de centrala termer de anvidnde. Ett annat exempel
pé ett begrepp som har varit under luppen i minga ar ar engel-
skans “Command and Control” som ndgot grovt skulle kunna
jamforas med svenskans “ledning”. Trots ivriga diskussioner om
inneborden i orden ir man lingt frdn en enhetlig syn pd vad de
egentligen betyder (se exempelvis Uhr, 2009). Vart att begrunda ar
att méngfalden bland de aktdrer som anvénder sig av samverkans-
begreppet formodligen ir betydligt storre dn hos dem som har
medverkat i diskussioner om innebdrden i ”risk” och ”ledning”.
I de fall dd médnga olika grupperingar faktiskt enas kring en defini-
tion riskerar definitionen i sig att bli timligen urvattnad.

Det andra problemet ar att en presumtiv likriktad tolkning av
begreppet kan fi negativa konsekvenser for utvecklingen inom
krishanteringsomradet. Det dr egentligen inte striavan efter enhet-
lighet som dr problemet. En sddan strdvan leder till samtal, samtal
leder forhoppningsvis till forstelse och forstdelse leder vidare till
utveckling. Problemet uppstir nér likriktningen uppnds. Sam-
héllet befinner sig i stindig rorelse och méinga skulle hilla med
om péastdendet att utvecklingsmarschen gér i allt snabbare takt.
Vi fordndrar vart sitt att kommunicera, lagstiftningen revideras,
kompetensidealen vixlar och nya samhallsaktorer vixer fram for
att ta ndgra exempel. Denna stdndiga rorelse for kontinuerligt
med sig nya utmaningar och metoder for problemldsning. For att
samverkansbegreppet ska vara giltigt i sitt dynamiska samman-
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hang ér det viktigt att ordet ar 6ppet for kritiska analyser och nya
betraktelsevinklar. Fixerar man betydelsen av begreppet finns allt-
sd en risk for stagnation, att man laser sig vid en betydelse som ar
giltig i dag men inte i morgon. Naturligtvis ska detta inte ses som
ett svartvitt resonemang. Det dr med hdg sannolikhet visentligt
att det finns en "minsta gemensamma ndmnare” bland olika in-
dividers och organisationers tolkningar av samverkansbegreppet,
sdrskilt om de ska interagera med varandra.

Varfor allt detta prat om samverkan?

Forandringen av samhallsstrukturen

Det komplexa moderna sambhillet har fort med sig Okade
beroendeférhéllanden mellan aktorer fran samhaéllets olika delar
(Lane, 1993). Dessa beroendeférhéllanden spanner éver olika ad-
ministrativa grénser och inkluderar relationer mellan exempelvis
myndigheter, niringsliv, ideella organisationer, trossamfund och
enskilda individer. Samhdllets alltmer sammanvédvda och of6r-
utsdgbara natur gor att mindre odnskade hindelser snabbt kan
eskalera och utldsa stora doméinoéverskridande krissituationer
('t Hart, Heyse och Boin, 2001 och Perrow, 1999). Sddana situa-
tioner stéller stora krav pd interorganisatorisk samverkan. Flera
forskare menar ocksd att samhéllet uppvisar en allt stérre varia-
tion och heterogenisering, dir verksamhetsansvar i 6kande grad
har decentraliserats frdn central niva (se Hérnemalm, 2008). En
sddan utveckling skapar flera mellanorganisatoriska “ytor” dir
samverkan kan, och méste, ske. Denna utveckling dr sannolikt en
starkt bidragande orsak till att samverkan har blivit en viktig del
av den moderna krishanteringsretoriken.

Begreppets positiva vardeladdning

En annan trolig orsak till olika aktorers fokus pd samverkan ligger
i ordets positiva virdeladdning. Samverkan signalerar exempelvis
rationalitet, effektivitet och ansvarstagande (Morrison, 1996; Rei-
tan, 1998 och Weiss, 1981 i Longoria, 2005). Medialiseringen och
politiseringen av krishanteringsomrddet ('t Hart, Heyse och Boin,
2001) &r ett faktum och att tala om samverkan kan ses som ett sitt
att skapa trovirdighet 4t den egna organisationen. Lindberg (2002)
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kompletterar denna insikt genom att lyfta fram bland annat ide-
ologiska och moraliska dimensioner av den allt mer omfattande
politiska fokuseringen pad samverkan (se vidare Hornemalm,
2008). Samverkan uttrycks utan tvekan som ett idealt tillstdnd
(Berlin och Carlstrém, 2009). Den svenska krishanteringsreto-
riken rymmer &dven flera andra uttryck som har utvecklats till
vad man kan kalla fér "buzzwords”, det vill sdga ord med ndgot
oklar inneboérd men vars positiva viardeladdning ibland férhind-
rar ett kritiskt ifrdgasiattande. Ett exempel pd ett buzzword som
dterkommer med ndstan samma intensitet som samverkan &r
begreppet “gemensam ligesbild” (se bland annat Hansén, 2009).
Precis som samverkan kan en gemensam ldgesbild uppfattas som
ndgot som ar efterstravansvart i sig.

Redan 1991 publicerade Rosenthal, t’Hart och Kouzmin en ana-
lys dar de identifierade och analyserade konkurrenssituationen
som hade uppkommit mellan aktdrer pd krishanteringsarenan.
Det dr svart att finna tecken pa att denna konkurrenssituation
skulle vara mindre i dag dn fér 20 r sedan. Snarare finns indika-
tioner pa att den o6kar. Under bland annat internationella hjilp-
insatser kan en organisations marknadsforingsarbete, exempelvis
i form av medieexponering, fa stor betydelse fér organisationens
fortlevnad.

Vi kan alltsd se att samverkansbegreppet har fitt allt storre
betydelse i den allminna politiska diskussionen samtidigt som
det politiska intresset for krishanteringsfrdgor har 6kat. Lagger
man dartill en 6kad medial uppméarksamhet kring frigorna ar
det hogst sannolikt att frdgor som ror PR ("public relations”) blir
allt viktigare for samhadllets olycks- och krishanteringsresurser,
oavsett om de tillhor det offentliga eller det privata. Samverkans-
begreppets positiva vardeladdning gor det darfor till ett lampligt
verktyg i en medialiserad och politiserad diskussion.
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Tvd anledningar

till varfér samverkan
dr ett vdlanvint
begrepp: (1) Ett
komplext samhdille

i stéindig fordndring
samt (2) samverk-
ansbegreppets
positiva vdrdeladd-
ning.

Vad betyder samverkan?

Med tanke pd resonemanget under den forsta rubriken kan
denna tillsynes enkla friga inte foérses med ndgot enkelt svar.
Hornemalm (2008) goér en omfattande analys av begreppet och
hénvisar till Huxham (1996), Reitan (1998) och Lindberg (2002)
ndr han talar om en “konceptrelaterad forvirring” (s. 49). I sin
avhandling skriver han bland annat:
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Fastdn samverkan dterkommit som en central tematik i
mdnga statliga utredningar och rapporter sedan slutet av
1980-talet, dr konceptuella klargéranden mycket sdllsynta
och samverkan anvdnds ofta synonymt med andra ndra-
liggande koncept. (Hérnemalm, 2008, s. 26)

Anvindningen av begreppet kan spdras flera hundra &r tillbaka
(SAOB). Sammanhangen didr samverkan anvints for att beskriva
ndgon form av interaktion, eller samspel, mellan olika resurser
varierar. Vad som dr vért att notera dr att olika ordformer tidigt
verkar ha haft betydelse i militira sammanhang.
Det nu (dvs. 1742) stundande fdlttdget skulle utforas genom
samverkan mellan stora flottan, galérflottan och landthdren.
(Malmstrém Hist)

Moderna uppslagsverk forser oss med overgripande definitioner
som ldmnar utrymme for olika vinklingar av begreppet. Exempel-
vis Nationalencyklopedin definierar samverkan som: "Gemensamt
handlande for ett visst syfte” (NE, 2004). Som synonymer foreslds
ofta samarbete, samspel och koordination. Det ir siledes svart att
utifrdn ordbocker och spriklexikon tydligt separera samverkans-
begreppet frdn de minga nirliggande termerna.

Héarnést foljer ndgra utvalda exempel och kommentarer pd
olika definitioner av samverkan och det néarliggande begreppet
samordning. Definitionerna dr med ndgot undantag himtade ur
publikationer frdn centrala myndigheter som pa ett eller annat
sitt arbetar med frdgor om samhallsskydd och beredskap. Sam-
manstdllningen gor inget ansprdk pa att vara heltdckande utan
syftar till att forse lisaren med exempel som kan hjilpa till att
fylla begreppen med innebérd.

Tolkningar — ndgra myndighetsexempel
I utredningen “Alltid redo! En ny myndighet mot olyckor och
kriser” (SOU 2007: 31) definieras samverkan ”"som den dialog som
sker mellan sjilvstindiga (fristdende) och sidoordnade samhalls-
aktorer for att samordnat uppnd gemensamma mal”.

I denna definition anvinds ordet dialog for att beskriva inter-
aktionen mellan aktérerna, som enligt definitionen ska vara
“sjalvstandiga (fristdende) och sidoordnade”. Hir kan man fundera
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over inneborden i begreppen sjdlvstindig och sidoordnad. Inne-
bir denna tolkning av samverkan att samverkan kan ske inom
en organisation bestdende av flera delorganisationer? Nir ar en
organisation sjdlvstdndig eller fristdende? Forutsitter samverkan
en dialog mellan personer pa liknande hierarkiska nivder? Vi ser
ocksd att syftet ar att "samordnat uppnd gemensamma madl”. For-
muleringen “gemensamma mal” ingdr i minga olika definitioner
av samverkan. Frdgan om mal kommer att belysas senare i detta
kapitel. Samordning definieras i samma utredning som:

... den aktivitet som innebdr att se till att den verksamhet som

bedrivs i olika samhdllsorgan genomfors med utgdngspunkt

i gemensamma utgdngspunkter och att sjdlva genomforandet

inte prdglas av divergerande mdl mellan olika samhdllsorgan.

Forsvarsmakten beskriver i olika dokument att samordning kan
ske antingen genom befil eller genom samverkan. Samordningens
syfte dr att koordinera olika verksamheter med varandra. Samverk-
an ses framforallt som ndgonting som utévas med externa aktorer
for att uppnd efterstrivade mal och kan dstadkommas genom
overlaggningar, 6verenskommelser och/eller gemensamma beslut.
(se bland annat IDC2 2007 och Férsvarsmakten, 2005)
Totalforsvarets forskningsinstitut (FOI) beskriveriolika rapport-

er relationen mellan samverkan och samordning pi ett liknande
sitt, till exempel “Samverkan dr ett medel for att dstadkomma
samordning” (FOI, 2001 s.12). I en annan rapport beskriver man
samverkan som “den interaktion som sker mellan tvi eller flera
aktorer i syfte att samordna sina verksamheter” (FOI, 2003, s. 18)
och skriver dven foljande:

... samverkan dr den metod som vdljs ndr de aktorer vars

verksamhet skall samordnas, dr sjdlvstdndiga mot varandra

och ingen ddrmed har beslutsrdtt dver den andra. [...] Sam-

ordning av verksamheter innebdr att dessa koordineras for

att uppnd gemensamma mdl.

Det blir hir tankeriktigt att hdvda att samordning dr en delméngd
av ledning. Ett synsitt som dterkommer bland flera olika forskare
som arbetar inom omrddet ledningsvetenskap (se exempelvis Breh-
mer, 2008). Det ir siledes inte orimligt, utan rent utav logiskt, att
héivda att ledning kan ske genom samverkan.
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Rikspolisstyrelsen anvinder (2006) samma definition av samverk-
an som presenteras i SOU 2007:31, men presenterar samordning
pa ett mer preciserat vis:

Samordning syftar till att reda ut berdringspunkter och

parallellt ansvar, styra insatspersonalens agerande, sdker-

stdlla en effektiv och enhetlig inriktning av verksamheten, hur

olika dtgdrder ska finansieras samt ett effektivt utnyttjande

av disponibla resurser frdn samtliga berérda myndigheter

och organ. (Nylén, 2006)

Socialstyrelsen har ett brett verksamhetsomrdde och talar om
samverkan i sammanhang som omfattar mer dn samhallsskydd
och beredskap. Man skriver bland annat att samverkan kan betyda
eller tolkas som:
¢ att handla eller fungera gemensamt for ett visst syfte
¢ icke-hierarkiska aktiviteter dar aktorer mots pd lika villkor
och med gemensamt syfte
¢ aktiviteter som 6verskrider granser inom eller mellan
organisationer. (Socialstyrelsen, 2008)

Har skriver man alltsd tydligt att samverkan inte forutsatter tvd
autonoma organisationer, utan att samverkan kan ske inom en
och samma organisation. Man skriver ocksd att det finns stdd for
definitionen som beskriver samverka pa foljande sitt:

. ett samlingsbegrepp for samordning och samarbete.
Samarbete anvdnds dd for att beteckna (horisontella) mellan-
mdnskliga relationer med och kring enskilda brukare till
exempel i informella ndtverk. Samordning betecknar stod-
strukturer for sddant samarbete, som till exempel dver-
gripande (samordnings-) rutiner, ledningsgrupper for
principiella fragor etcetera. (Socialstyrelsen 2008, s. 31)

Denna tolkning ar foljaktligen inte i full harmoni med vad som
stdr i exempelvis SOU 2007:31. I en tidigare skrift skriver Social-
styrelsen att samverkan “innebir ett gemensamt handlande och
betyder att verka tillsammans. Vid samverkan bibehéller organisa-
tionerna sina ursprungsmadl” (Socialstyrelsen, 2001). Till skillnad
fran flera av de andra definitionerna talar man alltsd inte direkt
om gemensamma mal.
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Ovanstdende exempel visar att det inte rdder ndgon fullstindig sam-
staimmighet bland olika myndigheter kring betydelsen av samver-
kan och det nirliggande begreppet samordning. Det ar ocksa svart
att uttala sig om till vilken grad olika organisationers medarbetare
har anammat dessa och andra relaterade definitioner, men oavsett
bor man friga sig vilka konsekvenser mingtydigheten kan fa nar
olika aktorer vid en olycka eller kris mdste verka tillsammans.
Finns det mojligen motsattningar mellan tolkningarna som gor att
det uppstar friktion i en verklig samverkanssituation? Berlin och
Carlstréom (2009) diskuterar huruvida forvintningar pa hur ”den
andre” ska samverka kan leda till besvikelse, och att besvikelsen i
slutdndan fir negativa konsekvenser pa samverkansarbetet.

Samverkansbegreppet belyst i facklitteraturen

I detta sammanhang anvdnds bendmningen facklitteratur for att
beteckna den litteratur i vilken dmnet samverkan djupare analys-
eras och teoretiseras. Nedanstdende avsnitt gor inga ansprak pa
att ge en sammanfattning av all tdnkbar relevant facklitteratur,
utan avser att forse ldsaren med ndgra kortfattade exempel pd hur
olika forfattare tidigare har "borrat i” begreppet och didrigenom
stimulera en vidare diskussion om begreppets inneborder och vill-
kor. Det dr upp till lasaren att virdera giltigheten i det som kan
uppfattas som normgivande resonemang.

I ”Samverkan — himmel eller helvete? En bok om den svéra
konsten att samverka” (2005) resonerar Berth Danermark kring
samverkansarbetets olika delar och argumenterar for vikten av att
kunna samtala om arbetets svdrigheter utan att blanda in begrepp
som personkemi. Boken dr framst riktad till personer som arbetar
inom skola, socialtjinst och hélso- och sjukvédrd, men Danermarks
resonemang kan dven ha biring for en bredare mélgrupp. Daner-
mark skriver om samverkan som en process och menar att all
samverkan har ett objekt — man samverkar om ndgot:

... samverka innebdr att man tillsammans med andra, ofta
personer med annan utbildning, och som dr styrda av andra
regelsystem och i annan organisatorisk position, arbetar mot
ett gemensamt mdl. Samverka dr alltsd medvetna mdlinriktade
handlingar som utfors tillsammans med andra i en klart av-
grdnsad grupp avseende ett definierat problem och syfte. (s. 15)
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Svaret pd frdgan vad man samverkar om &r ldngt ifrdn sjilvklart
och virt att fundera kring. Bokens resonemang sammanfattas
bland annat i ett antal punkter som beskriver strukturella forut-
sittningar for samverkan.
Forutsdttningar for samverkan enligt Danermark:
¢ att samverkan har en tydlig och klar ledning
¢ att samverkan har ett klart uttalat mal
e att tillrdckliga resurser stdlls till férfogande
¢ att skillnaderna mellan de samverkande avseende synsitt,
organisation och regelverk har identifierats
e att hindrande skillnader undanrdjts eller om detta inte gar,
satt att hantera dem utvecklats.

Enligt Danermark ar alltsd en forutsittning for samverkan att
samverkan har en tydlig och klar ledning. Danermark menar att
man kan resonera om ledningen for verksamheten i stort (led-
ningen i respektive organisation), men ocksd kring ledningen av
samverkansprojekt. Frdgan huruvida ndgon kan ”leda samverkan”
kan skapa huvudbry, men den &r vird att reflektera 6ver. Tanke-
gdngarna leder mot ett dilemma som titt som titt dterkommer i
diskussioner om krishantering i en internationell milj6, dar den
praktiska oenhetligheten dr d&nnu storre dn i det svenska samman-
hanget:

Everybody wants to coordinate, but nobody wants to be

coordinated ...

Hoérnemalm publicerade 2008 avhandlingen ”“Samverkan &ar
ett magiskt ord — motstridiga ambitioner och ideal i natverks-
organisering”. Syftet var att illustrera och kritiskt problematisera
inneboende killor till spanningar som finns i interorganisatorisk
samverkan, som koncept, fordndringsstrategi och organiserings-
princip. Aven om avhandlingen har sin utgingspunkt i rehabili-
teringsarbete dterfinns, precis som hos Danermark, flera resone-
mang med tdnkbar baring for den hir bokens ldsekrets. Intressant
att notera dr att samverkan i de samverkansarrangemang som
studerats verkar i praktiken primairt kretsa kring att hdja den
egna organisationens legitimitet. Hornemalm skriver bland annat
foljande:
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En sddan inriktning ddr symboliken i att samverka utgor
ett centralt samverkansmotiv ger en bakgrund till varfor
beredskapen att fordndra strukturer och processer i ordinarie
verksambhet dr begrdnsad. (s. 243)

Detta kan forklara varfor det kan vara svart att koppla samman
konkreta aktiviteter for att nd samverkansfordelar och forstiarkt
handlingskapacitet (Hérnemalm, 2008).

Samverkan har ockséa belysts ur ett olyckshanteringsperspektiv.
Ett exempel dr det omfattande arbete som genomforts av Berlin och
Carlstrom (2009) i “Samverkan pé olycksplatsen — Om organisa-
toriska barridreffekter” dar forfattarna stéller sig frdgorna om hur
samverkan dstadkoms vid olyckor och varfor det uppstar event-
uella organisatoriska barridreffekter. Vid sidan om ett stort antal
intervjuer har forskarna genomfort medf6ljande observationer.
Bland annat talar man om att det finns tre former av organisering
i samverkanssammanhang:

¢ sekventiell organisering
e parallell organisering
e synkron organisering.

Med sekventiell organisering menas att insatser genomfors efter
en viss turordning. Regeln “en sak i sinder” rader. Vid denna form
kan viss form av samverkan ske i samband med att "stafettpinnen
overlaimnas”, men generellt dr inte sekventiell organisering att
betrakta som samverkan dd olika organisationer inte utfoér sina
uppgifter samtidigt. Om flera organisationer arbetar samtidigt,
”sida vid sida”, kallas detta for parallell organisering. Parallell
organisering ses av Berlin och Carlstrom som samverkan. Varje
organisation har fokus pd sin egen uppgift men uppgifterna ut-
fors samtidigt. Vid parallell samverkan arbetar varje medarbetare
efter sin professionella agenda och tydligt definierade uppdrag.
Den tredje formen av organisering, synkron organisering (synkron
samverkan), betyder att arbetet inte bara sker samtidigt utan att
organisationsmedlemmarna dessutom prestigeldst kan byta upp-
gifter och ticka upp for varandra:

De har inte bara fokus pd den egna uppgiften utan letar efter

behov och svagheter i uppgiften som helhet genom att visa

rorlighet och snabbt omdistribuera resurser. (s. 351)

SAMVERKANSBEGREPPET

21



Synkron samverkan kriaver en djupgiende forstdelse for andras
arbetssdtt och behov. Detta dr inte oproblematiskt och forviant-
ningar pa synkronisitet kan skapa problem. Om férviantningarna
om hur "motparten” i en samverkanssituation boér samverka inte
uppfylls kan det leda detta till besvikelse. Besvikelse leder i sin
tur till organisatorisk friktion och att en kultur som préglas av
konkurrens, rollovertagande och prestige utvecklas. Berlin och
Carlstrom menar att parallell samverkan ar att foredra i normal-
fallet men att parallella och standardiserade metoder inte racker
till vid komplexa och omfattande olyckor. Vid sddana situationer
madste man kunna véxla mellan parallell och synkron samverkan,
vilket kraver 6évning.

Exemplen visar pd hur samverkan kan problematiseras i fack-
litteraturen. En frdga man bor stilla sig ar om en stor samhalls-
omfattande kris stiller nya krav pa, och villkor for, samverkan?
Maénga forskare som har studerat stora samhéillsomfattande kriser
observerar att samhallsaktdrerna vid sddana situationer delvis
genomfor nya uppgifter och dndrar sin befintliga struktur. Man
ser ocksd att nya organisationer skapas (se exempelvis Auf der
Heide 2000 och Dynes, 1970).

Malet med samverkan och tanken

om samverkansmattnad

Under denna rubrik flyttas fokus frdn en méingskiftande flora av
olika definitioner och betraktelsevinklar till ndgot som forenar de
olika synsétten, ndmligen frdgan om mdlet med samverkan. I prin-
cip alla foreslagna definitioner inkluderar tanken om madl. Finns
det inget mal forlorar samverkan sin mening. Bérjar man fundera
kring vad det finns for olika mal 6ppnar man upp for en mojlig-
en besvirlig men dnda nédvindig diskussion. Ar det exempelvis
tvunget att det foreligger gemensamma mal for att samverkan ska
uppstd? Vad ligger i begreppet “gemensamma”?

Man skulle kunna tdnka sig att det gemensamma maélet med
samverkan ar att var och en ska kunna genomfora sin egen uppgift
sd bra som mgjligt utan att sjdlv drabbas av negativa konsekvenser
pd grund av andras handlande. En fara med ett sidant samver-
kansmadl blir att helhetsbilden kan g forlorad. Vid en olycka eller
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en kris i ett modernt komplext samhalle dr det stor risk att flera av
varandra beroende delar av samhaéllet drabbas samtidigt. Att var
och en i en sddan situation bara fokuserar pa sitt dr kanske inte en
framgangsstrategi. I stillet kan ett helhetstink vara nodvéndigt.
Man kan i samband med denna diskussion fundera 6éver om det
finns en konflikt mellan ett holistiskt tdnk och det man kallar
likhetsprincipen, som innebdr att verksamheten under en kris ska
fungera pa liknande sitt som vid normala férhdllanden — sé ldngt
det dr mdjligt. Enligt likhetsprincipen ska verksamheten ocksa,
om det dr mojligt, skotas pd samma plats som under normala for-
hallanden.

Flera forskare (ex Hoérnemalm, 2008 och Longoria 2005) visar
att de verkliga incitamenten for samverkan kan ligga i den for-
vdntade legitimitetsskapande effekt som samverkan genererar. P4
vilket sdtt paverkar detta sjdlva resultatet av samverkan?

Aven om olika ”indtblickande” motiv fér samverkan formod-
ligen féorekommer i arbetet med samhéllsskydd och beredskap, sa
ar det rimligt att anta att det dr 6msesidiga viarderingar kopplade
mot samhdéllets hjdlpbehov som &r styrande for aktorerna i det
svenska krishanteringssystemet. Ett exempel pd ett dominerande
gemensamt mdl for samverkan kan vara att ett krisdrabbat sam-
hille ska kunna atergd till "normalldge”. For att kunna gora detta
madste man oskadliggéra olycksagenten (exempelvis 6versvim-
ningen, smittan eller branden) och samtidigt gemensamt ta hand
om de medf6ljande konsekvenserna. Detta dr dock 6vergripande
formuleringar som troligtvis boér brytas ner i mer specifika ope-
rativa mil. En gemensam diskussion om sddana mél kan ses som
nodvindig, men ar i dagsldget eftersatt.

Det dr oomtvistligt att det pa olika samhéllsnivier finns méinga
positiva effekter av samverkan. Dock har samverkan ocksd en kost-
nad (se exempelvis Berlin och Carlstrom, 2009). Lt sdga att nyttan
med samverkan skulle kunna vara att samhéllet mer effektivt sva-
rar mot olika hjdlpbehov. For att vi ska kunna samverka om detta
madste vi investera i samverkansarrangemang. Vi mdste exempelvis
lagga tid pd att forbereda oss for samverkan. Vi mdste kanske kopa
nya kommunikationssystem. Kanske mdste vi ocksd jamka ideal
och gora andra typer av uppoffringar for att kunna samverka. Ska
vi samverka till varje pris eller finns det ett tak dd mer satsningar
pd samverkan inte lingre dr motiverade? Nar uppstdr ldget att det
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Samverkansmattnad

Nytta med samverkan

Samverkan till
varje pris?

\

Kostnad for samverkan

inte finns ndgot behov av ytterligare samverkan? Resonemanget
om samverkansmaéttnad bygger pa en diskussion som kapitelfor-
fattaren har haft med Lars Fredholm, medforfattare till kapitel 7.

Att tala om kostnad och nytta med samverkan ar naturligtvis
svdrt. Den tentativa tanken om samverkansmaéttnad ar ett princip-
iellt resonemang med syfte att sitta fokus pd frdgan om mal och
hur en effektiv samverkan kan dstadkommas. Det handlar alltsd
inte om en beskrivning av ndgot exakt forhdllande mellan kost-
nad och nytta. Kurvan i figuren ovan skulle kunna vara mer pend-
lande. Man kan till exempel tinka sig att samverkanspraktiken
innehadller flera trosklar” som madste passeras for att samverkan
ska bli ”16nsamt” igen.

I samband med resonemang om nytta eller mal med samver-
kan &r det svart att undvika fragestillningarna: Vad dr bra och
vad ar ddlig samverkan, och vem avgor detta? Vilka framgings-
kriterier ska man utgd ifrdn vid beddmningar? Eftersom samver-
kan av manga ses som ett idealtillstdnd finns en inte obetydlig risk
att man vid utviarderingar av bdde 6vningar och skarpa hdndelser
fokuserar pd graden av samverkan och inte pd resultatet av den.
Detta resonemang har sjdlvfallet ocksd baring féor hur man arbetar
med design av framtida system.

24 SAMVERKAN — FOR SAKERHETS SKULL!



Avslutande diskussion

Det svenska krishanteringssystemet kan ses som ett system som ir
uppbyggt av en stor médngd olika bestdndsdelar. En viktig bestands-
del ar de individer och organisationer som pd olika sidtt kommer
att agera samtidigt — bade fore, under och efter en olycka eller en
kris. Det ar svdrt att sidtta en skarp grians for vilka personer och
organisationer som ingdr i systemet vid en skarp hdndelse efter-
som systemet kommer att se olika ut beroende pa vilken hindelse
som intraffar. Vad man kan sdga dr att det inte finns en gemensam
byrdkratisk struktur som formellt linkar ihop alla tinkbara resurser
i en enda hierarki. En rad olika kompetenser, makthierarkier och
kulturer samexisterar. Denna heterogenitet (blandning av olik-
heter) inkluderar ocksa varierande synsitt och sprdkbruk. Det
framgar med tydlighet att ingen har haft "monopol” pa att skapa
en allomfattande och precis definition av samverkansbegreppet.
Mot bakgrund av ovanstidende resonemang ter det sig inte heller
troligt att man i framtiden kommer att enas kring en sddan.

Ambitioner om att gd fran olikhet till absolut enhetlighet genom
exempelvis forsok att applicera olika standarder, som samtliga resurs-
er i krishanteringssystemet ska tillimpa kan svdrligen ses som realis-
tiska. (Darmed inte sagt att standardiseringar generellt dr av ondo. I
delar av krishanteringssystemet dr de motiverade, ocksd for samver-
kansprocessen). Eftersom enhetlighet med allra stérsta sannolikhet
inte kommer att kunna uppnds krdvs kompetensen att kunna hantera
oenhetlighet. I samverkanssammanhang finns ett behov av att forsta
och kunna hantera olikheter i till exempel tankesétt och sprakan-
vandning. Behovet av sddan kompetens kommer antagligen att 6ka
i takt med den kontinuerliga samhéallsférandringen.

Vi har nu gitt igenom tinkbara anledningar till samverkansbe-
greppets popularitet, olika exempel pd definitioner och ndgra teo-
retiska betraktelsevinklar, gjort en férdjupad problematisering av
madlbegreppet och kort introducerat tanken om samverkansmatt-
nad. Syftet har inte varit att avgriansa och precisera en enda inne-
bord av samverkan. Snarare har meningen varit att forse lisaren
med tankestoff for att fylla ut delar av den innehdllsmassiga rymd
som samverkansbegreppet ger plats for. Ett sdtt att komma vidare
ien diskussion om det omfingsrika innehdllet dr att gemensamt, i
samverkan, fordjupa diskussionen om mal. Hur man kan uttrycka
madlen och hur man kan se mal i olika nivéer.
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Lit oss avslutningsvis dterkomma till pdstdendet i kapitel-
inledningen: Alla pratar samverkan! Det finns rimliga skél for att
begreppets anvindningsintensitet i den svenska krishanterings-
retoriken har ¢kat. Samhaillet blir mer och mer sammankopplat
och var fordnderliga virld for med sig nya behov av att stindigt
diskutera samverkan. I en sddan diskussion bér man emellertid
ibland stanna upp och fundera 6ver om det ligger nigonting
i det dterkommande pdstiendet: Det finns en skillnad mellan
samverkansretorik och samverkanspraktik.

Diskussionsfragor

1. Vad dr den minsta gemensamma ndmnaren ndr det géller olika
synsétt pd och definitioner av samverkan?

2. Vad dr kostnaden for samverkan?

3. Vad dr mdlet eller mélen med samverkan?

4. Hur kan man planera for samverkan?
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Kapitel 2

Juridikens
betydelse for
samverkan

Christer Hjert

Utgangspunkter

I detta kapitel berors juridikens betydelse for samverkan. Avsikten
ar att gora en oversiktlig belysning av vilka krav pd samverkan
som lagstiftaren stiller pd krishanteringssystemets aktorer. Nar
och hur ska, kan eller bor systemets aktérer samverka med varan-
dra? I kapitlet gors en generell genomgéing som inte pd nigot sitt
gor ansprdk pd att ge en total och heltickande bild av samverkan
mellan krishanteringssystemets aktorer.

Det svenska krishanteringssystemet bygger till stora delar
pd samverkan. I forarbetena till lagstiftningen pd omrddet
konstateras att samhadllets krishanteringsférmiga bygger pa
samverkan mellan aktorer pd lokal, regional och nationell
nivad samt inom och mellan olika sektorer (se prop. 2005/06:133
s. 50). Samtidigt som aktorerna i krishanteringssystemet for-
vintas samverka for att 16sa kriser dr det av vikt att pdpeka
att den svenska forvaltningsmodellen bygger pd en federativ
modell med fristdende och sjdlvbestimmande myndigheter.
Krishanteringssystemet dr uppbyggt efter i huvudsak tre prin-
ciper som avspeglar utgdngspunkt-erna i systemet (se bland an-
nat prop. 2005/06:133 s. 51):
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¢ Ansvarsprincipen innebdir att den som har ansvar for en
verksamhet under normala férhéllanden ska ha motsvarande
ansvar i kris- och krigssituationer.

¢ Likhetsprincipen innebdr att en verksamhets organisation och
lokalisering s& ldngt som mgdjligt ska 6verensstimma i fred,
under kriser och i krig.

¢ Narhetsprincipen innebadr slutligen att kriser ska hanteras pa
lagsta majliga niva i samhaéllet. Det nya svenska krishanterings-
systemet som inférdes 2002 madste sdledes byggas utifran
ett fredstida grundperspektiv och kunna fungera oavsett
héindelseforlopp samt skapa robusthet och fortroende i hela
hotskalan.

Dessa tre principer avspeglar inte bara de praktiska utgdngspunk-
terna i systemet, utan de beskriver samtidigt den rittsliga grun-
den i systemet.

Som utgdngspunkt for juridikens betydelseidessa sammanhang
kan det vara bra att framhadlla att lagstiftningen dr den folkvalda
riksdagens sétt att styra samhéllet och medborgarna. Riksdagen
ar som sagt lagstiftare men har ocksd att utéva sin makt under
lagarna (se 1 kap. 1 och 4 § regeringsformen). Utgdngspunkten
ar att lagstiftning kréavs for att ligga en restriktion eller forplik-
telse pd manniskor (inklusive juridiska personer) samt 6éver huvud
taget for att forandra det materiella rattslaget for befolkningen.
Detsamma giller for offentliga organ.

Mot bakgrund av detta kan det konstateras att lagstiftning
(egentligen forfattning generellt) dr det instrument med vilket
det svenska sambhadllet styrs. S&vdl medborgarna som samhaillets
olika aktorer ir skyldiga att folja géllande forfattningsbestimmel-
ser. Med den utgdngspunkten kan vi konstatera att alla former av
samverkan mdste ligga inom ramen for vad rittssystemet tilldter.
Detta giller oavsett vilken form eller modell av krishanterings-
system som har valts.

Det svenska krishanteringssystemet bygger i huvudsak pa de
riattsregler som giller i "vanliga fall”. Det innebadr att det i Sverige
inte finns ndgra sarskilda bestimmelser eller ndgot sarskilt ratts-
system for hanteringen av krissituationer, det vill sdga det som i
dagligt tal brukar benimnas undantagslagstiftning. Aven i system
med undantagslagstiftning maste gillande rittsregler foljas, men
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ide situationer dar undantagslagstiftningen triader i kraft medger
rattsreglerna generellt sett en annan hantering som ar avsevért
mer flexibel och mdjlig att anpassa till situationen.

Aven den svenska grundlagen utgir frdn den grundliggande
forestillningen att maktutdvningen ska ha stdd i grundlagen dven
i krigs- och kristider. Emellertid anfors i vissa sammanhang att
det finns oskrivna undantag fran grundlagens regler som medger
undantag frdn grundlagen. Det dr dock oklart huruvida det finns
ndgon sddan s kallad konstitutionell nodratt och hur ldngt den i
sddana fall stricker sig.!

Vad ar samverkan?

En central friga ndr samverkan diskuteras dr vad som avses med
begreppet samverkan. Ordet forekommer pi ett otal platser i lag-
stiftningen. Det anvinds dnnu flitigare i till exempel proposition-
er, utredningar och skrivelser, och i de allra flesta fall utan ndgon
som helst genomtidnkt definition. Det frekventa anvidndandet av
begreppet kan formodligen bland annat forklaras av att det ar
positivt viardeladdat. Det finns emellertid inget egenvirde i sam-
verkan som sddan. Utgdngspunkten mdste vara att samverkan ska
leda till battre faktiska forutsdttningar att hantera en situation,
ett hindelseforlopp, ett dliggande eller ndgon annan uppgift som
de samverkande parterna har att hantera.

Samverkan dr ett vitt begrepp och det finns ingen enhetlig de-
finition som kan tillimpas pd samtliga situationer, annat dn att
det ar frdga om tva eller flera aktdrer som avser att géra ndgot
tillsammans. I rdttsliga sammanhang talas ibland om ”legaldefi-
nition”, vilket innebdr att lagstiftaren uttryckligen har definierat
vad som avses med ett visst begrepp. En generell legaldefinition av
begreppet samverkan saknas i svensk ratt och later sig sannolikt
inte heller konstrueras.

Har betraktas begreppet samverkan inom ramen for samhal-
lets formadga att hantera kriser. Som har ndmnts ovan bygger kris-
hanteringssystemet i stor utstrackning pa samverkan, och for att
systemet ska fungera forutsitts samverkan mellan de lokala kris-
aktorerna, de regionala aktorerna och de centrala aktérerna. Vidare
forutsetts samverkan ske vertikalt mellan lokala, regionala och

1. Se bl.a. Riksrevisionens rapport "Regeringen och krisen”, RiR 2008:9 s. 95 f., och Stefan
Olssons ”Sa fungerar forfattningen vid kriser”, KBM:s Temaserie 2006:3 s. 11.
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nationella aktorer. Det kan ocksa vara friga om samverkan mellan
offentliga och privata aktorer pad de olika nivderna, eller samverk-
an med medborgarna. Om man ser pd alla de olika relationer och
situationer som kan bli foremdl for samverkan framstar det som
sannolikt att begreppet formodligen maste definieras for den spe-
cifika situationen i vilken det ska anvdndas. Efter en genomging
av begreppet i lagstiftningen blir detta dn tydligare.

Enligt min mening ar alltsd det avgérande vad de samverkande
parterna avser att gora tillsammans. For att undvika problem
och skapa goda gemensamma forutsittningar i en samverkans-
situation madste alla inblandade aktorer faststélla vilken innebérd
begreppet ska ha i samband med just deras samverkan. Om par-
terna inte dr ense om vad de avser med samverkan i sina specifika
mellanhavanden blir grunden otydlig, vilket torde leda till pro-
blem i de fortsatta mellanhavandena.

Manga utmaningar

Med beaktande av vad som har nimnts ovan om lagstiftningens
styrande roll, krishanteringssystemets uppbyggnad och begreppet
samverkans otydliga innebord ar det litt att inse att samverkan
ofta kommer att krdva badde omfattande eftertanke och goda kun-
skaper om regelsystemet.

Den svenska forvaltningsmodellen har sin utgdngspunkt i sek-
tors- eller verksamhets- och myndighetsspecifika forfattningar dar
varje aktor sjdlvstandigt agerar utifrdn sin roll, sin uppgift eller sitt
dliggande samt sin befogenhet (se prop. 2005/06:133 s. 50). Aktérerna
ar dock starkt beroende av varandra eftersom insatserna under en
kris ofta beror flera krisaktorer som utfor sina verksamheter sam-
tidigt och moter samma situation, dock utifrdn olika infallsvinklar
eller utifrdn olika ansvarsomraden. En foljd av detta dr att samver-
kan generellt sett mdste kunna anvéndas i ett otal situationer och
det dr darfor viktigt att betrakta begreppet i ett vitt perspektiv.

Det svenska rattssystemet saknar alltsd undantagslagstiftning
for fredstida krissituationer och utgdr i stéllet frdn ansvars-, lik-
hets- och nédrhetsprinciperna inom ramen for det "vanliga” ritts-
systemet, och dirmed giller detta fullt ut dven vid en fredstida
krissituation. Det innebdr att samma réttsregler som tilldmpas
under normala férhéllanden dven tillimpas i fredstida krissitua-
tioner. De uppgifter och det ansvar som ar dlagda samhallets olika
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aktorer kvarstdr med andra ord dven i krissituationer. Ifrdga om
uppgifter och ansvar for olika samhéllsaktorer innehéaller lagstift-
ningen inte nigra undantag for situationer nir det rdder kris (se
dock nodritten nedan). Det sektorsansvaret géller alltid och det
finns helt enkelt inga "force majeure”-klausuler i lagstiftningen.

Det finns dock vissa forfattningar eller férfattningsbestimm-
elser som mdjliggdr att vissa situationer hanteras pd ett speciellt
sitt om ett visst krisldge rdder. Som exempel kan ndmnas lagen
(2006:544) om kommuners och landstings dtgdrder infor och vid
extraordindra hindelser i fredstid och hojd beredskap (LXO). Lagen
innehéller, i avseende pd fredstida kriser, i huvudsak bestimmel-
ser om kommuners och landstings forberedande dtgarder for att
mota kriser. Lagen innehéller darutéver bland annat vissa befo-
genheter som gor att kommuners och landstings beslutsfattande
kan avvika frdn den vanliga beslutsgdngen s att det centraliseras.
Detta ar dock ndgot som kan betraktas som ett sdllsynt undantag
fran ansvars-, likhets- och niarhetsprinciperna.

Forvaltningslagens generella rattsregel om samverkan

Att det “vanliga” regelsystemet &r tillampligt i krissituationer
innebdr ocksd att de ordinarie reglerna om samverkan géaller dven i
krissituationer. Det finns alltsd inga sdrskilda forfattningsmaéssiga
mojligheter till speciella samverkanslosningar i krissituationer.
Hur tar sig d& mojligheterna till samverkan uttryck?

Det finns ett stort antal forfattningsbestimmelser som regle-
rar samverkan mellan offentliga aktérer och mellan offentliga
och privata aktorer. En del av dessa bestaimmelser dr avsedda att
reglera samverkanssituationer, och andra bestimmelser madste
tillimpas som en f6ljd av samverkanssituationen. Det finns dels
forfattningsbestimmelser som ar av generell karaktiar och som
gdller alla eller en stor del av de aktorer som ingar i krishante-
ringssystemet eller som pd annat sitt berors av en kris. Det finns
dessutom mer speciella regler som omfattar en verksamhet, en
sektor, en mindre grupp aktorer eller en enskild aktor.

Alla bestaimmelser har dock det gemensamt att de pdverkar
mojligheterna och férutsiattningarna till samverkan mellan olika
aktorer i en kris. For att kunna skapa effektiva férutsiattningar for
samverkan mdste de inblandade ha god kinnedom om vilka regler
som giller och vad tillimpningen av dessa fir for konsekvenser
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for samverkan. Detta dr kunskaper som parterna mdste ta till sig
pé ett tidigt stadium d4 dess konsekvenser paverkar eller styr valet
av utformningen av samverkan.

Av de bestimmelser om samverkan som dterfinns i lagstift-
ningen finns de mest generella i férvaltningslagen (1986:223),
FL. Av 1 § FL framgdar att lagen giller forvaltningsmyndigheter-
nas handldggning av drenden och domstolarnas handliggning av
forvaltningsdrenden. Bestimmelserna i 4-6 § géller ocksd annan
forvaltningsverksamhet hos dessa myndigheter.

Med forvaltningsmyndigheter avses i praktiken alla kommu-
nala och statliga myndigheter. Kommun- och landstingsfullméak-
tige ar dock inte myndigheter utan beslutande kommunala for-
samlingar. Vidare dr Regeringskansliet bara att betrakta som en
forvaltningsmyndighet i vissa fall, enligt forhdllandevis kompli-
cerade regler. Inom ramen for dess roll i krishanteringssystemet
torde det dock inte vara att betrakta som en myndighet. Bolag
raknas inte som forvaltningsmyndigheter, oavsett om de ir offent-
ligt dgda eller inte, samt om de har anfortrotts forvaltningsupp-
gifter eller inte. Forvaltningslagen giller sdledes for till exempel
de centrala forvaltningsmyndigheter som har ett sirskilt ansvar
enligt forordningen (2006:942) om krisberedskap och héjd be-
redskap (krisberedskapsforordningen), samt for Forsvarsmakten,
Riksbanken, liansstyrelserna samt kommunerna och landstingen
med undantag for deras fullméktigeférsamlingar.

I 6 § FL, under 6verskriften "Samverkan mellan myndigheter”,
stadgas att varje myndighet ska hjdlpa andra myndigheter inom
ramen for den egna verksamheten. Har har vi sdledes ett uttryck-
ligt krav pd samverkan mellan myndigheter. Det finns ocksd en
hédnvisning i 1 § FL till bland annat 6 § FL, och det visar att para-
grafen inte bara giller vid drendehandldggning utan i princip i all
verksamhet hos férvaltningsmyndigheterna. Frdgan dr emellertid
hur 1dngt detta krav stricker sig.

Enligt forarbetena till 6 § FL ar syftet att forvaltningen ska
bli mer effektiv och mindre beroende av indelningen i organisa-
toriska enheter med skilda verksamhetsomriden. Det framhdlls
som mycket visentligt att myndigheterna strivar efter att uppnd
samstdmmighet och konsekvens dven nir de har olika inriktning
(prop. 1985/86:80 s. 23).
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Myndigheternas skyldighet att hjdlpa varandra enligt paragrafen ir
inte obegrinsad, utan det finns en begransning i uttrycket inom
ramen for den egna verksamheten”. En rimlig tolkning ar att en
myndighet inte maste hjilpa till med annat &n sddant som har an-
knytning till dess eget verksamhetsomrade. Uttrycket méste ocksa
antas innebdra att skyldigheten begridnsas av vad den rddande
arbets- och resurssituationen hos myndigheten medger (jfr Nya
forvaltningslagen med kommentarer, Hellners och Malmgqvist, 5
uppl,, s. 67). En liknande bestimmelse ingick i Forvaltningsratts-
utredningens forslag (SOU 1983:73), och enligt remissyttranden
over forslaget fruktade kommunerna att statliga myndigheter skul-
le krava alltféor mycket hjilp frin de kommunala myndigheterna.
Med anledning av dessa synpunkter framholl departementschefen
att den myndighet som far en begidran om hjilp i férsta hand sjilv
ska bedéma forutsittningarna for att kunna lamna hjilpen inom
ramen for sin verksamhet (prop. 1985/86:80 s. 23).

Fridgan ir egentligen vad samverkan inom ramen for forvalt-
ningslagens bestimmelse innebdr. Samverkan enligt bestimmel-
sen medger inte ndgon form av kompromiss for att uppna ndgot
gemensamt bésta. Varje myndighet ska fortfarande i férsta hand
se till sin verksamhet och sitt verksamhetsansvar. Utgdngspunkten
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ar alltsd att varje myndighet mdaste uppfylla de krav som stélls
pd dem dven om det gemensamma bdasta skulle tjdna pd en an-
nan lésning. Ingen myndighet eller annan aktér kan ta 6éver och
bestimma vad som ska goras for att uppnd det som &r bdst for
alla i en krissituation. Den samverkan som kan ske madste alltsd
ta hansyn till varje aktors specifika uppgifter och det ansvar som
ar dlagda dem. Samverkan kan darfor bara ske om den genomfors
utan att géra avkall pd aktorernas ordinarie dligganden.

Bestammelsen innebdr alltsd inte ndgot annat dn att varje myn-
dighet ska stédlla upp med exempelvis information och sakkunskap
pé forfrigan frdn andra myndigheter, men bara i mén av tillging-
liga resurser och utan att gora avkall pd sina egna uppgifter. Det dr
ocksd myndigheten sjdlv som avgor mojligheterna for detta i den
specifika situationen. Aven om detta framstir som begrinsande
for mojligheterna till samverkan utesluter bestimmelsen inte att
en samverkan kan skapa mervérden for 16sningen av en situation.
Genom att myndigheter och andra aktérer samverkar med varan-
dra 6kar mojligheterna till bland annat bredare kunskap och ett
bredare informationsunderlag for ett samordnat beslutsfattande,
for att pa bista sitt hantera en kris.

Samverkanskrav pa statliga myndigheter enligt

krisheredskapsforordningen

Krisberedskapsférordningen innehdller bestimmelser som riktar
sig till statliga myndigheter. I 5 § krisberedskapsférordningen
foreskrivs att varje myndighet, vars ansvarsomrade berors av en
krissituation, ska vidta de dtgdrder som behévs for att hantera
konsekvenserna av denna. Myndigheterna ska samverka och stod-
ja varandra vid en sddan krissituation.

Det ar svart att uttolka den nidrmare innebdrden av bestim-
melsen. Eftersom det ar frdga om en forordning saknas forarbet-
en som kan ge stod vid tolkningen. En viktig faktor dr emellertid
att det i forfattningstexten stadgas att myndigheterna ska sam-
verka och stddja varandra, och ordet ska innebdr ett krav pa att
det verkligen ska goras ndgot. Detta torde stricka sig lingre dn
vad som avses med samverkan i det geografiska omrddesansvaret
dér det talas om att den omrddesansvarige ska verka for att sam-
verkan uppkommer. Bestimmelsen pdminner i viss utstrackning
om bestimmelsen i 6 § FL och darfor kan man anta att bestim-
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melsen om samverkan i viss mdn ska tillimpas pd samma sétt.
Det innebdr att varje myndighet sjilv har att bedéma forutsatt-
ningarna for om den kan samverka och ldmna stdd i en konkret
situation.

Utover det generella kravet pd samverkan enligt 5 § krisbered-
skapsférordningen, vilket giller for samtliga statliga myndigheter,
finns ytterligare krav pd samverkan for vissa utvalda myndigheter.

Av 8 § krisberedskapsforordningen framgar foljande:
For att framja en helhetssyn i planeringen for krisberedskap
och hojd beredskap ska planeringen for de myndigheter som
anges i bilagan till denna forordning bedrivas inom samver-
kansomrdden. Samverkansomrddena anges i bilagan.

Myndigheten for samhadllsskydd och beredskap (MSB) fir vid
behov besluta att dven andra myndigheter ska ingd i eller
stodja arbetet i samverkansomrddena.

MSB ska, i samverkan med de myndigheter som ingdr i sam-
verkansomrddena, utveckla formerna for arbetet i omrddena.
MSB ska vidare drligen ldmna en redogorelse for och en be-
domning av arbetet som bedrivits inom omrddena till Reger-
ingskansliet. Redogorelsen och bedémningen ska ldmnas vid
samma tidpunkt som drsredovisningen.

Av bestaimmelsen framgdr att de statliga myndigheter som
uppridknas i bilagan till krisberedskapsforordningen har en
storre samverkansskyldighet 4n vad som anges i 6 § forvalt-
ningslagen och 5 § krisberedskapsférordningen. Samverkan
mellan dessa myndigheter ska ske i de samverkansomrdden
som finns dtergivna i bilagan till férordningen. Samverkan en-
ligt denna forfattningsbestimmelse avser emellertid endast
forberedelser och planering. Hur samverkan ska gd till och hur
ldngt den striacker sig framgdr inte av forordningen. I stéllet
for detaljreglering av formerna for samverkan i férordningen
har MSB givits befogenhet att tillsammans med de berdrda
myndigheterna utveckla formerna fér samverkan mellan dessa.
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Geografiskt omradesansvar

Ett centralt begrepp i krishanteringssystemet dr geografiskt om-
rddesansvar. Syftet med det geografiska omrddesansvaret ir att
samhadllets krishanteringsformdga ska forbéttras, framfor allt ge-
nom att utveckla férmégan till tvirsektoriell samordning. Det ska
framst ske genom att det ska finnas ett geografiskt omrddesansvar
pé lokal, regional och nationell nivd som stod for sektorsansvaret.
Detta ansvar ska utdvas av kommunen, ldnsstyrelsen och regering-
en pa lokal, regional respektive nationell nivd. Omradesansvaret
kan beskrivas som att det inom ett geografiskt omrade ska finnas
ett organ som verkar for inriktning, prioritering och samordning
av de tvdrsektoriella dtgdrder som behdver vidtas i en krissituation
(prop. 2005/06:133 s. 108). Har kréaver lagstiftaren alltsd att vissa
aktorer ska ordna ndgon form av samverkan for att tvirsektoriella
dtgdrder ska kunna prioriteras och samordnas.

Det geografiska omradesansvaret regleras i LXO, i krisbered-
skapsforordningen och i férordningen (2007:825) med ldnsstyrelse-
instruktion. Det geografiska omrddesansvaret innebdr att kom-
munen, linsstyrelsen och regeringen pd lokal, regional respektive
nationell niva ska ta initiativ for prioritering och samordning av
tvarsektoriella dtgidrder. Dessa aktorer har alltsd ett forfattnings-
reglerat samordningsansvar pa respektive niva.

Om vi tar kommunen som utgidngspunkt kan det konstateras
att vid de flesta kriser berors bdde kommunen och en rad andra
aktorer som verkar inom kommunens geografiska omréade. Det
finns sdledes ett starkt beroendeférhillande mellan dessa lokala
aktorer. For att krisen som helhet ska hanteras pa ett effektivt sitt
krivs samordning mellan dessa (se prop. 2007/08:92 s. 17). Motsva-
rande far formodas gilla pd den regionala nivén.

I forfattningsbestaimmelserna dr ansvaret for detta uttryckt
pé sd sdtt att linsstyrelsen och kommunerna ska “verka for” att
samverkan och samordning kommer till stdnd inom ett antal om-
rdden. Formuleringen dr en uppmaning som innefattar att ndgon
form av aktivitet méste ske. Lagstiftaren har dock vare sig uttryckt
hur detta ska g till eller stéllt ndgra siarskilda befogenheter till
forfogande. Det geografiska omrddesansvaret mdste dirmed
hanteras inom ramen for vad de géllande ”vanliga” forfattnings-
bestimmelserna medger. Det innebar alltsd att samverkan madste
ske med héinsyn till att den svenska forvaltningen bestdr av fri-
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stdende och sjdlvbestaimmande myndigheter som &ven i krissitua-
tioner madste fullgdra sina forfattningsreglerade aligganden. Som
jag ser det far detta till f6ljd att samverkan alltid kommer att bli
sekundair i forhdllande till de egna uppgifterna, dven om det totala
samhallsresultatet skulle bli bédttre med en samverkan som frin-
gdr den utgdngspunkten.

Verksamhetsspecifika krav pa samverkan

Utover de ovan redovisade generella bestimmelserna om samver-
kan finns det minga forfattningar med bestimmelser om att myn-
digheter ska bistd varandra med bland annat upplysningar, rad,
utredningar, yttranden och 6versindande av handlingar. Dessa
bestimmelser ska enligt 3 § FL tillimpas fore 6 § FL. En sddan
bestammelse som kan sidgas vara av generell karaktdr dr 6 kap. 5 §
offentlighets- och sekretesslagen, som anger att en myndighet ska
lamna ut uppgifter pd begéiran av en annan myndighet, sdvida inte
uppgiften ar sekretessbelagd eller det hindrar arbetet.

Ofta finns det ocksd mer eller mindre omfattande krav pa sam-
verkan inom olika omraden som ror vissa utpekade myndigheter.
Ett belysande exempel pd ett sddant krav ar lagen (2003:778) om
skydd mot olyckor (LSO). Av 6 kap. 7 § LSO framgar att en statlig
myndighet eller en kommun ar skyldig att med personal och egen-
dom delta i en rdddningsinsats pd anmodan av rdddningsledaren,
samt att delta vid sanering efter utslapp av radioaktiva &mnen pa
anmodan av den myndighet som ansvarar for saneringen. Skyldig-
heten giller dock endast om myndigheten eller kommunen har
lampliga resurser och det inte allvarligt hindrar dess vanliga verk-
sambhet. Vid ett utslipp av radioaktiva &mnen kan den myndighet
som ansvarar for riddningstjinst eller sanering ocksd begira att
statliga myndigheter, kommuner och enskilda ldamnar ut upplys-
ningar om personal och egendom som kan anvédndas i rdddnings-
tjdnsten eller vid saneringen (se 6 kap. 8 § LSO).

Som ett mer begriansat samverkanskrav kan foljande exempel
fran polislagen (1984:387) ndmnas. Av lagens 3 § framgdr att po-
lisen ska samarbeta med dklagarmyndigheterna och med andra
myndigheter och organisationer vilkas verksamhet beror polis-
verksamheten. Polisen har ett sdrskilt ansvar for att fortlopande
samarbeta med myndigheterna inom socialtjdnsten och snarast
underritta dessa om forhdllanden som de bor dtgirda.
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Bestimmelser av den karaktdr som dterfinns i 3 § polislagen
ar relativt vanliga i lagstiftningen, men de utgdr frdn normala
forhédllanden. Lagstiftaren redogor inte heller for hur samverkan
faktiskt ska ga till utan det ar upp till de inblandade myndighet-
erna att avgora inom ramen for den gillande ritten.

Hur hanteras lagstiftningen?

Som ndmnts ovan finns det ingen sd kallad undantagslagstiftning
i svensk ritt. Det innebdr att det “vanliga” regelsystemet dven
ska tillampas i krissituationer. Innebédr det d& att reglerna alltid
tillimpas pd samma sitt oavsett de omgivande samhallsférhal-
landena? Har maéste vi skilja pa forberedande dtgarder och akuta
dtgirder. De forberedande dtgdrderna sker under forhdllanden
som dr att betrakta som normala och dé finns det ingen anledning
att inte tillimpa regelsystemet i enlighet med vad lagstiftaren har
avsett inom ramen for giangse tolkningsmetoder. Om lagstiftning-
en innehéller brister eller oklarheter som skulle kunna paverka
samhillets krisberedskapsformdga negativt mdaste lagstiftningen
anpassas for att mota behoven. Att fordndra lagstiftning dr emel-
lertid bdde tidkrdvande och kréiver en politisk behandling.

I den akuta situationen ar det inte mojligt att anpassa lag-
stiftningen efter uppkomna behov utan krisen maste 16sas inom
ramen for gillande ritt. Frdgan ir dd om det finns ett vidare
tolkningsutrymme i dessa situationer dn i sd kallade normalsitu-
ationer. Forfattningsbestimmelserna finns till for att sdkerstdlla
att alla beslut kommer till pa ritt sitt och inom de ramar som
samhadllet har stillt upp. Forfattningen forutsitter dock att det
finns gott om tid till féorfogande och god kunskap om vad som
har skett eller kommer att ske. Det som dr problematiskt i sam-
band med den akuta fasen i en krissituation ar dels tidsndden,
dels den allméinna osidkerheten dd férhdllandena inte stimmer
med det lagstiftaren har férutsatt.?

Enligt min mening madste lagtillimpningen tolerera en storre
felmarginal under en kris dn under normala férhdllanden, just till
f6ljd av tidsnéden och den allmidnna osdkerheten. Om si inte ir
fallet skapar det dn storre osdkerhet hos beslutsfattare och andra

2. Jfr Stefan Olsson, ”Sa fungerar forfattningen vid kriser”, KBM:s Temaserie 2006:3 s. 11.
Olsson behandlar dock frdgan ur ett konstitutionellt perspektiv men grundproblemet dr
detsamma.
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lagtillampare, vilket kan f3 till f6ljd att dessa blir mer eller mindre
handlingsférlamade. Man kan da fa en lagtolkning som innebér
att det som inte uttryckligen stdr i lagen inte ar tilldtet, vilket tor-
de vara direkt forodande for krishanteringsférmdagan. Det synes
emellertid vara sd att ansvarsutkravandet efter kriser tar hinsyn
till komplexiteten med tidsndden och den allmédnna osdkerheten.
Dessutom finns ocksd begreppet nodrétt att ta till i dessa situationer.

Nodrétten, som ar reglerad i 24 kap. 4 § brottsbalken, ar ritt-
ten att utan straffansvar foreta handlingar som i normala fall anses
olovliga nar fara hotar liv, hilsa, egendom eller ndgot annat viktigt.
Det gir inte att pa ett sdkert sitt definiera nodrittens yttre ramar i
forvag utan man far acceptera att det ror sig om nodsituationer. En
domstol fir i efterhand reda ut huruvida en handling (och eventu-
ellt en underlitenhet) riknas som en tillimpning av nédritten, och
om de lagbrott som har begétts var forsvarliga eller inte.

Det gir dock knappast att bygga upp en samverkansmodell som
tar hinsyn till nédritt och annan sarskild lagtolkning till fo6ljd
av kriser. Snarare kan problemen bli stérre om man pa féorhand
spekulerar i att det finns utrymme att “tumma pd” en normal
tolkning och tillimpning av reglerna.

Att vi ska men inte hur vi ska

Av ovan genomforda analys kan vi konstatera att det finns gott om
bestimmelser som innebdr att krishanteringssystemets aktorer
ska samverka med varandra. Samverkan dr ett centralt fundament
i krishanteringssystemet och synes vara en forutsittning for att
det ska fungera som tiankt.

Trots alla uppmaningar om samverkan visar analysen dndd att
lagstiftaren inte har gett ndgra riktlinjer for hur man ska sam-
verka. Det saknas i det narmaste helt bestimmelser om hur sam-
verkan faktiskt ska g till. An mindre finns det sirskilda bestim-
melser for samverkan i krissituationer.

Att det forhéller sig pa detta sdtt ar knappast forvanande. Kris-
hanteringssystemet ska kunna hantera alla krissituationer oavsett
vilken faktisk hindelse som har intriffat och vilka konsekvenser
detta har fitt. De tinkbara samverkansparterna kan ocksd vara
valdigt mdnga och ha vitt skilda forutsittningar. Vilken samver-
kan som behdvs beror helt pd vad som har intrdffat, vilka kris-
aktorer som berors och krisens karaktar i ¢vrigt. Det kan alltsé bli
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friga om ett ndrmast ordkneligt antal situationer med samverkan
som madste kunna hanteras. Att med detta som utgingspunkt for-
soka skapa detaljerade regler fér hur samverkan ska g till skulle
formodligen bli kontraproduktivt.

For att systemet ska fungera madste alltsd de inblandade aktor-
erna ges mojligheter att samverka oavsett den intrdffade hindel-
sen. For att detta ska vara mojligt krivs regler som ar allméint
héllna och som inte begrinsar aktérernas mojligheter. De regler
som uppmanar till samverkan ar visserligen allmédnt héllna, men
det dr dnda svart att frdngd de regelsystem som aldgger krisaktor-
erna att uppfylla sina sidrskilda uppgifter oavsett om sambhadllet
totalt sett skulle vinna pa det.

Det kan sammanfattningsvis konstateras att rittssystemet ge-
nerellt sett innehdller bestimmelser om samverkan, och det giller
aven krishanteringssystemets reglering. Hur samverkan ska ga till
har lagstiftaren inte reglerat, men utgdngspunkten &r att varje
myndighet mdste skota sina dligganden och att samverkan madste
ske inom ramen for de "vanliga” riattsreglerna. Det ligger nog nir-
mare till hands att tala om samordning i stillet for samverkan.

Diskussionsfragor

1. Hur péverkar lagar och férordningar din organisations
samverkan?

2. Underlittar eller férsvarar lagar och férordningar din
organisations samverkan?

3. Kan man avtala eller komma 6verens om hur man ska
samverka?

4. Vilka avtal eller 6verenskommelser, utéver lagar och
forordningar, har eller borde din organisation ha avseende
samverkan?
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Kapitel 3

Samverkan i
lokalt brotts-
forebyggande
arbete

Greta Berg

Inledning

Det pratas mycket om samverkan i dag; vi ska samverka mer eller
bittre. Tanken med samverkan ar god eftersom det handlar om att
flera parter ska komma Overens och arbeta tillsammans mot ett
gemensamt mal for att uppna ett bittre resultat.

Vad det pratas mindre om ir att det dr ganska svart att sam-
verka, dtminstone om man ska gora det i ordets ratta beméirkelse.
Maénga ir de samverkansformer dir parterna triaffas nigon eller
ndgra gdnger om dret, dter en mazarin och berdttar om sin verk-
samhet och sina planerade aktiviteter. Det dr ocksd bra, men det
leder séllan till mer aktivitet eller béttre resultat.

2008 tog Rikspolisstyrelsen fram handlingsplanen ”"Samverkan
Polis och kommun — fér en lokalt forankrad polisverksambhet i
hela landet” (PoA-480-5788/06) som ger forslag pd hur polis och
kommun ska samverka bittre med varandra i brottsférebyggande
frigor. Handlingsplanen ledde fram till att Brottsférebyggande
radet (Brd), Rikspolisstyrelsen (RPS) och Sveriges Kommuner och
Landsting (SKL) tillsammans inledde ett projekt med syfte att
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utveckla en samverkansmodell och foélja samverkan pd fyra
platser i landet.

Det hidr kapitlet ar en sammanfattning av den bok om sam-
verkan som blev resultatet av det arbetet. Boken kom ut i januari
2011 och &r skriven av Bra, RPS och SKL tillsammans. Boken har
samma titel som det hir kapitlet. Kapitlet handlar om hur bra
samverkan kan se ut men ocksa hur svirt det ar att fa till. Vi har
tittat pa fyra olika platser i Sverige som har samverkat utifrdn
samma struktur men som dndad har arbetat pa olika sitt for att
komma till rdtta med de lokala problemen. Férhoppningsvis kan
strukturen och erfarenheterna ge dig som lisare inspiration i det
brottsférebyggande arbetet. Aven om kapitlet handlar om samver-
kan i lokalt brottsférebyggande arbete mellan polis och kommun
ar strukturen applicerbar pd all typ av samverkan. Milet med
samverkan mellan polis och kommun é&r att skapa ett tryggare
sambhadlle att leva och bo i, och det finns minga andra parter som
kan bidra i det arbetet.

Polisen och kommunen &r tva huvudparter

Brottsforebyggande arbete innebdr insatser for att minska sanno-
likheten for brott och for att 6ka tryggheten. Att forebygga brott
ar inte bara polisens ansvar utan det finns mnga samhéllsakto-
rer som direkt eller indirekt arbetar brottsférebyggande. Polisen
och kommunen kan sdgas vara tvd huvudaktorer nir det giller
brottsférebyggande arbete och de anvinds som exempel i det hir
kapitlet. Det brottsférebyggande arbetet kan med fordel dven
innefatta fler parter som foretag, fastighetsdgare, féreningar och
frivilligorganisationer.

Brottslighet kan inte motverkas av enbart polisen eller kom-
munen var for sig. Ett brett forebyggande arbete handlar om att
bdda parter genomfor tidiga preventiva insatser med fokus sdvél
pé gidrningsperson som pd brottsoffer och brottssituationer. Det
kan handla om att uppmaédrksamma och informera brottsoffer
om riskerna med ett visst beteende, 6ka bevakningen av utsatta
platser eller forbéttra genom fysiska férandringar eller belysning.
Minga kommunala verksamheter kan dessutom ha en indirekt
brottsférebyggande effekt &ven om det inte dr huvudsyftet. Skolan
ar ett sddant exempel.
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Alla ska vinna pa samverkan

Ovan har vi talat om syftet med samverkan, att man tillsammans
skapar ett mervirde. Forutom det mervardet kan parterna dven
var for sig se en vinst med samverkan.

Polisens uppdrag att forebygga brott och arbeta trygghets-
skapande gynnas av att fler parter arbetar med problemen och
dven av att fler parter arbetar mot samma identifierade problem.
Kommunen besitter dessutom kunskap som polisen behover for
att kunna arbeta effektivt.

En kommun ska vara en plats dir méinniskor vill leva, arbeta
och bo. Att minniskor kdnner sig trygga géor kommunen mer att-
raktiv och stimulerar till inflyttning och utveckling. Genom att
samarbeta med polisen dr det littare for kommunen att identi-
fiera vilka problem som &r viktigast att arbeta med och pa si sitt
skapa ett tryggt samhalle. Det kan ocksa vara ett sdtt att f polisen
att uppmaéirksamma de problem som kommunen ser och upplever.
Kommunen har vidare en mingd ansvarsomrdden som indirekt har
en brottsforebyggande effekt. Genom att identifiera dessa ar det
ldttare att se kommunens roll i det brottsforebyggande arbetet.

Att samverka kring brottsférebyggande fragor handlar inte
nodvindigtvis om att ldgga mer pengar pd omrdadet, utan det kan i
stéllet handla om att man omprioriterar sina resurser eller insatser.
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\ Initiera Samverkan
Samverkans-
\ / 6verenskommelse, del 1

Effektuppfoljning Egna forberedelser

60
Genomfdrande
Gemensamma
De fem stegen forberedelser
till en effektiv Samverkans-
samverkan. overenskommelse, del 2

En struktur for samverkan

For att fa effektiv samverkan ir det bra att utga fran en struktur
som bdda eller alla parter ir 6éverens om. I boken “Samverkan i
lokalt brottsforebyggande arbete” presenteras en struktur som
foljdes av de fyra kommuner vars erfarenheter vi kommer att fa
ta del av i det hir kapitlet. Det dr en struktur i fem steg som kan
ses som ett hjul. Néir alla stegen har genomf6rts borjar man om pa
steg ett igen och forsoker forbdttra sin samverkan.

Nedan f6ljer en kort beskrivning av varje steg:

Steg 1 - Initiera och inga samverkan
Processen borjar med att ndgon av parterna tar initiativ till
samverkan. For att ingd samverkan mdiste parterna enas om att
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det finns lokala problem som de tillsammans har mdjlighet att
pdverka om de samverkar. Inledningsvis mdste man skapa en
struktur for samarbetet och utse en samordnare.

Steg 2 — Egna forberedelser

I det andra steget ska parterna forbereda sig genom att klar-
gora den egna organisationens bild av verkligheten. Den enskilda
forberedelsen bestdr av tva delar: 1) att kartldgga, analysera och
beskriva de lokala problemen samt 2) att inventera den egna
organisationens ekonomiska, organisatoriska och personella for-
utsdttningar att angripa dem.

Steg 3 — Gemensamma forberedelser

Naista steg 4r gemensamma forberedelser som gir ut pa att ska-
pa samsyn kring brottsproblemen. Parterna utgdr di frdn sina
egna problembilder och tar utifrdn dem gemensamt fram en ge-
mensam beskrivning av problemen och vilka dtgidrder som kan
genomforas for att motverka de identifierade problemen.

Steg 4 — Genomfdrande

Madlet med genomférandet ar att parterna i samverkan genomfor
de dtgdrder som man har kommit éverens om, pd det sitt som &dr
beslutat och under den tid som &r avsatt. I genomférandet ingdr
att samordnaren dokumenterar genomforandet fér kommande
uppfoljningar.

Steg 5 — Uppfdljning
Det sista steget bestdr av en uppfoljning som bestdr av tva delar,
processuppfoljning och effektuppféljning.

En processuppfoljning innebir att fortlopande 6vervaka att
arbetet fortskrider enligt de fattade besluten. Uppfdljningen
bor genomfoéras parallellt med samverkansprocessen och fort-
sdtta efterdt nir processen ar avslutad.

En effektuppfoljning gors for att kontrollera om de genom-
forda dtgdrderna har gett avsett resultat. Effektuppféljningar
innebdr olika former av undersdkningar, till exempel enkait-
undersokningar, intervjuer och sammanstédllningar av brotts-
statistik.
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Samverkans-
overenskommelse.

Parterna manifesterar sin samverkan i en

overenskommelse

Processen ovan underlidttar for kommun och polis att verka som
jambordiga parter i det lokala brottsforebyggande arbetet. Sam-
arbetet formaliseras sedan i en samverkansdverenskommelse
som undertecknas av linspolisméistaren och kommunstyrelsens
ordforande, och av de andra samarbetsparter som eventuellt
ingdr.

En samverkansoverenskommelse ir ett verktyg for att skapa
en struktur for samverkan. Med struktur menas tydlighet nir
det géller vilka mdal man vill uppnd och vad som ska goras. En
samverkanséverenskommelse bidrar till att ge parterna ett hel-
hetsperspektiv och skapar samsyn nir det giller brotts- eller
otrygghetsproblemen samt parternas yrkesroller och arbetsfor-
delning.

Overenskommelsen kan kompletteras med andra dokument,
som handlings-, itgirds-, tids- och uppféljningsplaner samt
dokumentationen av genomforandet. Samverkansoverens-
kommelsen med bilagor adr sdledes en sammanfattning av den sd
kallade samverkansprocessen.

Att parterna undertecknar en samverkansoverenskommelse
ska inte vara ett mal i sig utan snarare ett medel for att samver-
kan ska bli framgédngsrik. En 6verenskommelse som dr under-
tecknad av parternas respektive ledningar ger arbetet legitimitet
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och status, men den gor det ocksd ldttare att folja upp och fa
kontinuitet i arbetet.

Erfarenheter av samverkan fran fyra platser i Sverige

En gemensam samverkansmodell gav olika inriktningar

Viren 2008 inleddes samverkan mellan polismyndigheterna och
kommunerna i Arvidsjaur, Emmaboda, Landskrona och Vésteras.
Diar genomfordes samverkan utifrdn den arbetsprocess som
beskrivs ovan.

De fyra kommunerna dr sinsemellan mycket olika. De har oli-
ka storlek, olika befolkningstéithet, olika geografi och demografi,
olika mycket brott och olika typer av brott. Skillnaderna gor att
kommunerna tampas med olika typer av problem och brottslig-
het som ska forebyggas pa olika sitt. Aven om de har f6ljt samma
struktur for samverkan har den fyllts med olika innehdll och fatt
olika inriktningar beroende pa de lokala problemen och forutsatt-
ningarna.

Kommunfakta.
Siffrorna ér ham-
tade frdn polisens,
SKL:s och Brds
webbplatser och
gdller Gr 2009.
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Samverkan i Arvidsjaurs kommun i Norrbottens lan
Arvidsjaur ir en liten kommun och brottsligheten dr mycket 1lag
— nastan den ldgsta i landet.! Storleken gor att det férekommer
manga informella kontakter. Kommunens socialchef och omrades-
polisen kidnner varandra vél och hade sedan flera ar tillbaka ett
fungerande samarbete. Trots det tyckte parterna att det kunde
vara bra att strukturera sin samverkan.

Arvidsjaur inledde med att underteckna en 6verenskommelse
om att samverka i brottsforebyggande fragor. Nar samverkans-
overenskommelsen undertecknades av kommunalrddet och
linspolismdstaren ndrvarade ocksd mdnga av kommunens
avdelningschefer och polisens chef for det brottsforebyggande arbetet
i Pite élvdal.

Kommunens socialchef och omradespolisen fick i uppdrag att
ta fram egna problembilder, for att sedan sammanféra dem till en
gemensam problembild som badda parter stod bakom.

Forutom statistik frdn polisens kriminalunderrittelsetjinst
gjorde parterna intervjuer med andra poliser samt med foretagare
och medborgare. De begirde in uppgifter frdn de kommunala for-
valtningarna och tittade pa statistik frdn Bra. Bida projektledarna
hade arbetat linge inom sina respektive organisationer och hade
ett stort kontaktnit med andra verksamheter, foretag, medier och
inte minst med medborgarna, vilket gjorde arbetet ldttare. Bida
parter tyckte att det beh6vdes mer arbete med ungdomar som or-
sakade skadegorelse, sarskilt mot kommunala anldggningar, samt
mer arbete for att minska buskérning pd gatorna samt brander.

Nar parterna var 6verens om problembilden inledde polisens
personal och yttre befdl samt kommunens ledningsgrupp och indi-
vid- och familjeomsorg arbetet med att ta fram ett dtgdrdsprogram.
Programmet inneholl kort- och ldngsiktiga 16sningar som omfat-
tade bdde gemensamma och egna dtgdrder. En utgdngspunkt for
dtgirdsprogrammet var att ungdomarna i sig inte var ett problem
utan dtgirderna skulle inriktas mot de bakomliggande orsakerna
till att ungdomarna betedde sig illa. Till exempel var fordaldrakon-
trollen svag och det var litt for ungdomarna att fa tag pd alkohol.

1. Enligt statistik frdn Brd for ar 2007.
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For att minska tillgdngen pé alkohol foreslogs att polisen och social-
tjdnsten skulle arbeta enligt Kronobergsmodellen?. Kommunens
tekniska kontor och kultur- och fritidsférvaltningen 6kade tillsynen
pé de platser diar ungdomarna samlades och gjorde mer noggranna
kontroller vid uthyrning av lokaler till ungdomsfester. Vid skade-
gorelse ansvarade polisen for platsundersokningar och utredningar
som sedan ledde till dtal. Kommunens tekniska kontor genomforde
dven fordndringar av miljon runt de mest utsatta platserna.

I atgirdsprogrammet fanns ocksd forslag pd dtgirder som
skulle stirka samverkan. Till exempel skulle socialtjdnsten vara
med nér polisen planerade sina insatser vid problemhelger, som
vid skolstarten. Polisen och kommunen planerade dessutom att
genomfora temadagar for att ta fram gemensamma rutiner och
riktlinjer for arbetet med ungdomar. For att fa allmdnheten med-
veten om och engagerad i arbetet anvindes den lokala pressen,
och man planerade flera informationstraffar for kommun, polis,
foretagare och foreningar.

Resultat

Kommunens och polisens gemensamma insatser mot skadegdrelse
och buskoérningar har minskat den typen av brottslighet i omradet
och samverkan har stdrkt det lokala brottsforebyggande arbetet.
I och med samverkanséverenskommelsen blev det tydligt att det
fanns brister i styrningen av samverkan frdn bdde kommunens
och polisens ledningar. Det innebar att ledningarna fick incita-
ment att 6ka sitt engagemang for samverkan i det brottsforebyg-
gande arbetet.

Arvidsjaurs viktigaste rad

Kommunen och polisen i Arvidsjaur sammanfattar sitt viktigaste
rdd sd hir: "Utan en aktiv ledning som stoder utforarna blir det
svart att samverka.”

Samverkan i Emmaboda kommun i Kalmar lan
Emmaboda har i dagslidget ingen polisstation utan det dr Polis-
team Nybro/Sydvdst som ansvarar for polisverksamheten. Nar

2. Polisen i Kronobergs 14n har arbetat fram en arbetsmetod for att minska alkoholbruket
bland ungdomar och pa sa sitt minska véldsbrotten: Kronobergsmodellen. Det systematiska
arbetssdttet innebdr att det ska bli svirare och mindre lockande for ungdomar att dricka
alkohol ute pa staden, dels genom ingripanden mot ungdomarna, dels genom ingripanden
mot langare. En utvirdering av metoden gar att ladda ner pa Bras webbplats www.bra.se.
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polisstationen stingde ansdg kommunen att buset och orolighet-
erna O0kade, men att polisen inte uppméirksammade detta utan
hénvisade till att fa brott anmaldes. Trots att kommunens sidker-
hetschef och polisens teamchef hade ett titt samarbete var bada
parter missndjda med den andra partens insatser.

Samverkan mellan kommun och polis i Emmaboda inleddes
med ett inofficiellt samtal mellan ldnspolisméstaren och kommu-
nalrddet. Sdkerhetschefen i kommunen och polisens teamchef
fick i uppdrag att tillsammans ta fram ett forslag pd en 6verens-
kommelse. Det lokala brottsférebyggande radet, Trygghetsradet,
fungerade som referensgrupp till arbetet.

Det forsta parterna gjorde var att komma 6verens om termi-
nologin (sd att bada parter skulle forstd innebdrden i de ord som
anvindes) och parternas roller i det brottsférebyggande arbetet.
Sedan tog de fram en férsta bruttolista pd lokala problem som
presenterades for kommunledningen, socialtjinsten, individ-
och familjeomsorgen samt personalen inom polisteamet. Listan
presenterades ocksd for referensgruppen, styrgruppen och den
operativa ledningsgruppen. Problembilden kompletterades sedan
med polisens analys av brottssituationen i Emmaboda, en trygg-
hetsundersokning, en drogvaneundersdokning som kommunen
gjorde samt en demografisk analys.

Kommunen och polisen kom fram till tv3 prioriterade gemen-
samma problem. Det forsta var ordningsstérningar (buskorning, fyl-
leri, skadegorelse och brédk) i centrala Emmaboda, framfor allt runt
Jarnvégsgatan. Det andra var inbrott i bostdder och foretagslokaler.

Ett forslag pd samverkansoverenskommelse togs fram och
presenterades for kommunstyrelsen och ldnspolismdstaren. Ett
utkast pa problembilden hade tidigare presenterats for ett fler-
tal parter inom kommunen, men trots detta var det svart for
kommunen att till en borjan underteckna éverenskommelsen.
Till stor del berodde detta pd att arbete inte var tillrackligt vil
forankrat. Trygghetsrddet hade inte fungerat som referensgrupp
och projektledaren hade till stor del varit ensam i arbetet.

Samverkansoverenskommelsen sdndes sedan ut pd en remiss-
runda till de berérda kommunala forvaltningarna, och till slut
godkindes samverkansdverenskommelsen, utan dndringar, av
lanspolisméistaren och kommunalrddet under ett kommunfull-
maktigemote.
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Nir kommunen och polisen i Emmaboda hade strukturerat sin
samverkan blev det littare att fi foretag, forsidkringsbolag, vak-
tare och frivilliga krafter att arbeta it samma hall. Ett exempel ar
frivilliga nattviktare som har organiserat sig i bilgrupper. I princip
varje natt, ret runt, kor Nattvakten runt i varje férsamling. Dess
uppgift ar att se, synas, stora, rapportera och samverka. Nattvakt-
en rapporterar kontinuerligt till polisen.

Resultat

Polisen och kommunens gemensamma brottsférebyggande arbete
har minskat antalet ordningsstérningar pd och kring Jarnvigs-
gatan. Det har i sin tur gett effekter pd annan brottslighet, och
under dr 2010 minskade misshandeln och skadegorelsen kraftigt
i kommunen. Vissa trafikproblem runt Jirnvigsgatan kvarstar
dock trots de genomforda dtgdrderna.

Antalet inbrott pad foretag dr, trots riktade insatser, relativt
oférandrat jamfort med fére samverkanséverenskommelsen. In-
brotten i bostdder minskade dock nédgot.

Det strukturerade sittet att samverka har medfort flera goda
effekter. Polisen har en tydligare taktik och planlagd inriktning
mot problembilden dn tidigare, och kommunen har kunnat fokus-
era pd de gemensamt identifierade problemen i stéillet fér annat.
Bdda parter dr mer ndjda med varandras arbete.

Emmabodas viktigaste rdd

Kommunen och polisen i Emmaboda sammanfattar sitt viktigaste
rdd sd hir: ”Det ar viktigt att bredda det brottsférebyggande arbe-
tet. Bjud in néringsliv och enskilda till den samverkansstruktur
som polis och kommun har etablerat.”

Samverkan i Landskrona stad i Skane
Trygghetsfragorna dr politiskt prioriterade i Landskrona sedan
flera &r tillbaka. Redan innan samverkan inleddes hade polisen
och kommunen arbetat mycket aktivt med de brottsféorebyggande
frdgorna. Arbetet organiserades i Landskronas brottsférebyggande
rdd och omfattade fyra huvudteman: trygghet i centrum, stéld
och skadegorelse, ungas utsatthet och véldsbrottslighet.

Aven om parterna redan hade ett samarbete stillde sig bade
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kommunalradet och polismistaren positiva till att teckna en 6ver-
enskommelse och fi bittre struktur pd arbetet. Kommunen gav
i uppdrag till sin trygghetssamordnare att leda arbetet for kom-
munens rakning, och for polisen utsigs den processansvariga per-
sonen i Polisomrdde Nordvistra Skdne till ledare for arbetet. Trots
att uppdraget gavs muntligt till de badda processledarna upplevde
de att uppdraget var klart och tydligt. Bdda processledarna fick
tillrackligt mandat och tillrdckliga resurser for sina uppgifter.

Parterna kom 6verens om att fler behévde engageras frin olika
beslutsnivder for att pa sd sitt bredda kunskapen om det brotts-
forebyggande arbetet och férankra det battre. For polisens del inne-
bar det att omrddeschefen, nirpolischefen, nirpolisen och polisens
kriminala underrittelsetjinst involverades. Frdn kommunen enga-
gerades stadsdirektéren samt forvaltningschefer och tjinstemin
frdn barn- och ungdomsforvaltningen, vuxenforvaltningen, teknik-
och stadsbyggnadsforvaltningen samt rdddningstjinsten.

Allt som allt engagerades 20 personer frin bdde kommunen
och polisen i arbetet med att ta fram en gemensam problembild.
Trots att det var manga professioner med specifik kunskap som
skulle enas om en lokal problembild var det relativt enkelt for
dem att komma 6verens. Framtagandet av en gemensam problem-
bild bidrog till att skapa forstdelse for sdvil arbetet som varandras
roller och uppgifter.

Parterna kom gemensamt fram till att brottsligheten hade tkat
i Landskrona under de senaste dren, sirskilt valdsbrott och brott
riktade mot personer. Trygghetsmétningar, genomforda av polisen
i Skdne, visade att en stor andel av befolkningen kidnde sig otrygg.
Utifrdn det overgripande syftet att minska otryggheten i Lands-
krona smalnades arbetet ned till fyra omraden som polis och kom-
mun kunde samverka om: 1) ungdomar i riskzon, 2) normer och
varderingar, 3) trygghet i offentlig miljo och 4) kommunikation.

Parterna undertecknade en samverkanséverenskommelse som
inneholl totalt femton brottsforebyggande insatser. Till exempel
skulle polisen, kommunen och dklagarmyndigheten samordna ar-
betet med familjer som har sdrskilt brottsaktiva ungdomar. Polisen
och raddningstjansten skulle tillsammans skapa ungdomsforum
for att ta tillvara ungdomars tankar och idéer men &dven ett forum
for dialog kring normer och virderingar. For att 6ka tryggheten
pa offentliga platser skulle kommunen genomfotra trygghetsvand-
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ringar och detaljplaner skickas till det brottsforebyggande radet
pé remiss. Polisen och kommunen skulle dessutom utarbeta en ge-
mensam kommunikationsstrategi for brotts- och trygghetsfragor.

Resultat

Alla femton 6verenskomna atgidrder genomfordes, och uppfolj-
ningen redovisades till ledningen samt de deltagande forvaltning-
arna och avdelningarna. Trygghetssamordnaren i kommunen
fungerade som en motor for samverkan och sag till att arbetet
genomfordes enligt 6verenskommelsen. Unikt for Landskrona ar
att samordnaren inte bara har mandat att f6lja upp kommunens
dtgdrder utan ocksd polisens.

Vid effektuppfoljningen av det gemensamma brottsforebyg-
gande arbetet visade det sig att dverenskommelsen hade tjinat
pd mer konkreta madl. Det var svart att avgora om forandringar i
brottsligheten dr ett resultat av de genomforda tgarderna eller av
nigonting annat.

Samverkan mellan kommun och polis var inget nytt for Lands-
krona, men samverkansoverenskommelsen gav arbetet mer struk-
tur och ldngsiktighet. Polisen i Landskrona har fitt 6kade resurser
och det finns nu en brottsforebyggande polis som kommunens
brottsférebyggande samordnare arbetar tillsammans med.

Landskronas viktigaste rdd

Kommunen och polisen i Landskrona sammanfattar sitt viktigaste
rdd sd hir:”Skapa gemensam forstdelse for varandras forutsitt-
ningar och mojligheter.”

Samverkan i Vasteras stad i Vastmanlands lan
I Visterds fanns sedan manga ir ett mycket val uppbyggt samar-
bete mellan kommun och polis i det lokala brottsférebyggande
rddet Varna Visteras. Trots detta upplevde bdde polisen och kom-
munen vissa legala svdrigheter for samverkan och insdg att det
fanns forbattringspotential. Det var naturligt att fordjupa det
gemensamma arbetet med en samverkansoverenskommelse.
Samverkan inleddes med ett forsta formellt moéte i Varna Vis-
terds verkstdllande utskott ddr bland annat ldnspolismadstaren,
kommunstyrelsens ordféorande och de tvd projektledarna fran
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respektive organisation ingick. Under moétet blev det tydligt att
parterna hade olika fokus. Medan polisen framst arbetade brotts-
forebyggande sd arbetade kommunen friamst trygghetsskapande.
Eftersom parterna hade skilda perspektiv valde de att var for sig
noggrant kartligga de lokala problemen. Polisen i Vdstmanland
jamfoérde de anmaélda brotten i Visterds mot andra stider i linet
och sdg ocksa till trender over tid. Resultatet visade en hog andel
misshandelsbrott utomhus och skadegorelse, framfor allt glas-
krossning. Intervjuer med polis och filtassistenter visade dven att
det fanns problem med ungdomar och narkotika. Polisen kontak-
tade ocksd kommunens alkoholhandliggare.

Kommunen i sin tur anvidnde sig av information frdn de lokala
raden i stadsdelarna och fran skol- och fritidsférvaltningen for att
ta fram ett underlag. Detta kompletterades med en kartliggning
som Virna Visterds genomforde. De ringde kvinnojourer och pra-
tade med verksamhetschefer, rektorer och néringsidkare.

Viarna Visterds verkstidllande utskott sammanstidllde sedan
kommunens och polisens problembilder och kommunen lade
brottsstatistiken i en digitalkarta. Kartan kompletterades ocksd
med information om befolkningssammansittning, bebyggelse-
struktur och belysning. All information samlades alltsd pa ett
stédlle och det blev di tydligt att bostadsomréadet Backby stack ut
jimfort med de andra. Skadegorelse och misshandel utomhus var
de vanligaste brottstyperna i Backby.

En viktig del i kartldggningen var kommunens kostnader for
skadegorelse eftersom all skadegorelse inte anmadls. Parterna fick
ocksd en bittre forstdelse for orsakerna till problemen och det
blev littare att planera ritt dtgirder.

Det gemensamma arbetet bedrevs i ndtverksgrupper. En arbe-
tade med sdkerhetsfradgor, en med ungdomar som resurs, en med
fornyelse av Backby torg och centrum och en arbetade med ett
planprogram for Biackby. Rent konkret ansokte man till exempel
om tillstdnd for hidndelsestyrd kameradvervakning pd samtliga
skolor i bostadsomrddet samt Bickby torg, och poliser har patrul-
lerat bade till fots och pa cykel. I september 2009 genomfordes ett
medborgarmote dir alla medborgare fick chans att sdga sitt om
tryggheten i omradet.
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Resultat

Atgirderna i omradet Bickby har lett till bide mindre skadegé-
relse och farre vildsbrott i omrddet. Samtidigt har engagemanget
for satsningar i omradet 6kat, bdde bland de boende och bland de
verksamheter som bedrivs dir. Framgingen i Bickby &r ett bevis
pa att insatser frdn olika hdll forstirker varandra och ger en bittre
effekt om de riktas mot samma problem.

Visterds viktigaste rdd
Kommunen och polisen i Vasterds sammanfattar sitt viktigaste rad
sd hir: ”Se varandra som tva jambordiga parter med samma mal.”

Avslutande reflektioner

I forsoksomrddena fanns redan flera former av samverkan mellan
kommun och polis, men parterna tyckte éndd att de gemensamt
kunde gora ett bittre arbete. Genom att strukturera sin samver-
kan pé ett annat sitt dn tidigare vann parterna minga fordelar:

Genom att teckna en samverkanséverenskommelse fick arbe-
tet en bittre struktur. Overenskommelsen klargjorde inte bara
ansvarsfordelning och roller utan gav ocksd en mdojlighet for par-
terna att paverka varandra.

Genom att ¢verenskommelsen skrevs under av bdda parters
hogsta ledning fick det brottsforebyggande arbetet en tydligare
prioritet. Omradet diskuterades pa en hogre niva dn tidigare.

Det brottsforebyggande arbetet blev genom Overenskommel-
sen och ledningens engagemang en del av den ordinarie verksam-
heten och ndgot som alla inblandade parter tog ansvar for.

Genom strukturen blev det brottsférebyggande arbetet mindre
personberoende och diarfér mindre sdrbart.

Strukturen bidrog &ven till att parterna kunde agera mer effek-
tivt i akuta situationer, eftersom kommunikationsvigarna redan var
oppna. Synergieffekterna blev avsevirt storre dan forviantat nir par-
terna riktade insatserna mot samma problem eller samma omréade.

En stor utmaning for parterna var att skapa forstdelse for och
fd kunskap om varandra. En viktig lardom frdn férsoksomrddena
var att man tidigt, redan i planeringen och utformningen av sam-
verkan, bor skapa en organisation som engagerar mellanchefs-
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nivdn, exempelvis polisens operativa ledningsgrupp (OLG) och
kommunens forvaltningschefer. Det dr avgérande for att arbetet
ska bli en del av den ordinarie verksamheten. Om besluten om
dtagandena inom samverkan inte ndr mellancheferna ndr de inte
heller utférarna.

Det ar svart att samverka. Det kravs tid och engagemang, och
parterna mdste respektera varandras olikheter och ta tillvara pa
varandras kunskaper. Anda har nistan tre fjirdedelar av alla lan-
dets 290 kommuner tecknat samverkansdverenskommelser med
sin polismyndighet om hur de tillsammans ska arbeta brottsfore-
byggande.® Det sdger ndgonting om hur viktigt det hir arbetet ar.
For att nd vara mal maste vi dra &t samma hall — tillsammans kan
vi skapa ett bittre och tryggare samhadlle att leva och bo i.

Diskussionsfragor

1. Vilka behov av samverkan har du ur ett
forebyggandeperspektiv relaterat till din verksamhet?

2. Hur kan man applicera lirdomarna frdn exemplen pa
en befintlig eller tinkt samverkan nar det géller till din
verksamhet?

3. Varfor dr ledningens engagemang viktigt och hur fir man
ledningen att engagera sig i samverkan?

4. Varfor ar det bra att teckna en 6verenskommelse om
samverkan och vad bér man tidnka pd i utformningen av den?

3. Rikspolisstyrelsens Tertialrapport nr 1, 2010.

62

SAMVERKAN — FOR SAKERHETS SKULL!






Eva Liljegren

Eva Liljegren arbetar pa Energimyndigheten och har sedan 2008 varit projektledare
for Styrel. Styrel ar ett regeringsuppdrag med syfte att utveckla ett nytt system som
majliggor “Styrning av el till prioriterade anvandare vid bristsituationer”. Arbetet sker
i samverkan med bl a Svenska Kraftnat, Svensk Energi, Svenskt Naringsliv, Energimark-
nadsinspektionen samt MSB.



Kapitel 4

"Antligen gor vi
hemlaxan” - elbrist
kraver okad samverkan

Eva Liljegren

Sammanfattning
Sedan viren 2010 har ett drygt tusental personer 6ver hela
landet varit delaktiga i utbildnings- och informationsinsatser
inom ramen for utvecklingsprojektet Styrel. Det handlar om
att planera och implementera ett nytt system for att styra el
till prioriterade anvindare vid elbristsituationer. Det ar ett av
de mest pdtagliga exemplen pd hur samverkan mellan privata
och offentliga aktorer skapar fordelar for sdvial samhaéllet
i stort som for enskilda myndigheter och fOretag. Styrels
planeringsprocess skapar, genom vertikal och horisontell
samverkan mellan de involverade aktorerna, ett antal centrala,
regionala och lokala synergieffekter. En av synergieffekterna
dr att planeringsarbetet okar mdjligheterna till insyn och
delaktighet frdn samhallet i olika elférsérjningsfrdgor som till
vardags framst hanteras av elmarknadens aktorer. Samarbete
mellan linsstyrelser, kommuner och elndtsforetag leder ocksa
till storre uppmarksamhet och kunskap kring hur samverkan
mellan samhaéllsintressen och marknadsintressen utformas for
att 1angsiktigt och hdllbart trygga samhéllsviktiga behov.
Exempelvis kan aktérerna gemensamt gora beroende- och
konsekvensanalyser, klarligga ansvarsforhdllanden, diskutera
om- och tillbyggnad av elnidten samt modernisering av utrustning
med mera. Samarbetet inom Styrel bidrar dven till att utveckla en

"ANTLIGEN GOR VI HEMLAXAN" — ELBRIST KRAVER OKAD SAMVERKAN

65



strukturerad nationell privat-offentlig samverkan, allt i syfte att
stdrka vart sdrbara sambhalle.

Energimyndighetens arbete for att utveckla

privat — offentlig samverkan

Energimyndigheten har sedan 2001 arbetat for att utveckla bland
annat metoder och organisationer for privat-offentlig samverkan
(POS). Exempelvis borjade myndigheten att stimulera lokal privat—
offentlig samverkan genom de sd kallade UPOS-projekten (Utveck-
ling av privat-offentlig samverkan for elforsorjningens sidkerhet
och beredskap). Projekten genomfordes i ett 20-tal kommuner
dren 2005-2008 och visade bland annat det stora behovet av lokal
privat—offentlig samverkan for att stirka elférsérjningen. UPOS
bidrog ocksa till att metoder for kontinuitetshantering' pa lokal
nivd kunde utvecklas. Erfarenheterna visade att aktorer pd lokal,
regional och central niva kan identifiera samhallsviktiga verksam-
heter ur ett anvdndarperspektiv, med kontinuitetshantering och
privat—offentlig samverkan som metod och det geografiska om-
rddesansvaret som “organisation”. Diarigenom kan olika dtgdrder
vidtas for att skapa en trygg energiforsorjning. Det lokala arbetet
utgor grunden och kompletteras med regionalt och centralt arbe-
te och atgdrder i enlighet med krisberedskapens grundprinciper.
Utifrdn dessa erfarenheter skapades Styrels planeringsprocess.

Bakgrund till och syfte med utvecklingsprojektet Styrel
Energimyndigheten arbetar 16pande for ett tryggt, miljévanligt
och effektivt energisystem, men el dr en firskvara som inte kan
lagras storskaligt. Vid varje given tidpunkt produceras det darfor
lika mycket el som det forbrukas.

Svenska Kraftnit (SvK) dar den myndighet som har det sd kall-
lade systemansvaret for landets elsystem. SvK har, tillsammans
med ett antal andra utpekade aktorer pd elmarknaden, ansvaret
for att planera for respektive uppnd balans mellan elproduktion
och elanvindning vid varje given tidpunkt. Om efterfrigan pa el
ar storre dn tillgdngen rubbas denna balans som stdndigt mdste

1. Kontinuitetshantering innebadr ett strategiskt sitt att skapa en fortlopande formaga att
halla verksamheter intakta oavsett yttre storningar. Fokus inom kontinuitetshantering
dr att identifiera och stidrka robustheten inom en verksamhets kritiska processer.
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finnas mellan anvindning och produktion. Hinder detta kan vi
drabbas av elbrist. I vérsta fall kollapsar da elférsodrjningen i hela
eller stora delar av Sverige.

Redan i dag har SvK ett antal verktyg for att hantera en elbrist-
situation: storningsreserven (SvK:s egna gasturbiner som de kan
dra igdng vid behov), effektreserven (SvK har avtal med elprodu-
center och stora elkonsumenter som mot betalning kan 6ka pro-
duktionen respektive minska konsumtionen) samt ett system for
automatisk forbrukningsfrdnkoppling (AFK). Tillsammans kan de
generera en effekt motsvarande cirka 15 procent av effektbehovet.
Men for att skydda elsystemet vid en storre eleffektbrist kan SvK
aven beordra elnitsforetagen en manuell férbrukningsfrankopp-
ling (MFK), vilket innebadr att alla elanvindare inom stora geogra-
fiska omraden frankopplas och blir utan el. Under de senaste tio
dren har SvK varit nédra att beordra MFK vid minst tre tillfdllen,
senast den 8 januari 2010. En sddan frdnkoppling skulle innebéra
att tusentals elanvdndare blir strémldsa, utan hansyn till vilken
paverkan detta skulle fa pd till exempel liv och hélsa och pa sam-
héllets funktionalitet i stort.

Att koppla frdn exempelvis sjukhus, virdhem, vattenverk och
andra samhallsviktiga elanvdndare kan inte lingre accepteras i

Fore och efter Styrel

Fore Styrel sker
frankoppling pa
regionnatsniva

Med Styrel kan
frankoppling ske
pa lokalnatsniva

2. Se t.ex. SvK:s webbplats www.svk.se for mer detaljer om stérningsreserv, effektreserv,
AFK och MFK.

Férbrukningsfrdn-
koppling i elndtet.
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vart elberoende och sammanlidnkade samhadlle, oavsett om dessa
har reservkraftsresurser installerade. Av denna anledning arbetar
Energimyndigheten sedan 2004 pd uppdrag av regeringen med att
utveckla och infora ett system for styrning av el till prioriterade
samhallsviktiga anvindare vid kortsiktig elbrist. Systemet kallas
for Styrel — ”Styrning av el till prioriterade anvindare vid brist-
situationer”.

Styrels planeringsprocess utgar fran att frinkopplingar sker pa
lokalnitsnivd och inte som i dag pa regionnitsnivd, vilket illustre-
ras i figuren pd foregdende sida. P4 det sittet kan verksamheter
som 4r viktiga for samhaéllet béttre prioriteras si att de sa lingt
som mojligt fir el vid elbrist, samtidigt som oprioriterade elan-
vdndare kan frdnkopplas. Ett exempel pd detta &r att el tilldelas ett
sjukhus, men inte ett sommarstugeomrade.

Figuren nedan illustrerar hur resultatet av Styrelplaneringen
kan se ut. Regionnitet pd bilden forgrenar sig ned i ett lokalnét

Schematisk bild . . .. ipa . ST

éver prioritering ~ VaTS olika ellinjer har prioriterats utifrdn vilka sambhaéllsviktiga
av elanvindare objekt som ligger pd dem. Vid en elbristsituation kommer de el-
genom priori- linjer som har flest samhéllsviktiga objekt att fa elférsérjning fére

tering av olika de ellinjer som har firre eller helt saknar samhéllsviktiga objekt.
utgdende linjer

frén fordelnings-  Den gamla principen om att alla har lika stor ratt till el far di ge
station. vika for grundsatsen att samhallsviktig verksamhet madste sittas
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i frimsta rummet. Bland annat har detta lett till en dndring i el-
lagen (1 juli 2011), samt planerade dndringar i SvK:s foreskrifter
for elnédtsforetagen.

Styrel bygger pé att centrala myndigheter, ldnsstyrelser, kom-
muner och elndtsforetag tillsammans identifierar och planerar
for hur samhallsviktiga elanvdndare ska kunna prioriteras vid en
elbrist. Denna metod och samverkan leder till att kontinuitets-
hantering sétts i fokus. Mdlet blir bland annat att gemensamt klar-
gora vilka verksamheter som dar viktigast att skydda i samhallet.

Lansstyrelsen initierar och leder arbetet med inférandet av Styr-
el i det egna ldnet. Baserat pa sitt geografiska omrddesansvar sam-
manstéller linsstyrelsen ocksa det beslutsunderlag som ska ligga
till grund for SvK:s beslut om frdnkoppling i en elbristsituation. Sty-
rels planeringsprocess har testats i flera kommun- och lansforsok
under 20082009, och Styrel ska inforas i hela Sverige under 2011.

Energimyndighetens uppdrag 2004-2010

Ar 2004 fick Energimyndigheten uppdraget att utifrin ett juri-
diskt och tekniskt perspektiv klarligga mojligheterna att styra
knappa eltillgidngar till prioriterade anvandare. I en forstudie kon-
staterades att en prioritering av el dr nddvandig for att geografiskt
omfattande och ldngvariga elstérningar ska kunna hanteras pd ett
acceptabelt sdtt. Vidare fastslogs att det dd inte fanns juridiska
mojligheter fér en sddan prioritering, men att den var tekniskt
mojlig pd vissa nivder i lokalniten.

Under 2005 genomforde Energimyndigheten regeringens upp-
drag att skapa mojligheter for att styra knappa eltillgdngar till
prioriterade elanvdndare. Arbetet gjordes i samverkan med bland
annat SvK. Uppdraget redovisades i november 2007 och bakom
rapporten® stod, forutom Energimyndigheten, dven Energimark-
nadsinspektionen (EI), divarande Krisberedskapsmyndigheten
(KBM) och SvK. Energimyndigheten foreslog att systemet (Styrel)
ska baseras pa en privat—offentlig samverkan mellan kommuner,
elnitsforetag och liansstyrelser. Grundprinciperna for systemet
fastlades och dr samma principer som regeringen har lagt fast
for krisberedskapen: ansvarsprincipen, ndrhetsprincipen och likhets-

3. Serapport "Prioritering av elanvandare vid elbrist. Slutrapport frdn Energimyndighetens
Styrelprojekt aren 2004-2007” ER 2007:38, www.energimyndigheten.se/styrel.
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principen samt det geografiska omrddesansvaret. Planeringsarbetet
ska genomforas med ett tydligt underifrdnperspektiv, ndgot som
ocksd ar grundliggande for krisberedskapen. Forutom vissa dnd-
ringar i lagstiftningen foreslog Energimyndigheten dven att lokala
och regionala forsok skulle genomforas i samarbete med Sveriges
Kommuner och Landsting (SKL), Svensk Energi (SVE) samt SvK.
Malet var att en forsta landsomfattande planeringsomging for
prioritering av elanvdndare vid elbrist skulle kunna genomforas
ar 2011.

I regleringsbreven for 2008—2009 fick Energimyndigheten i
uppdrag att genomfora forsok med Styrels planeringsprocess i ett
antal kommuner och lan. Det priméra syftet var att praktiskt prova
forslaget och att vid behov foresld forandringar infor ett nationellt
inforande. Forsoken skulle ocksé klarldgga behovet av kompetens
och kunskap hos olika aktorer samt inriktning och metodst6d fran
central och regional nivd. Under 2008 genomfordes forsok i dtta
kommuner* och under ar 2009 genomfordes 1insférsok i Blekinge,
Dalarna och Skéne.

Inovember 2009 redovisade Energimyndigheten resultaten fran
forsoken.> Huvudslutsatserna var att férsoken var framgédngsrika
och att det tidigare utarbetade forslaget frdn ar 2007 fungerade
bra, med ndgra mindre justeringar. Kostnaden fér processen be-
doémdes dessutom vara lagre dn vad som tidigare hade berdknats.
Ndgon dndring i lagstiftning betrdaffande kommunernas uppgifter
i Styrels planeringsprocess ansdgs inte nédvandig da arbetsupp-
gifterna bedomdes falla inom ramen for kommunernas geogra-
fiska omrddesansvar. Lansstyrelsernas roll att initiera, leda och
samordna arbetet inom ldnet och samverka med angrdnsande ldn
konstaterades dock vara mer arbetskridvande dn vad som tidigare
hade forutsetts. Anledningen var bland annat att lansstyrelserna
behover ta ett stort ansvar for att prioritera objekt av internatio-
nell, nationell och regional betydelse och for att samverka med
regionnitsforetag och nirliggande ldan. I rapporten konstateras
ocksd att det finns ett tydligt behov av utbildning, genomforan-
destéd och kommunikation for att sdkerstdlla en framgdngsrik
planering i hela landet.

4. Malmo stad samt kommunerna Karlskrona, Ludvika, Ljusnarsberg, Smedjebacken, Mala,
Norsjo och Skellefted.

5. Serapport "Styrel: Prioritering av elanvindare vid elbrist” Energimyndigheten 2009-11-
23, dnr 00-08-4795, www.energimyndigheten.se/styrel.
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2010 fick Energimyndigheten i uppdrag att fortsitta férberedelserna
for inforandet av Styrel, innefattande att genomfora utbildningar
och informationsaktiviteter samt utveckla genomforandestod i
ovrigt. Under dret ordnades ocksd totalt ett 20-tal lansvisa utbild-
ningar som riktades till representanter for lidnsstyrelser, kom-
muner och elnitsféretag. Samverkan har 4gt rum med centrala
myndigheter som har ett sdrskilt ansvar for krisberedskapen samt
med Forsvarsmakten eftersom de behéver limna underlag om
nationellt och internationellt samhéllsviktiga objekt till 1ldnssty-
relserna. Darutéver har elndtsforetagens forutsiattningar att delta
i Styrel utretts nirmare.

Samverkansformer i Styrel
En vil utvecklad och institutionaliserad samverkan mellan de be-
rorda aktorerna har varit en forutsiattning for sdvil initierandet
som utvecklandet av Styrel, allt sedan starten 2004. For att un-
derliatta denna komplexa process har olika samverkansgrupper pa
nationell, regional och lokal nivd satts samman. Genomforandet
dr 2011 kommer ocksa att stédlla hoga krav pa vertikal samverkan
mellan centrala myndigheter, linsstyrelser och kommuner, och
det forutsitter dessutom en privat-offentlig samverkan med el-
nitsforetag pa olika nivder och 6ver hela landet (se figuren nedan).
Pa nationell niva har specialist- och arbetsgrupper samt en re-
ferensgrupp verkat for att driva projektet framét. Specialistgrup-
perna har bland annat fokuserat pa elbranschens och industrins
forutsattningar samt pa hur implementeringen av den gjorda pla-
neringen rent tekniskt ska kunna 1l6sas. Ett antal arbetsgrupper
har arbetat med att ta tillvara erfarenheter fran tidigare projekt
och utredningar, med fokus pd samspelet mellan elnitsforetag,

S Lansstyrelser
e Ansvarsprincipen

o Narhetsprincipen
o Likhetsprincipen
o Geografiskt omradesansvar

e Lagar GULIEEECE  privatoffentli
6 i samverkan inom
* Forordningar Centrala myndigheter Styrel
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kommuner, elanvidndare och lidnsstyrelser. I dessa grupper har
dven foretrddare for industrin ingdtt och man har bland annat
gdtt igenom industrins mojligheter att till exempel gora avtalade
och medvetna minskningar av effektuttag vid en elbrist.

For att inrikta, stimma av och samordna Styrelprojektet har
Energimyndigheten haft tillgdng till en referensgrupp med repre-
sentanter fran nationella aktorer som dr direkt involverade i Styrel
eller som paverkas av projektet: SKL, Energimyndigheten, SvK, Myn-
digheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB), EI, SvE, Svenskt
Néringsliv, ldnsstyrelser och kommuner. Referensgruppen har
ocksd haft till uppgift att limna generella synpunkter pa arbetet,
identifiera mojligheter till stod samt tydliggora roller och ansvar for
de centrala aktorerna. DA projektet 16per vidare kommer referens-
gruppen att fortsitta verka pa ett likande sdtt som tidigare.

De flesta arbetsgrupper och referensgrupper finns dock fram-
for allt pd regional och lokal nivd. Deras arbete borjade med den
landsomfattande utbildnings- och informationsinsats som har
genomforts och involverat drygt tusentalet representanter, frdn
Skéne i syd till Norrbotten i norr. Dessa grupper sdtts samman for
att inkludera personer som pi olika sédtt behéver samverka i olika
delar av Styrels planeringsprocess eller vid effektueringen av den
gjorda planeringen. I kommunerna kan de bestd av beredskaps-
samordnaren, forvaltningschefer, representanter for samhallsvik-
tiga verksambheter eller deltagare i det lokala krishanteringsradet.
Hos linsstyrelsen kan de exempelvis bestd av den ansvarige for
risk- och sirbarhetsanalyser samt samhaillsplanerare, jurister, in-
formatorer och deltagare i det regionala krishanteringsrddet. For
elndtsforetagen kan deltagarna vara nétplanerare, driftsledning
och vakthavande ingenjor, driftsinstruktdrer samt driftspersonal.

Liardom:

Sammansittandet av samverkansgrupper (projekt-, arbets- och
referensgrupper) dr ett effektivt sitt att inleda samverkan. Pd
detta sitt formaliseras olika samverkansforum, men deltagarna
kan ocksd ha méten dven utanfor dessa och i andra sammanhang.

Samverkan i Styrels planeringsprocess
Den konkreta utgdngspunkten fo6r samarbetet inom Styrel-
projektet dr Styrels planeringsprocess, som alltsd redan har testats
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i flera kommuner och lin. Férsoken har visat att processen fung-
erar bra och ar vdl anpassad till det moderna krisberedskapsar-
betet. Den har ocksd ménga positiva effekter for beredskap och
samhadllsplanering i 6vrigt — inte minst som en grund for fortsatt
samverkan. I Blekinges 1dnsférsok var en av huvudslutsatserna att
“natverk och personer” ir helt nédvandigt for att lyckas med arbe-
tet. Grundbulten i planeringsprocessen ar en ndra privat—offentlig
samverkan mellan kommuner, elnédtsforetag och linsstyrelser och
i viss mdn dven med centrala myndigheter samt samhallsviktiga
och stora elanvindare.

Det forsta steget i Styrels planeringsprocess dr att centrala
myndigheter initierar och inriktar planeringen. Infér 2011 &rs
planeringsomgang har MSB gett ut ett inriktningsdokument som
utgor en viktig grund i projektet. MSB fick uppgiften att ta fram
dokumentet da en generell uppfattning i 2009 ars rapport var att
inriktningen borde vara overgripande och omfatta hela samhal-
lets krisberedskap. Dokumentet utarbetas tillsammans med Ener-
gimyndigheten och SvK i samrdd med SKL, SvE och andra myndig-
heter och aktorer.

Linsstyrelserna leder projektarbetet inom det egna ldnet, och
ndr de har fitt underlagen om samhaillsviktiga objekt frdn cen-
tral niva analyseras dessa, i vissa fall tillsammans med de berdrda
elnédtsforetagen. Karnan i arbetet utgdrs av linsstyrelsens projekt-
grupp bestdende av representanter for linsstyrelsen, kommuner-
na och elnitsforetagen i lanet. Projektarbetet krdver en klar och
stringent projektledning med tydliga projektplaner. Projektgrup-
pen pé linsnivd sammantriader var eller varannan mdnad under
de sex till tolv manader som planeringsarbetet pagar.

Lansstyrelsen och elnétsforetagen ska tillsammans dven iden-
tifiera och fora en dialog med synnerligen kédnsliga elanvindare
som kan komma ifrdga for undantag frdn omedelbar frankoppling
genom frivillig effektreduktion. Detta innebir att dessa elanvin-
dare inte frdnkopplas direkt utan fir tid pa sig att under ndgra
timmar dra ner verksamheten och effektférbrukningen till ett
minimum. Det behovs for att skydda dem frdn stora ekonomiska
skador, och pd samma ging kan de frigora effekt till samhallsvik-
tiga elanvidndare.

Kommunernas primdra uppgift i Styrels planeringsprocess ar
att klarligga vilka typer av samhallsviktiga verksamheter och
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vilka enskilda objekt de vill prioritera. Grunden for arbetet dr den
definition och de exempel som finns i MSB:s inriktningsdokument.
I flera av forsokskommunerna och -linen 2008 och 2009 anvin-
des ocksd bland annat forteckningar 6ver de regionala och lokala
verksamheter som dr samhaéllsviktiga vid en pandemi samt redan
genomforda risk- och sdrbarhetsanalyser. Arbetet med priorite-
ring sker i kommunens arbetsgrupp innan kommunstyrelsen el-
ler kommunfullméktige beslutar om vilka typer av verksamheter
som dr samhallsviktiga och ska prioriteras.

Nar alla samhaéllsviktiga objekt har identifierats klarligger det
lokala elnitsforetaget de praktiska prioriteringsmojligheterna
utifrdn elnitets tekniska forutsidttningar. I forsoken valde ndgra
kommuner att inkludera elndtsforetagen i de lokala arbetsgrup-
perna medan andra kommuner i stillet valde att genomfora sepa-
rata moten mellan kommun och elnétsforetag. Vidare samverkar
kommuner och ldnsstyrelser med varandra for att sékerstélla en
likriktad planering inom ldnen och i Sverige som helhet.

Arbetet gdr alltsd ut pa att faststélla vilka typer av verksamhe-
ter som man vill prioritera samt identifiera enskilda objekt kopp-
lade till dessa verksamheter. Det dr med andra ord “hemlixan”
som nu “dntligen” blir gjord®. Parterna samverkar for att belysa all
samhaillsviktig verksamhet — vare sig den bedrivs i kommunens,
niringslivets, landstingets eller centrala myndigheters regi — och
pa sd sitt uppnas en lokal forstielse for det sdrbara samhaille som
vi lever och verkar i. Resultatet blir ocksd mer heltickande dn
vid tidigare analyser. Pandemiplaneringen som genomfordes for
ndgra ar sedan omfattade till exempel bara personal inom de kom-
munala férvaltningarna och de kommunala bolagen, men inte
ovriga delar av det lokala samhaéllet.

Kommunerna anvinder underlagen fran elnatsféretagen for att
bestimma vilken rangordning de vill ha pd lokalnétens ellinjer, och
efter det utarbetas ett planeringsunderlag till linsstyrelsen. Lins-
styrelsen sammanstiller direfter prioriteringarna i de olika lokal-
néten for hela linet och sidkerstéller samtidigt att planeringen och
prioriteringen dr likvirdig i hela linet. Linsstyrelsen maste ocksa
se till att den egna planeringen harmonierar med néraliggande lan.

6. Citatet i rubriken till detta kapitel "Antligen gér vi hemldxan!” ir ett uttalande fran
representant for storre norrlindsk kommun som deltog i Styrelutbildning under hosten
2010.
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Det firdiga beslutsunderlaget beskriver i vilken ordning ellinjer
ska kopplas frdn, och nir det dr klart utarbetar elnitsforeta-
gen konkreta frdnkopplingsplaner i enlighet med planeringen.
Lansstyrelsen lamnar beslutsunderlaget till SvK och det dr med
utgdngspunkt ur det som SvK beslutar om frdnkoppling vid en
elbristsituation.

Vart fjarde ar initierar centrala myndigheter en fullstindig
Oversyn av planeringen. Vid behov, till exempel vid betydande for-
andringar av elniten eller en flytt av samhallsviktig verksamhet,
kan den part som identifierar behovet pdkalla en revidering av
planerna. Den samverkan och de natverk som har etablerats un-
der den forsta planeringsomgangen kan ocksd utgora en plattform
for en kontinuerlig kommunikation mellan aktérerna betrdffande
trygg elférsorjning.

For att underlitta det forsta genomférandet av Styrels pla-
neringsprocess under 2011 har Energimyndigheten genomfort
utbildningar, utarbetat material for sjilvstudier och tagit fram
annan information for i huvudsak kommunerna, lansstyrelserna
och elnitsforetagen. Myndigheten har lagt mycket méda och tid
pé att utbildningstillfdllena i respektive lidn ska bli en mdjlighet
for aktorerna att bygga nitverk, samtidigt som de gemensamt ska
fa en forstdelse for processen, aktérernas olika ansvar och roller
samt projektorganisationen. Det faktum att aktorerna fysiskt traf-
fas ar enligt deltagarna viktigt for det fortsatta arbetet.

Lirdom:

Grundbulten i planeringsprocessen ir en ndra privat—offentlig
samverkan, och genom den skapas en plattform for en kontinu-
erlig kommunikation och samverkan mellan privata och offent-
liga aktorer betraffande en trygg elforsorjning.

Framgangsfaktorer for samverkan i Styrels planeringsprocess

Enligt de samlade erfarenheterna frdn kommun- och lansférsoken
ar projektformen som arbetsmetod den enskilt viktigaste faktorn
for en framgdngsrik samverkan i Styrels planeringsprocess. Pro-
jektformen har i fors6ken inneburit ett tidsbegrdnsat men inten-
sivt arbete som inkluderar flera parter. I stéllet for att de olika
organisationerna bevakar sina egna intressen skapar projektfor-
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2004-2010:
Utvecklingsprojektet Styrel

2004: 2005-2007: 2008-2009: 2010:

Regeringen ger Energimyndigheten utreder NERESEH] Energimyndigheten genomfor

Energimyndigheten i och utvecklar Styrel kommun och utbildningar, informationsaktiviteter och

uppdrag att utveckla Styrel tillsammans med andra lansforsok utvecklar genomférandestod for Styrel
myndigheter

2011:
Styrels planeringsprocess

Steg 1: Steg 2: Steg 3: Steg 4: Steg 5: Steg 6: Steg 7: Steg 8:
Centrala Lansstyrelsen Kommunerna Kommunerna Kommunerna Lansstyrelsen Elnatsforetag- Svenska
myndigheter initierar, leder klarlagger vilka och elndts- tar fram och sammanstaller en genomfor Kraftnat
initierar och och sam- typer av foretagen overlamnar och lamnar efter § detaljplanering beslutar om
inriktar ordnar arbetet | verksamheter klarlagger ett planerings- samverkan ett och meddelar effektuering
planeringen samt ilanet och vilka praktiska underlag till lansévergripande J lansstyrelsen av frankoppling
lamnar underlag enskilda el- prioriterings- lansstyrelsen beslutsunderlag J och Svenska vid elbrist med
for arbetet till anvandare de mojligheter till Svenska Kraftnat nar beslutsunder-
lansstyrelserna vill prioritera Kraftnat och el- den ar klar laget som
natsforetagen utgangspunkt

Utvecklingenav men en gemensam projektgrupp, inom vilken samtliga deltagare
Styrelprojektet

samt Styrels pla- i . . . .. . o
neringsprocess. aktorerna i projektet har ett naturligt forum som &r avskilt frdn

den ordinarie verksamheten och dir projektet dr det primadra. I
denna grupp samlas komplementira kompetenser som tillsam-
mans tryggar att arbetet sker utifrdn en helhetssyn pa trygg ener-
giforsorjning.

En annan viktig framgangsfaktor har varit att pavisa synergi-
effekter av samarbetet. Samverkan genererar kunskaps-, kompe-
tens- och metodutveckling. De nitverk som skapas inom Styrel
framhavs ocksd som mycket viktiga av de kommuner och l4n som
deltog i forsoken, och de skapar goda forutsiattningar for framtida
planeringsarbete samt faktisk krishantering. Sarskilt patagliga
blir synergieffekterna inom omradet for privat—offentlig samver-
kan. Ett exempel pé en viktig spin-off-effekt dr den kunskap som
kommunernas sikerhetssamordnare fir om vilka privata samhalls-
viktiga verksamheter som finns i kommunen. Férs6ken visar tyd-
ligt att “egennyttan” av samverkan fungerar som ett incitament
for samtliga involverade aktorer.

Forsoken har dven visat att lansstyrelserna har en viktig roll.
Liansstyrelsen ska initiera, leda och samordna arbetet, genomfoéra
egna regionala prioriteringar och ta emot och virdera underlag ro-
rande nationella samt internationella prioriteringar frdn centrala

arbetar mot samma maél. Samarbetet forenklas genom att de olika
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myndigheter. Eftersom lidnsstyrelserna redan har ett geografiskt
omradesansvar var det naturligt att ocksd l1dta dem fungera som
nav inom Styrelprojektet, och det ar tveklost ytterligare en fram-
gangsfaktor for att sdkerstédlla samverkan.

Liardom:

Projektformen som arbetsmetod dr nyckeln till en framgdngsrik
samverkan mellan olika aktoérer. Det har sirskilt visat sig att
projektformen underlittar striavan att fi olika intressen att arbeta
mot samma mal.

Utmaningar for framtiden

Styrel dr ett banbrytande projekt som kommer att kréva en kon-
tinuerlig utveckling och strukturering av den privat—offentliga
samverkan pd alla nivder. Vi méste fortsdtta arbetet med att gora
det sidrbara samhaéllet mer robust, men da krdvs att alla de sam-
verkansformer som Styrels forsta planeringsprocess skapade ges
forutsiattningar att bestd pd ett eller annat sitt. Nitverk och infor-
mationskanaler mellan det privata och det offentliga dr nédvin-
diga for att ldngsiktigt och hdllbart trygga viktiga samhallsbehov.
Den langsiktiga utmaningen for Styrel dr sdledes att bibehdlla och
utveckla den samverkan som har skapats och hittills varit s fram-
gdngsrik inom projektet.

Under 2011 &r det en utmaning att fa till stdnd den nédvéandiga
dialogen mellan lansstyrelser och synnerligen kénsliga elanvéin-
dare om frivillig effektreduktion, eftersom varje elanviandare har
sina unika modjligheter och begridnsningar att vid ett elbristlige
reducera effektuttag. Ofta giller det stora och elintensiva indu-
strier, och utmaningen ligger i att de ska forstd fordelarna med
Styrel — bland annat méjligheten att genom dessa frivilliga 6ver-
enskommelser minska risken for skadliga produktionsavbrott vid
en eventuell elbrist.

En ytterligare kortsiktig utmaning i samverkan dr informa-
tionssdkerhet och sekretessfrigor, sdvil mellan olika myndigheter
som mellan myndigheter och privata aktorer. En stor miangd
aktorer dr involverade i projektet och de arbetsunderlag som
framstalls kan innehdlla uppgifter om affirshemligheter, om sam-
héllsviktiga verksamheter for krisberedskap och om anldggningar
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som behover omfattas av sekretess pd grund av rikets sdkerhet.
Darfér behover en informationssidkerhetsanalys genomfdras i
planeringsprocessens borjan. Analysen kan ge en samsyn kring
frigor om informationssdkerhet och sekretess, men det dr ingen
garanti mot misstag eller svira avvigningar. Linsstyrelser och
kommuner efterlyser en enkel vigledning for ett sidant arbete,
ndgot som inte finns i dag. En forhoppning dr att det dven pa
detta omriade kommer att skapas synergier och fastare rutiner for
informationshantering mellan myndigheter och inom ramen for
privat—offentlig samverkan.

Slutligen bor det framhdllas att Styrel innebdr ett samarbete
mellan det privata och det offentliga, och det kan och bor ligga
grunden for ett vidgat samarbete mellan kommuner och elnits-
foretag rorande en effektiv, trygg och uthdllig elférsorjning i
ovrigt. Forhoppningen ar att ett sddant samarbete ska fora med
sig en 0kad uppmairksamhet pd frdgan om hur samverkan mel-
lan samhillsintressen och marknadsintressen ska utformas for att
ldngsiktigt och hdllbart trygga samhadllsviktiga behov. En sddan
O0kad samverkan gynnar oss alla — vilket man ocksd konstaterade i
Blekinges lansforsok: "Natverk och manniskor betyder allt!”

For ett stort engagemang i en mycket god samverkan vill vi
tacka alla som deltog frdn méinga stora och mindre organisationer:
Malé-Norsjo, Skellefted, Karlskrona, Smedjebacken, Ljusnarsberg,
Ludvika, Malmo, Dalarna, Blekinge, Skdne, Miljoteknik, Olof-
stroms Kraft, Kreab, Borlinge Energi, VB Energi, Affirsverken
Karlskrona, Skellefted Kraft, Rodeby Energi, Solvesborgs Energi
och Vatten, Karlshamns Energi, Svensk Energi, Svenska Kraftnit,
Vattenfall, Fortum samt E.ON.
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Diskussionsfragor

1.

Vilka synergier avseende samverkan uppnds genom den
privat—offentliga samverkan som Styrelprojektet medfor?
Vilka dr de storsta utmaningarna inom privat—offentlig
samverkan?

I kommun- och liansforsoken med Styrel utpekades
projektformen som den enskilt viktigaste faktorn for en
framgdngsrik samverkan. Vilka dr de tinkbara forklaringarna
till detta?

Finns exempel pd andra projekt som innefattar samverkan
mellan bdde privata och offentliga aktorer pa lokal, regional
och central niva?

Hade ndgot inom Styrelprojektet kunnat géras annorlunda
for att uppnd en dn mer framgangsrik samverkan mellan de
inblandade aktorerna?
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Erik Cedergardh

Erik Cedergardh ar brandingenijor och ledningsspecialist med uppdrag att utveckla
ledningsformagan inom Raddningstjansten Storgoteborg. Erik arbetar ocksa med
utveckling av samverkan mellan olika organisationer inom olycks- och krishanterings-
omradet. Erik har arbetat som raddningsledare sedan 1985 och tjanstgor som Radd-
ningschef i beredskap. Erik har deltagit i nationella utvecklingsprojekt av kommunal
raddningstjanst vid Raddningsverket och MSB.

Thomas Winnberg

Thomas Winnberg ar raddningschef i Kiruna kommun. Tidigare arbetade han som

stf. produktionschef i Sodertorns brandforsvarsforbund. Thomas har sedan 1996
deltagit i den nationella utvecklingen av kommunal raddningstjanst i olika projekt vid
Raddningsverket och MSB. Thomas har deltagit i Raddningsverkets insatser i Turkiet
(jordbavning), Grekland (skogsbrander) och Thailand (tsunamin) och ar stf. insatschef
i den svenska stodstyrkan. Han har ocksa deltagit i ett flertal internationella krishan-
teringsovningar. Thomas har arbetat inom raddningstjansten sedan 1985 som bland
annat brandman, ambulanssjukvardare, insatschef och stabsbefal.



Kapitel 5

Proaktiv
samverkan
vid olyckor

Erik Cedergdrdh & Thomas Winnberg

Vi skriver hir om samverkan mellan sjukvdrd, polis och radd-
ningstjanstmyndigheter som bidrar med olika kompetenser och
dtgirder vid olyckshindelser. Beskrivningarna behandlar samver-
kan mellan dessa aktorer med utgdngspunkt i de formella upp-
drag som respektive aktor har genom olika lagstiftningar. Dessa
resonemang 4r giltiga for alla samhallsaktorer som pd olika séitt
behover agera vid olyckor, storningar och kriser. Samma tankesitt
ligger som grund for samhéllets hela krishantering, &ven nir man
hamnar hos andra aktérer dn de sd kallade bldljusmyndigheterna
som vi har valt att skriva om.

Varje samhaillsaktor behover skapa forutsattningar for en god
samverkan genom att sd tidigt som mojligt informera de andra
om att ndgot sker eller hdller pd att ske som kan tdnkas behova
ett agerande frdn dem. Varje aktdr mdste anpassa sina dtgdrder
utifrdn behovet i den aktuella olyckan, men dessa itgarder beh6-
ver dven anpassas till de tgarder som andra aktorer vidtar vid en
olycka. Det finns ocksa ett behov av att aktérerna hjilper varandra
med atgidrder ¢ver sina organisationsgranser.

Vi menar att aktorerna méste kunna agera pd indikationer om
vad som kan ha hint i det tidiga skedet vid en olycka, for att i
avslutandet av insatserna i stédllet kunna agera pd sdkra grunder.

PROAKTIV SAMVERKAN VID OLYCKOR

81



Vi kallar detta ett proaktivt handlande’ och det ska ge de drabbade
hjalp pd basta sitt. Det ar viktigt att utnyttja de beddmningar som
olika aktorer gor utifrdn sin kompetens, men med ett konstruk-
tivt ifrdgasittande. Detta behdvs for att samverkan ska fungera
vid olyckor som innehéller det vi kallar “ovisst hjilpbehov” vilket
vi stegvis kommer att exemplifiera med hjilp av en fiktiv isolycka.

Fokus pa de som behover hjalp

Den som drabbas av en olycka forvintar sig att samhaéllets resur-
ser agerar sd snabbt som mojligt. Det ideala vore att alla samhélls-
aktorer direkt var pa plats, med precis de resurser som kravs for
att pad bésta sitt hjdlpa dem som har drabbats. I praktiken sker
tyvarr aldrig detta. Néastan alltid har rdddningstjinsten, polisen,
sjukvarden och andra aktorer olika ldngt till olycksplatsen eller
sd blir de larmade en tid efter varandra. Aktorerna kanske inte
ens har tillrickligt med resurser direkt tillgdngliga for att han-
tera olyckan, vilket kan bero pd manga olika saker. Ibland ar helt
enkelt de egna resurserna upptagna med andra insatser. Det kan
ocksd behovas forstirkningar frdn andra kommuner, polisdistrikt,
landsting etcetera for att fa tillrackligt med resurser, vilket tar tid.
En fungerande samverkan blir dirfér en forutsiattning for att de
som har drabbats av en olycka far den hjidlp som bist behovs.

Vi menar att man kan samverka p4 flera sitt. Ibland sigs att
samverkan dr ndgot som fungerar ndr man kinner varandra och ir
vanner. Samverkan beskrivs dd som ett naturligt resultat av bland
annat personkdnnedom och vana att agera tillsammans samt att
man har gemensamma lokaler. I virt resonemang utgdr vi frén att
samverkan handlar om verksamheten, alltsd de dtgirder som ska
produceras. Vi menar att en bra samverkan ska resultera i att de
dtgirder som respektive samhdllsaktor producerar blir utformade
sd bra som mojligt utifrdn hur det totala hjialpbehovet? ser ut.

En form av samverkan dr att flera samhallsaktorer planerar och
genomfor sina respektive insatser samtidigt. Genom planeringen

1. sid 210 Cedergdrdh, E. & Winnberg,T (2006): Utformning av ledningsorganisation. I:
Fredholm,L.& Goransson,A-L. Ledning av rdddningsinsatser i det komplexa samhallet.
Karlstad: Riddningsverket.

2. Fredholm,L. (2006): Hantering av sma till stora samhéllspafrestande olyckor: I: Fredholm,
L.& Goéransson,A-L. Ledning av raddningsinsatser i det komplexa samhaillet. Karlstad:
Raddningsverket.
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kan respektive aktor se till att inte hindra de andra samt skapa
bista méjliga forutsittningar for att alla ska kunna utfora sitt eget
uppdrag. Denna typ av samverkan behdévs dven vid situationer
med en god resurstillgdng frdn de olika berorda aktérerna.

Nista nivd av samverkan handlar om att man faktiskt sam-
verkar genom att utféra atgiarder ”Over granserna”. Detta kan
exempelvis innebdra att rdddningstjdnstorganisationen hjdlper
sjukvdrden med att virda skadade pd bekostnad av slicknings-
arbete om resurserna inte racker for bdda dtgirderna samtidigt.
Denna form av samverkan stdller stora krav pad formdgan hos
dem som representerar de olika samhaéllsaktorerna. De behdver
forstd och tillsammans viardera hjalpbehovet foér att kunna vidta
de viktigaste dtgidrderna. De behover dven vara vil inforstddda
med sin organisations uppdrag i forhéllande till de andra sam-
hillsaktorernas uppdrag. Samverkan kan alltsd handla om att
man utfor dtgirder at en annan aktor som dnnu inte har tillrack-
ligt med resurser pa plats.

Samverkan handlar ocksd om ett samspel mellan aktorernas
ledningar. Det handlar exempelvis om att informera de andra
om vad man vet, vilka itgidrder man tdnker vidta och hur man
bedomer hidndelsens utveckling. Denna samverkan ar noddvan-
dig for att aktdrerna tillsammans ska utforma agerandet och
dtgdrdsproduktionen pa ett s bra sitt som mdjligt for dem som
behover hjalp.

Exempel

Efter en langvarig period av allt kallare vader borjar isen att lagga sig i manga
av landets vattendrag. Eftersom det har blivit mer populart med olika former
av friluftsaktiviteter ar det manga som ser fram emot skridskoakning och skid-
akning med fantastiska naturupplevelser. Dessa aktiviteter sker bade langt ute
i skogen och ute pa vara havsisar. Hur ska samhallets aktorer forbereda sig for
att klara olyckor ute pa isen? Vilka av samhallets aktorer kan behéva agera vid
en olycka? Olyckor ute pa isen kan intraffa pa platser dar det sallan férekom-
mer insatser, och darfor ar det sarskilt viktigt att redan i forberedelsearbetet
ha gemensamma idéer for hur man ska agera.
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Aktorernas uppdrag, insatser och atgarder

Varje samhallsaktor hanterar sina egna uppdrag dagligen. Polisen,
sjukvarden och andra gor 6évervagande delen av sina insatser utan
att andra sambhadllsaktorer ar involverade. Emellandt intraffar
dock hédndelser som krédver att flera samhéillsaktorer samtidigt
bidrar med atgirder pd samma plats och agerar enligt sina egna
uppdrag. Vi har ingen lagstiftning som anger att en enskild aktor
“4dger” en hindelse som ofta uttrycks, men det finns diremot la-
gar och forfattningar som anger att samhéllsaktorerna ska sam-
verka. Tanken med att samverka ir att med ett sd brett perspektiv
som mojligt kunna identifiera hjidlpbehovet samtidigt som det ska
hanteras med en s bred kompetens som mojligt.

Det dr svdrt, om inte omgjligt, att hir ange alla samhéllsakto-
rer som kan ha olika uppdrag beroende pé vad som hint. Krishan-
teringssystemet bygger pa tre viktiga principer: ansvarsprincipen,
ndrhetsprincipen, och likhetsprincipen?®. Dessa principer innebar
att alla myndigheter och organisationer inom ett verksamhetsom-
rdde har ansvar inom sitt omrdde vid en kris. Det finns ocksa ett
geografiskt omrddesansvar som kommunen respektive lansstyrel-
sen har inom sitt omrade. Vid en kris ska de som har omrdades-
ansvar verka for att samordningen fungerar mellan alla som &ar
inblandande i krisberedskapen inom sitt omrdde pd lokal, regio-
nal respektive central nivd — till exempel myndigheter, foretag,
frivilligorganisationer, trossamfund och foreningar. De omrdades-
ansvariga ska ocksd samordna informationen till allmidnheten
vid en kris. Ddremot 6vertar de inte ansvaret frdn ndgon annan.
Myndigheter och organisationer behdller sitt ansvar inom sitt
verksamhetsomrdde och det dr dessa myndigheter och organisa-
tioner vi kallar for samhéllsaktorer. De allra flesta olyckor innebér
att flera samhaéllsaktorer har ansvar att bidra med atgirder, vilket
gor att det genomfors flera insatser vid en och samma olycka.

En olyckas hantering beskrivs ofta som en rdddningsinsats i
medier och i folkmun, oavsett vad som har héant. Det finns dock
ett problem med denna bendmning eftersom den ocksd anvéands
i lag om skydd mot olyckor (LSO) for att beskriva ett av kommu-
nernas och statens uppdrag. Man skulle kunna tro att alla olyckor
ar enbart raddningstjinstens ansvar vilket kan leda till att andra
aktOrer agerar passivt. Men en olycka resulterar nistan aldrig i

3. SOU 2007:31, Alltid redo, en ny myndighet mot olyckor och kriser.
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Sambhdillets aktor-
er har uppdrag
endast en rdddningsinsats utan det dr vanligt att samma situation vid en olycka
kriver bide en polisinsats och en sjukvirdsinsats* samt insatser 07,7( b?d”';e’
. .. . i . . olika insatser.
frédn andra samhallsaktorer. I fortsdttningen i detta Kapitel kom-  s4+50ma bidrar
mer vi att anvinda bendamningen riaddningsinsats for de atgir- med dtgdrder

der enligt LSO som vidtas vid en olycka. Denna riddningsinsats for att tillgodose
olika delar av

genomfors parallellt med exempelvis sjukvardens insats enligt hjdilpbehovet

hélso- och sjukvérdslagen.

Ett bombhot dr ett bra exempel pa ovanstdende dir det ofta
handlar om flera samtidiga insatser frdn olika samhallsaktorer.
Bombhotet som hédndelse ar dven intressant eftersom de olika
samhdllsaktorerna oftast har tid till att férbereda sig och sam-
verka, under forutsdttning att de aktiveras i inledningsskedet.
Vid ett bombhot ingir det i polisens uppdrag att oskadliggora
sprangladdningar.® Om det finns risk for att spriangladdningen
ska utldsas och vélla en brand eller till exempel ett ras kan det
ocksd vara "6verhdngande fara”® for en olyckshdndelse. Samtidigt
som polisinsatsen pdgdr blir det dessutom en rdddningsinsats
for den kommunala rdddningstjdnsten. I och med detta bor dven
rdddningstjinstorganisationen planera och vidta dtgarder for att
snabbt kunna agera om spriangladdningen utldses. Det dr mycket
viktigt med ett aktivt ledningsarbete med en samverkan mellan

4. Raddningsverket (2008). Riddningstjianst i samverkan. Karlstad: Raddningsverket, U30-
666/08.

5. Prop 1985/86:170 om raddningstjanstlag, mm. Samt sid 178 i : Johansson,P. (2006): Legala
grunder for raddningsinsatser. I: Fredholm,L.& Goransson,A-L. Ledning av rdddningsin-
satser i det komplexa samhallet. Karlstad: Riddningsverket.

6. Enligtl kap 2§ LSO.
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Faktaruta

Lag (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) reglerar vilken raddningstjanst-
myndighet som ansvarar for raddningstjansten i den enskilda situationen da
1kap 2 §i LSO ar tillamplig. Det kan handla om flygraddningstjanst, sjéradd-
ningstjanst, miljoraddningstjanst till sjoss, fjallraddningstjanst, efterforskning
av forsvunna personer i andra fall, raddningstjanst vid utslapp av radioaktiva
amnen fran karnteknisk anlaggning och kommunal raddningstjanst. Sjukvard-
ens uppdrag regleras enligt halso- och sjukvardslagen (SFS 1982:763) och
polisens uppdrag regleras av bland annat polislagen (SFS 1984:387).

polis, sjukvird och riaddningstjdnst i detta skede, &ven om samt-
liga aktorer inte genomfor konkreta dtgirder i den direkta nérhe-
ten av spriangladdningen.

Det ar litt att tdnka sekventiellt vid dessa insatser, alltsd tanka
att det forst dr en polisinsats och att det inte blir en rdddningsin-
sats forrdn bomben har utldst. Detta sétt att tinka och hantera
hindelser ar ganska vanligt, men det ar olyckligt och riskerar att
leda till att aktorerna agerar passivt eller inte alls och vdntar ut
varandra. Enligt lagstiftningen har de olika samhaéllsaktérerna
oftast ett samtidigt ansvar, vilket gor att de faktiskt ska agera. I
god samverkan bor dd ocksa respektive aktor skapa basta mojliga
forutsattningar for att de andra ska kunna 16sa sina uppdrag, och
darfor bor alla sd tidigt som mdjligt informera varandra om vad
som sker eller hdller pa att ske.

Det dr viktigt att veta att varje aktor leder sig sjdlv och sin egen
verksamhet och att ingen kan leda den andre’, om man med leda
menar “bestimma o6ver”. Den forvintan som finns dr att samtliga
samhallsaktorer ska samverka med varandra och det r viktigt att
de verkligen tar initiativ® for samverkan.

Parallella insatser
Med parallella insatser menar vi att flera insatser frdn samhalls-
aktorer kan pdgd samtidigt. Nar det finns skadade ménniskor vid

7. Sid 171; Johansson,P. (2006): Legala grunder for raiddningsinsatser. I: Fredholm,L.&
Goransson,A-L. Ledning av raddningsinsatser i det komplexa samhaéllet. Karlstad: Radd-
ningsverket.

8. sid 247 Cedergérdh, E. & Winnberg, T (2006): Utformning av ledningsorganisation. I:
Fredholm,L.& Goransson,A-L. Ledning av rdddningsinsatser i det komplexa samhallet.
Karlstad: Rdddningsverket.
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en olycka som samtidigt krdver en rdddningsinsats arbetar sjuk-
varden alltid parallellt med den aktér som har ansvar for radd-
ningsinsatsen enligt LSO. Sjukvdrden agerar i praktiken aldrig
inom ramen for en rdddningsinsats, utan alltid utifrén sitt sjuk-
virdsuppdrag. Aven polisen har uppdrag® vid en olycka i form av
att de till exempel identifierar skadade, utreder brott och lamnar
hjalp vid ingrepp i annans rétt enligt LSO. Det polisidra uppdraget
ar darfor alltid ett parallellt ansvar i forhdllande till sjukvirds-
ansvaret och rdddningstjanstansvaret.

LSO anger sju typer av rdddningstjinstansvar (se tidigare fak-
taruta) som olika samhaéllsaktorer har i sitt uppdrag. Dessa olika
typer av raddningstjanstansvar enligt LSO kan ocksd ge upphov till
parallella rdddningsinsatser. Ett exempel pa tva parallella statliga
riddningsinsatser ir nir ett fartyg har havererat till sjoss'® och
det finns ett behov av att rddda mdnniskor (sjordddningstjanst)
samtidigt som olja hdller pd att spridas frdn fartyget (miljoradd-
ningstjanst till sjoss). Det féorekommer ocksd parallella raddnings-
insatser mellan stat och kommun, exempelvis vid rokutveckling
ombord pd ett flygplan som &r i luften. Hindelsen kan betraktas
som sdvdl flygraddningstjanst som kommunal riddningstjinst!!
med tvd parallella rdddningsinsatser. Vid dessa hidndelser dr det
av vikt att bdda insatserna startar tidigt. Skulle planet haverera
utan att nedslagsplatsen ar kidnd behéver flygriaddningen soka ef-
ter det forsvunna flygplanet. Det dr ocksa viktigt att den kommu-
nala rdddningstjanstorganisationen omedelbart borjar samla och
forbereda sina resurser for att vid en ndédlandning kunna ridda
manniskor och sldcka en eventuell brand.

Det finns dock undantag frdn parallelliteten. Nér en skogsbrand
sprider sig 6ver en kommungrians'? betraktas det d&ndd som en
rdddningsinsats® och de berérda kommunala raddningstjinsterna
ska komma 6verens om vem som svarar for raddningsinsatsen.

Det finns dven fall di en rdddningstjinstmyndighet medverkar i
en annan myndighets rdddningsinsats. Det dr exempelvis vanligt

9. Riddningsverket (2008). Riddningstjinst i samverkan. Karlstad: Riddningsverket, U30-
666/08.

10. Ihavet, Vinern, Vittern eller Mélaren.
11. Begreppet "6verhdngande fara” for olyckshandelser enligt 1 kap 2§ LSO.

12. sid 242-243 Cedergdrdh, E. & Winnberg,T (2006): Utformning av ledningsorganisation. I:
Fredholm, L.& Goransson, A-L. Ledning av rdddningsinsatser i det komplexa samhdllet. Karlstad:
Riaddningsverket.

13. Enligt 3 kap 16§ LSO.
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att Kustbevakningen medverkar och hjélper till vid sjérdddnings-
tjinst. I detta fall pdgar endast en rdddningsinsats som Sjofartsver-
ket ansvarar for och dar Kustbevakningen medverkar.

Polisen dr vid tvd fall ansvarig for rdddningsinsatser enligt
LSO, vid fjallrdddningstjdnst och vid efterforskning av férsvunna
personer i andra fall. I dessa situationer madste polisen ocksd han-
tera andra polisidra uppdrag, som att parallellt med efterforsk-
ningen avgdra om man behéver starta en férundersékning ifall
det finns ndgon misstanke om brott. Man kan siga att polismyn-
digheten vid sddana situationer har en form av ”intern juridisk pa-
rallellitet” mellan sina olika uppdrag utifrdn olika lagstiftningar.

Insatserna ar parallella vid alla olyckor dar polis, sjukvdrd och
rdddningstjdnstorganisationer har sina egna uppdrag — de pagdr
samtidigt och de olika aktorerna hanterar sina uppdrag i enlig-
het med lagstiftningen. Vi menar att detta dr en mycket viktig
kunskap att ta med sig in i samverkan. Beroende pa vad olyckan
bestdr av och var den intrdffar kan de olika aktérerna bli berérda
enligt ovan.

Sjukvardens Raddningstjanstens Polisens
atgardsproduktion atgardsproduktion atgardsproduktion
«
2

De olika riddnings-
tianstmyndighet-
erna, polis och
sjukvdrd bedriver
parallella insatser
och bidrar med
Gtgdrder for att till-
godose olika delar
av hjdlpbehovet.
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Samverkan vid “ovisst hjalpbehov”

Ett problem med i princip alla olyckor &dr att det i borjan finns
oklarheter for de aktorer som ska hantera dem. I vissa fall ar dessa
oklarheter storre dn normalt. Exempelvis kan det vara osdkert var
olyckan har skett och det kan ocksd dréja innan man vet vad som
egentligen har hint. Dessutom kan olyckssituationen fordndras
med tiden. Vi menar att dessa olyckor har ett ”ovisst hjdlpbehov”,
vilket stéller sdrskilda krav pd samverkan.

Ovissheten som finns i borjan av en olycka kan exempelvis gora
det omojligt att tillrdckligt snabbt klara ut inom vilken kommun
en olycka har skett. Om det finns nddstéllda personer pé en sjo som
delas av en kommungrans kan tvd olika kommunala raddnings-
tjanstorganisationer behova aktiveras frdn varsitt hdll. I vissa fall
intraffar dessa olyckor i svartillginglig terrdng, vilket gor att det
tar 1dng tid att ta sig fram. Dessa insatser ar darfor resurskravande.

Ansvarsfrdgor handlar inte bara om geografi, utan det hand-
lar ocksd om innehdll i uppdrag och formdagor. Aktérerna kan
bidra med olika dtgdrder beroende pa vad som hént. Hjalpbehovet
kan fordndras, exempelvis genom att drabbade personer lyckas
forflytta sig frdn olycksplatsen. D3 kan det uppstd ett behov av
efterforskning som ar polisens ansvar. Vid olyckor pd havet ingar
dock motsvarande efterforskning i sjordddningstjinst om mén-
niskor befaras vara i sjondd. Medicinska atgdrder och transport
av skadade i terrdng ar sjukvdrdshuvudmannens ansvar samtidigt
som identifiering av de skadade ir polisens ansvar. Kommunens

Exempel

Vid en olycka pa is kan det vara alltifran en ensam person som drabbas till
att isen brister for ett storre skridskosallskap. Vidare kan nagra av dem som
hamnar i vattnet ta sig upp sjalva, for att darefter forflytta sig till narbelagna
hus for att soka efter hjalp. Ett annat problem ar att de som forsoker att
hjalpa till sjdlva kan hamna i vattnet. Det ar dven tankbart att isen brister pa
flera stallen samtidigt.

I vissa fall ar det ingen som har sett sjalva olyckan, utan nagon larmar for att
de hor rop pa hjalp. Detta leder till stor osakerhet om hur manga som egentli-
gen har hamnat i vattnet. De som upptacker olyckan kan ibland ocksa befinna
sig pa ett ganska langt avstand fran sjalva olycksplatsen, och det hander att
den som larmar inte sjalv vet var han eller hon befinner sig.
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Det kan vara
svdrt att loka-
lisera varifrdn
ett rop pa hjdlp
kommer, vilket
skapar ovisshet i
det tidiga skedet
pa vilket sditt
samhdllsaktor-
erna berors.

Lan A Lan B

Polismyndigheten Polismyndigheten

Sjukvards-
huvudmannen

Sjukvards-
huvudmannen

Kommunal
raddningstjanst-
organisation

Kommunal
raddningstjanst
organisation

socialtjanst' kan d@ven behdva stddja och hjdlpa drabbade personer
som &r fysiskt oskadda. Oftast drojer det ett tag innan man kan se
hela hjalpbehovet och behovet av agerande fran olika aktorer.

Ett annat exempel pad samverkan vid ett ovisst hjdlpbehov ir
ndr ndgon larmar for att man befarar att en person har hamnat
i ett vattendrag, exempelvis i en insjo. Uppgifterna ar knappa
och ingen vet om personen precis har hamnat i vattnet eller om
denne har varit forsvunnen i flera timmar. Vid en sddan situation
ar det rimligt att den kommunala raddningstjinsten borjar ar-
beta samtidigt som polisen startar sina efterforskningar. Om man
konstaterar att personen inte finns i den delen av vattnet dir det
ar mojligt att rddda ndgon kan polisens efterforskning fortsitta,
till exempel pd land. I borjan gir det inte att avgdra exakt var
ansvarsgrianserna gir och hur linge de olika rdddningsinsatserna

14. Socialtjanstlagen (2001:453)
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ska pdgd, utan i detta skede handlar det om att flera aktorer age-
rar snabbt. Den geografiska fradgan ar alltsd inte det centrala, utan
innehdllet i uppdraget i forhallande till vad som har hént.

I forhallandet mellan statlig och kommunal rdddningstjinst
kan man vid andra tillfillen behéva véga in vad som har hint, vil-
ket uppdrag de olika aktorerna har och deras geografiska ansvars-
omrdde. Enligt LSO ir all rdddningstjinst kommunal sdvida den
inte dr statlig, och kommunens omrdde gar dnda ut till territorial-
vattengriansen. Griansen mellan sjéoraddningstjinst och kommunal
rdddningstjanst kan dock inte beskrivas enbart med en geografisk
grins, utan uppdragens innehdll skiljer sig ocksd at. Kommunal
rdddningstjinst handlar om att rddda ménniskor, egendom och
miljo medan sjoraddningstjanst gr ut pd att gora efterforskningar
och rddda ménniskor i sjondd? samt skota sjuktransporter frdn
fartyg. Det kan vara oklart om ett drunkningstillbud nédra land in-
gdr i sjonddsbegreppet eller inte, men oavsett vilket kan det finnas
ett behov av att direkt agera frdn bdde landsidan och frin havet.

I det tidiga skedet av en olycka kan det alltsd finnas osdkerheter
kring olycksplatsen, om det &r en eller flera olycksplatser samt vad
hjalpbehovet bestar av eller hur det férdndras. Detta gor det omoj-
ligt att i inledningsskedet klara ut vilka som enligt lagen egentlig-
en har ansvaret for olika delar av hindelsen. Samhiéllets aktorer
behdver déirfor agera innan de riktigt vet vilka som i slutindan
svarar for olika dtgédrder.

Det &r extra viktigt att i samverkan forbereda sig for olyckor
som kan ha ett ovisst hjilpbehov. Det handlar om att fundera
igenom vad en sddan olycka kan innebéra och vilka krav som stélls
pa det gemensamma agerandet.

Nagra tankar om ledning

Varje samhaéllsaktor ska sdkerstdlla att deras uppdrag kan genom-
foras inom det aktuella ansvarsomradet. De olika samhdallsaktorer-
nas verksambheter skiljer sig at och deras organisationer har dirmed
olika uppbyggnad. Ledningsarbetet behover darfor kunna anpassas be-
roende pd vilka olika aktorer som samverkar vid den aktuella olyckan.

15. Bengtsson, T. (2010): OPERATIV JURIDIK for Raddningstjdnst. Stockholm: Brandskyddsforen-
ingen, 20 0600.
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Efter ett tag blir
det tydligare
vilka samhills-
aktérer som
svarar for rddd-
ningsinsatsen,
sjukvdrdsinsatsen
och polisinsat-
sen. Aktérer frén
angrdnsande
omrdden kan
medverka med
resurser inom
respektive insats.

raddningstjanst

Lan A

medverkar i insatserna
med resurser

Polismyndigheten

Lan B

Sjukvards
huvudmannen

Polismyndigheten

Kommunal

Sjukvards-

organisation huvudmannen

Kommunal
raddningstjanst-
organisation

Olyckor &r i stor utstrickning dynamiska och kan férdndras
snabbt, vilket stéller sdrskilda krav pa ledningsarbetet och dirmed
samverkan. Vid dynamiska skeenden ir det nédvandigt att i god
tid vidta atgirder innan ett behov uppstér, for att ledningsarbetet
ska vara “proaktivt”. Det behovs alltsd ett agerande utan att de
som leder insatserna kan ha klart for sig exakt vad som har hint.
Med andra ord fungerar det inte med alltfér stora krav pd att forst
fa en korrekt bild av vad som hant, eftersom det kan leda till att
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Exempel

Vid olyckor pa is (ovisst hjalpbehov) ar det forst efter ett tag som man far
battre kannedom om positionen, vad som har hant och det totala hjalpbeho-
vet, och darmed vilka olika samhallsaktorers uppdrag som berors.

Flera samhallsaktorer behover darfor direkt sanda resurser, ibland fran olika
hall, for att personer i vattnet eller nedkylda ska hinna raddas. Samhallsakto-
rerna behover alltsa agera direkt for att efterhand klara ut vem som gor vad.

dtgirder inte vidtas tillrdckligt snabbt. Darféor madste ledningen i
det tidiga skedet kunna agera pd indikationer utan att man vet det
egentliga behovet. Det tar ocksa tid att fa fram resurser samtidigt
som olyckan fordandras, och ofta behdéver man sinda mer resurser
till en svartillgidnglig plats dn vad som skulle behévas om olyckan
intraffade pd en littillgianglig plats.

Maénga gdnger ar det oklart var olyckan har skett och vad som
egentligen hint, och dirfor miste man direkt efter att ha sint de
forsta resurserna dven borja planera for olika alternativa olycks-
utvecklingar. Genom att tidigt kontakta andra samhaéllsaktorer
som kan tdnkas ha ett ansvar vid en olycka fir de mdgjlighet att
vara “proaktiva”, det vill siga agera med framforhdllning. Samhal-
lets aktorer kan inte alltid klara ut alla ansvarsférhdllanden pa
en gdng och i manga fall fir man helt enkelt reda ut det under
arbetets ging.

Man kan sdga att samverkan dr en process mellan ménniskor
som inte bara foretrdder olika ansvarsomriden i samhadllet, utan
ocksd foretrader olika kompetenser. De olika kompetenserna
betraktar hindelsen med ”olika glaségon”, och pd sa sitt kan man
dstadkomma en effektiv dtgirdsproduktion. Tillsammans ska par-
terna losa problem som bestdr av olika delar, till exempel en olycka
med bade skadade ménniskor och ett skadeférlopp som en brand.
De som foretrdader och ansvarar for de olika organisationernas age-
rande behover samverka kring sdvil helheten som olika detaljer.
Det handlar om att tolka hindelsens tankbara utveckling och kom-
ma §verens om en gemensam inriktning pa agerandet. Det handlar
ocksd om att 6vergripande se till att inget faller mellan stolarna
samt se till att arbetet ldngst ut i organisationerna utformas sa bra
som mdjligt. Uppgiften ar helt enkelt att se till att man planerar sitt
arbete tillsammans sd att det viktigaste blir gjort forst och sé vidare.
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Exempel

Vid olyckor pa is behover alla berorda aktorer kontaktas i det tidiga skedet.
Aktorerna maste agera pa indikationer innan det exakta resursbehovet kan
identifieras eller ansvarsforhallandena klaras ut.

Effektivt resursutnyttjande
Inom alla samhallsaktorers verksamheter finns taktiska tankesatt,
dven om begreppet taktik inte anvinds av alla aktorer. Taktik'®
handlar om att med utgdngspunkt i hjidlpbehovet sitta in dtgarder
i tid (rdtt tid) och rum (ritt plats) pa ett sd optimalt (effektivt) sitt
som mojligt. Syftet ar att hjdlpa de drabbade ménniskorna och
fd kontroll 6ver skadefenomenet. Vid olyckor dir flera samhélls-
aktorer dr inblandade behéver taktiken utformas gemensamt sd
att samtliga aktorers samlade formdga utnyttjas sd bra som moj-
ligt. Samverkan genom att man hjilper varandra med konkreta
dtgdrder beror pd vad som dr viktigast i det totala hjdlpbehovet
och hur mycket resurser som finns pa plats frdn samtliga aktorer.
Vad &r dd bra eller ddlig taktisk utformning? Det beror mycket
pa situationen. Om de ndrmaste resurserna inte blir larmade i
ett tidigt skede kan man knappast pdstd att resurserna anvinds
optimalt. Det dr ocksd bristande taktisk utformning om en ak-
tors resurser anvands ineffektivt pd grund av att forutbestimda
monster'” styr det taktiska tinkandet. Ett exempel pd detta kan
vara om rokdykare tvingas bdra skadade en 1ang stricka i rokfri
miljo till en uppsamlingsplats for skadade, trots att andra skadade
befaras finnas kvar i roken och det finns andra som kan bédra de
skadade. Om resurserna inte racker mdste man ocksa kunna agera
Over organisationsgrianserna gentemot det viktigaste i det totala
hjdlpbehovet. Naturligtvis dr det sd att den aktér med bést kom-
petens for uppgiften bor agera nir det dr mojligt. Det bésta ar
om de som leder insatserna kan goéra gemensamma bedémningar
och agera sd att de olika organisationernas agerande “krokar arm”
och hanterar det viktigaste i hjalpbehovet. D4 kan man pdasti att
samverkan fungerar ur ett taktiskt perspektiv.

16. Svensson,S. (Red.) Cedergardh,E.,Martenson,0.&Winnberg,T.(2005).
Taktik,ledning,ledarskap.Karlstad:Raddningsverket.

17. Berlin, J. & Carlstrom, E. (2009) Samverkan pd olycksplatsen- om organisatoriska barridreffekter.
Trollhattan: University West.
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Det sédgs ofta att taktiken utformas hos den som leder arbetet i
ett skadeomrdde, men det ir givetvis sd att alla nivier hos samt-
liga samhdillsaktorer mdéste agera taktiskt. De taktiska besluten
paverkar varandra, vilket krdver kommunikation inom och mel-
lan de olika samhaéllsaktérernas organisationer. Man madste alltsd
agera taktiskt i bdde det lilla och det stora for att kunna uppna ett
bra resultat.

Aven om det behovs ett gemensamt taktiskt agerande finns det
alltid uppgifter som inte ingdr i en aktors kompetens eller formel-
la uppdrag och som déarfor inte ska utféras av denne. Exempelvis
har polisen vidldsmonopol i fredstid i Sverige. Det kan ocksa finnas
andra normativa overviganden for enskilda aktorer nar det gal-
ler granserna for den egna organisationens agerande. Alla maste
gora en avvigning mellan hur ldngt utanfor sitt uppdrag och sin
kompetens de kan agera och vad som behover goras for att nd en
effekt som &r acceptabel for den hjdlpbehdvande.

Ansvarig
raddningstjanst-
organisation

Annan
samhallsaktor

Sjukvards
huvudmannen

Polismyndigheten

Insats Insats Insats Insats

S : ‘ / Samhiillsaktérernas
respektive insatser

behaver utformas
sd att de samman-
taget ger ett s ef-
fektivt resultat som
mdjligt gentemot
behovet.
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Samverkansbehov i olika skeden

Under langdragna olycksskeenden uppstar flera olika samverkans-
behov. Vi har hér valt att fokusera pé olyckors inledningsskede och
kommer senare att presentera ndgra tankar kring avslutningen av
insatser. I rutan till hoger finns ndgra exempel pa frdgestillningar
som kan vara viktiga i inledningsskedet vid en olycka pd isen. Ex-
emplifieringarna tar inte hdnsyn till vilka nivier inom respektive
ledningsorganisation som ska hantera saken.

Problematik vid beslutsfattande

Det finns mycket att ta hinsyn till vid beslutsfattande i samband
med olyckor, bland annat en mansklig svirighet som vi behéver
skapa medvetenhet kring. Det finns ndmligen en psykologisk me-
kanism som gor sig pdmind vid beslutsfattande, s& kallad besluts-
inramning (frdn det engelska ”framing”)'. Detta fenomen innebér
att vi manniskor tidigt skapar oss en forsta tolkning och att denna
inramning blir styrande for den fortsatta tolkningen. Vi far alltsd
svart att gora oss av med var forsta tolkning kring vad som har
hint. Tendensen &r att vi omedvetet sorterar bort ny information
som inte stodjer vir uppfattning, vilket gor det svart for oss att ta
in vad som egentligen hint om var forsta tolkning inte stimmer.
Tidigt vid en olycka behéver man darfor forsoka tinka utanfor
ramarna och ifragasdtta den forsta bilden, och kanske friga sig
foljande: Vad ir det som inte har framkommit men som kan ha in-
traffat? Behover fler samhallsaktorer kontaktas? Ofta dr det forst
efter ett tag som hela vidden av en olycka kan begripas. Genom att
ta hjilp av flera aktorers kompetenser kan hindelsen tolkas ur oli-
ka perspektiv och ddrigenom kan man uppticka nya saker. Detta
forutsitter dock att det finns acceptans for ett konstruktivt ifra-
gasittande bdde inom och mellan samhéllsaktérerna. Exempelvis
behover den forsta tolkningen kompletteras med att varje aktor
bedomer om alla fakta kring olyckan faktiskt har framkommit.

Risken dr annars att en for sniv tolkning i inledningen stjdlper
hela agerandet, genom att alla samhéllsaktorer enbart utgdr fran
vad en annan aktor forst bedémde.

18. Bazerman,M. (2006). Judgement in managerial decision making (6th ed.). New York:
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Exempel

| det foljande beskrivs exempel pa fragestallningar som aktdorerna behover samverka kring i de tidiga
skedena av en olycka pa isen.

Direkt efter att olyckan har hant

» Vad kan ha hant och var ar den formodade olycksplatsen?

* Kan det vara flera olycksplatser?

o Har alla berorda samhallsaktorer fatt information?

o Behovs resursuppbyggnad fran flera aktorer och fran flera hall?

En tid darefter

o Vad ar det som inte har framkommit? Kan handelsen dolja en storre olycka?

 Har alla typer av Iampliga resurser larmats (som helikopter, ytlivraddare, vattendykare och varme-
aggregat)?

» Hur ska aktorerna samverka kring logistiken med “granssattande resurser” (som utnyttjande av
helikopterresurser)?

o Har alla aktorer information om tillfartsvagar och brytpunkter?

 Finns det en taktisk utformning av olyckshanteringen?

 Hur fungerar logistiken pa olycksplatsen? Ska alla aktorer ha resurser anda framme pa olycksplatsen
(for att till exempel varda skadade och ta vittnesuppgifter)?

» Behdvs nagra terrangtransporter?

o Behdvs en eller flera ledningsplatser?

 Hur ska kontakterna ske mellan samhallsaktorernas olika nivaer?

* Behover samverkanspersoner eller andra ledningsresurser skickas till de andra aktorernas lednings-
platser? (Ofta uppstar ett samverkanshehov senare och man bor tidigt sakerstalla mojligheten till
fortsatt samverkan.)

« Arresurserna tillrackliga, totalt sett frdn samtliga myndigheter? (Resursavstamningar kan behévas flera
ganger under ett skeende.)

Efter ytterligare en tid nar positionen ar klarlagd

e Vem ansvarar for raddningsinsatsen enligt LSO? Vilka “ansvarsmassiga parallelliteter” finns?

 Hur sker samverkan mellan sjukvard, polis och olika raddningstjanstmyndigheter i skadeomradet
respektive pa dvergripande nivaer?

 Kan olyckan vara mer omfattande an vad som har framkommit? Omfall (beredskap for olika scenarion)?

« Finns det nagot behov av efterforskningar och vilken &r i sa fall den ansvariga myndigheten?

« Behdvs nagon samverkan mellan sjukvard och polis betraffande identifiering av de drabbade?
(Skadade kan i ett tidigt skede ha transporterats till sjukhus innan polisen hann fram till olycksplatsen.)

o Sands de skadade till flera olika sjukhus?

» Behdver andra kommunala aktorer aktiveras, exempelvis socialtjansten for att ge stod till fysiskt
oskadade personer?

PROAKTIV SAMVERKAN VID OLYCKOR
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Avslutning av insatser

Nér olika samhaéllsaktorer ska avveckla sitt engagemang vid en
olycka kravs eftertanksamhet'. Ibland far personal pa vig till en
olycka information som kanske talar for att de kan avsluta insatsen
innan de ens har kommit fram till platsen, eftersom det inte verkar
finns ndgon uppgift att utféra. I dessa ligen menar vi att det ar pro-
aktivt att agera pd sdkra grunder i stéllet for pd indikationer som
man bor gora i borjan av en olycka. Resurser som dr pa vig mot en
formodad olycka bor inte vindas for snabbt (genom "motbud”) nar
det framkommer ny information eftersom den kan vara osdker. En
stor mingd information férmedlas och tolkas av olika ménniskor i
de olika aktorernas ledningsorganisationer, och resultatet kan bli
tvetydiga budskap och for snédva tolkningar. Det kan ocksd finnas
inslag i olycksutvecklingen som dnnu inte har framkommit (se av-
snittet om det ovissa hjdlpbehovet). Darfor ar det viktigt att kontrol-
lera alla uppgifter extra noggrant, minga gadnger genom att faktiskt
dka till olycksplatsen och forvissa sig om att inget behdver goras.
Nar de olika aktorerna formellt ska avsluta sina insatser behovs
en samverkan med de andra berdrda aktérerna. Den kommunala
ridddningstjinstorganisationen kan exempelvis ha sokt igenom en
isvak och sdkrat den fysiska olycksplatsen, men man kan dnda
behova bedéma vad olika vittnen har uppfattat. Kan ytterligare
ménniskor vara inblandade? Denna samverkan handlar om att
utnyttja det faktum att olika aktorer betraktar hdandelsen utifrdn
sina kompetenser, de har ”olika glasogon”. Att enbart utgd frdn en
aktoérs bedéomning kan bli for snévt, da olika foretrddare tinker pd
olika saker i samband med olyckor. Det handlar om att finga upp
allt som kan ingd i det ovissa hjilpbehovet.

Exempel

Nar en person har raddats ur en isvak kan det verka som om handelsen en-
dast innehaller transport av en skadad person (sjukvardens ansvar).
Problemet kan dock vara att detta bara ar en del av en omfattande olycka dar
fler personer saknas. Vidare behover man forsakra sig om att inte fler olyckor
har skett i det aktuella omradet.

19. 210-211; 237 i Cedergérdh, E. & Winnberg,T (2006): Utformning av ledningsorganisation.
I: Fredholm,L.& Goransson,A-L. Ledning av raddningsinsatser i det komplexa samhallet.
Karlstad: Riddningsverket.
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Exempel

I avslutningsskedet behdver aktorernas olika kompetens utnyttjas for
gemensamma bedomningar, med ett visst ifrdgasattande. Vidare behdver av-
vecklingen ske pa sakra grunder samtidigt som ansvarsforhallandena mellan
aktorerna klaras ut.

Kommunal
raddningstjanst-
organisation

Forvaltning for
socialtjanst

Sjukvards-
huvudman

Polismyndighet

Kommunal Raddnings- Polis- Sjukvards- Posom-

raddnings- insats for insats insats insats
insats efter-
forskning
Det dr forst efter
ett tag som hela
vidden av hjlp-
behovet kan forstds,
vilket gér att fler
aktdrer involveras
for att hantera olika
konsekvenser.
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I detta sena skede stills storre krav pd att de olika aktérerna klarar
ut ansvarsforhdllandena och deras fortsatta agerande. Finns det
ett behov av att fortsitta soka efter fler personer som eventuellt
kan vara inblandade? Behover exempelvis den kommunala radd-
ningstjinsten medverka i den statliga rdddningsinsatsen under
denna efterforskning? Hur sker samverkan med kommunernas
socialtjdnst kring stodet till drabbade i stort? Hur samordnas
informationen till de drabbade? Denna form av samverkan om
det fortsatta agerandet utifrdn olika aktorers ansvar behover ske
innan en aktor avvecklar sitt engagemang i hanteringen.

Nagra avslutande tankar

Vid olyckor dir polis, sjukvird, rdddningstjanstorganisationer
och andra samhdllsaktorer har uppdrag pdgar det flera samtidiga
insatser. Detta dr en viktig kunskap for att samverkan ska fung-
era pd ett bra satt. Samverkan handlar om att kunna agera sd att
det viktigaste i det totala hjdlpbehovet dtgardas forst, vilket gor
det nodvindigt att ibland agera 6ver organisationsgrianserna. For
att samverkan ska vara proaktiv krévs tidiga kontakter mellan de
olika aktorerna for att var och en ska kunna ta stillning till sitt
agerande. Dessa tidiga kontakter d&r nddvidndiga for att aktorer
med olika kompetenser ska kunna bedéma olika delar av hjilp-
behovet och ge en si komplett tolkning av olycksskeendet som
mojligt. Sddana tidiga kontakter ar extra viktiga vid olyckor med
ovissa hjilpbehov, i synnerhet nir det finns oklarheter om vilka
aktorer som kommer att berdras. I dessa fall behover aktorerna
kunna agera pd indikationer innan det exakta resursbehovet kan
identifieras eller ansvarsforhdllandena klaras ut. Avslutandet av
insatserna behover diremot ske pa sikra grunder samtidigt som
ansvarsforhdllandena i detta skede mer slutligt kan klaras ut mel-
lan aktorerna. Vi menar att en bra samverkan ska resultera i att de
dtgdrder som alla samhallsaktorer producerar tillsammans utfor-
mas sd bra som mojligt utifrdn hur det totala hjidlpbehovet ser ut.
Ar det inte si vi gor d4? Det férekommer olyckor som hanteras i
enlighet med dessa resonemang, men frdgan dr om vi samverkar
tillrackligt effektivt och agerar proaktivt nar det verkligen behovs.
I det foljande beskrivs darfor ndgra utvecklingstankar som vi slut-
ligen vill lyfta fram.
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I minga kommunala rdddningstjinster forekommer sd kall-
lade forlarm?’, vilket innebdr att resurser larmas redan under
112-intervjun med den hjdlpsékande. Med detta kapitel vill vi
stimulera utvecklingen av ”aktOrsoverskridande forlarm”, det
vill sdga att flera aktorer samtidigt fir tidig information om en
olycka sd att de direkt kan borja sina resursforberedelser under
tiden intervjun pdgir. En sddan utveckling &r viktig for att fa en
effektiv samverkan, framfor allt ndr hjalpbehovet ar ovisst och det
finns oklarheter kring vilka samhaéllsaktorer som har ansvar for
insatserna.

God samverkan bygger pa tillit till varandra. Betyder di tillit
att man bara ska utgd frdn att den limnade information exakt
staimmer, som en form av artighet? Hur ska samhéllets aktorer
agera nir ofullstindig och ibland bristande information férmed-
las i situationer med ovissa hjdlpbehov? For att inte alltfor snidva
tolkningar hos en aktor ska bli styrande for dvriga samhéllsakto-
rer behover varje enskild aktor gora en konstruktiv prévning®! (ett
ifrdgasidttande) av varandras information och bedémningar. Vi har
ocksd aktualiserat problemet med beslutsinramning?* for att skapa
en insikt om att ett visst ifrdgasidttande behdvs mellan aktérerna.
Aven om samverkan handlar om éverenskommelser méiste varje
samhéllsaktor dndd formellt alltid fatta sina egna beslut. Vi har
alltsd inga kollektiva formella beslut 6éver aktorsgranserna. Varje
enskild aktor behover sjilvstindigt prova den information man
far, oavsett vart den kommer ifrdn. For att fi en s komplett bild
som mojligt av en hindelse behévs olika aktorers tolkningar kring
skeendet. Genom att varje aktor stiller kritiska frdgor hjdlper man
varandra att “lyfta blicken”. Vi anser att det behdvs béttre former
for hur man ska arbeta med konstruktiv prévning for att minska
risken for att hjalpen kanske blir forsenad till dem som behéver
den. Vi kallar detta for en “aktorsoverskridande konstruktiv prov-
ning”.

Samverkan handlar om att olika aktorer planerar sina verksam-
heter tillsammans sa 1dngt det 4r mojligt, for att dtgidrderna for de

20. Bjornberg,F. & Melin,G. (2003): Att bestdlla och utforma rdddningsinsatser. Karlstad: Radd-
ningsverket.

21. sid 232 i Cedergardh, E. & Winnberg,T (2006): Utformning av ledningsorganisation. I:
Fredholm,L.& Goransson,A-L. Ledning av rdddningsinsatser i det komplexa samhallet. Karlstad:
Rdddningsverket.

22. Bazerman,M. (2006). Judgement in managerial decision making (6th ed.). New York:
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drabbade ska bli sd effektiva som mojligt. Arbetssdtten kring hur
man taktiskt utformar insatser dir flera samhaéllsaktorer deltar
behover dock utvecklas och féras in i utbildningar och 6vningar i
samverkan, som en "aktérsgemensam taktik”. Med en god gemen-
sam taktisk utformning kan samhéllsaktorernas resurser anvin-
das sd effektivt som mojligt utifradn hjalpbehovet.

Vi har avgrédnsat vart resonemang till de sd kallade bldljusmyn-
digheterna, men vi menar dnd3 att det ar giltigt for alla samhalls-
aktorer som pa olika sdtt behover agera vid olyckor, storningar
och kriser. Olyckor i exempelvis en anliggning inom elf6rsorj-
ningssystemet kan drabba ett stort sammanhang® med manga be-
rorda. I ett sddant fall kan manga aktorers bidrag behévas for att
dtgirda olika konsekvenser. Utvecklingen av samhdéllets krishan-
teringsférméga handlar enkelt uttryckt om att fler aktérer med
olika uppgifter och olika kompetenser behéver komma in tidigare
i skeendet for att hantera olika konsekvenser. Fordndringarna i
samhadllet gor ocksd att aktérerna behéver kunna hantera nya ty-
per av hiandelser och otydliga skeenden. Denna utveckling leder
i sin tur till att olika kombinationer av berérda samhéllsaktorer
behdver kunna samverka proaktivt framéver, bade i planering och
under pdgdende hindelser.

23. Sid 206 i Cedergéardh, E. & Winnberg,T (2006): Utformning av ledningsorganisation. I:
Fredholm,L.& Goransson,A-L. Ledning av rdddningsinsatser i det komplexa samhidllet. Karlstad:
Raddningsverket.
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Diskussionsfragor

1. Vid vilka tillfdllen och med vilka dtgdrder kan det vara mojligt
att hjdlpa en annan samhéllsaktér med deras verksamhet?

2. Hur kan man arbeta med taktik pa olika nivder mellan
organisationerna?

3. Hur fungerar parallellitet vid olika hédndelser, till exempel
en kemikalieolycka i stadsmiljo respektive strax utanfor ett
hamninlopp, eller ett flygplan som nddlandar pa en 6?

4. Vilka olika aktdrers uppdrag inom hela krishanteringssystemet
kan tankas bli berdérda vid dessa handelser?

5. Hur kan man arbeta for att minska risken for sa kallad
beslutsinramning?

6. Vilka dtgarder och tankesitt frimjar proaktivitet och
konstruktiv prévning?
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Kapitel 6

Samverkan med
stod av Rakel

Per Andersson

Samverkan mellan bldljusorganisationer som polis, rdddningstjanst
och sjukvérd har en 1dng tradition i Sverige. Samverkan dr ocksd
en nodvindighet for att 16sa minga av de uppgifter som finns i
samhillet. Det har funnits manga lokala initiativ och sitt att l6sa
samverkan, varav ndgra av tradition har byggt pd att méinniskor
kdnner varandra. Forr var nog denna metodik tillracklig men inte
i dag. De sista dren har darfér nya koncept for ledning och sam-
verkan tagits fram, bland annat utbildningskonceptet prehospital
sjukvérdsledning.

Utvérderingar av genomforda insatser har ofta visat problem
med bristande kommunikation. Det handlar om brister inom den
egna organisationen men givetvis ocksd mellan olika organisation-
er. Inom en organisation kommunicerar man dagligen med hjilp av
tekniska hjdlpmedel i en rad insatser, vilket ocksd ger traning och
fardighet. Mer sdllan sker kommunikationen mellan organisationer,
och darfor kan det ocksd leda till potentiella problem den dag det dr
av absolut nodvéndighet.

I och med Rakels' inférande 6kar mdojligheterna till god kom-
munikativ samverkan mellan organisationer, och ett av merviardena
och syftena med systemet ir sjdlva samverkan vid ledning av insat-
ser. Infoérandet av Rakel har darfér inneburit manga diskussioner
bdde inom och mellan bldljusorganisationerna, med fokus pd den

1. Rakel ar ett digitalt radiokommunikationssystem som anvidnds av organisationer med
verksamhet inom allméin ordning, sikerhet eller halsa.
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operativa personalen som dagligen arbetar ihop i samband med insatser.
Anvindandet av Rakel dr nu inte enbart koncentrerat till bldljus-
aktorer utan systemet kan dven anviandas av andra organisationer
som dr viktiga for krisberedskapen. Till denna grupp riknas till
exempel kraftbolag och andra kommunala férvaltningar dn riadd-
ningstjanst.

I detta kapitel ges exempel pd hur kommunikativ samverkan
mellan organisationer kan losas och underlittas med hjidlp av
Rakel. De fyra scenarier som presenteras omfattar inte samtliga
aktorer i Sverige men dr representativa for hur man kan l6sa sam-
verkan kommunikativt. Givetvis finns det ocksd andra sitt dn de
som beskrivs som dven de dr mojliga att anvdanda, d&ven om kapitlet
isig ar inriktat pa arbetsformer snarare dn rena tekniska detaljer.

Trafikolycka med personskador

Detta scenario beskriver en hindelse som tyvérr intraffar dagligen
i Sverige. Har behover ndgra bldljusorganisationer samverka kom-
munikativt for att 16sa uppgiften pd bésta sitt.

Ett larm inkommer klockan 16:22 till larmnumret 112 och
SOS Alarm om att en trafikolycka har intrdffat. Det dr i mitten
av juli och védret dr varmt. Tvd personbilar har frontalkrockat
pa en linsvdg dar hastigheten dr 90 kilometer/timmen. Totalt ir
fem personer inblandade, varav en &r avliden, tre svirt skadade
och en lindrigt skadad. En av de svart skadade samt den avlidne
dr fastkldmda i den ena bilen. Bilarna stir ett tjugotal meter ifrdn
varandra. Personbilen med de tre skadade stir pd vagbanan och
den andra ligger i diket.

SOS Alarm intervjuar inringaren samt paborjar utlarmning av
resurser, alternativt meddelar en annan larmcentral som pabor-
jar utlarmning av ambulans och ridddningstjinstresurser. Aven
polisens lianskommunikationscentral (LKC) meddelas. Totalt
larmas fem ambulanser, tvd rdddningsstyrkor med yttre befdl
samt tvd polispatruller. Varje kommunikationscentral (KC) har
forbestimda talgrupper? for samverkan inlagda i sin utrustning,
sd kallade RAPS® talgrupper. RAPS-talgrupperna ska anvindas for
kommunikativ samverkan mellan kommunal rdddningstjanst,

2. En talgrupp kan jaimforas med de analoga kanalerna. Samtliga anviandare som har till-
gang till en viss talgrupp kan anvinda den till tal och avlyssning.

3. RAPS talgrupper berér Riddningstjianst, Ambulans, Polis och Larmcentral (SOS Alarm)
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ambulans, polis och larmcentral. Den larmcentral som &ger
hindelsen, 1dt sdga SOS Alarm, bestimmer vilken av de lediga
talgrupperna som ska anvidndas for samverkan i den aktuella
insatsen. SOS Alarm meddelar sedan de andra samverkande
larmcentralerna vilken samverkanstalgrupp som finns tilldelad
for insatsen. Varje larmcentral ger sina respektive resurser till-
gang till den talgrupp som &r vald for samverkan. Talgrupperna
dr med andra ord fasta talgrupper i KC-miljon men uppfattas av
anvindarna som dynamiska.*

Personalen som dr pd vég till olyckan véljer i sina terminaler den
tilldelade samverkanstalgruppen under framkoérning till olycks-
platsen, och varje larmcentral ligger ocksa och lyssnar pa den valda
talgruppen. Forsta resurs som dr framme pa skadeplatsen avger
en rapport tillbaka till sin larmcentral, i det har fallet SOS Alarm
om det roér ambulans och rdddningstjianst, annars lainskommuni-
kationscentralen om det ror polisen. Samtliga utryckande enheter
som dr pd vag till olyckan samt alla inblandade larmcentraler tar
ocksé del av rapporten via den tilldelade samverkanstalgruppen.

4. Talgruppen skickas till en handterminal av t.ex. en larmcentral och anvinds vid en speci-
fik insats. Nar insatsen &r slut tas talgruppen bort fran handterminalen igen.
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Nir resurserna har anlint till skadeplatsen vidtar den organisa-
tionsspecifika kommunikationen pa det sdtt som varje organisa-
tion har bestimt. De kan exempelvis gd ¢ver till kommunikation
via DMO?®, fasta talgrupper® eller andra dynamiskt tilldelade tal-
grupper. Samverkan mellan ledningsfunktionerna for respektive
organisation, det vill sdga polisinsatschef, rdddningsledare och
sjukvérdsledare, sker lampligen pd en dedikerad talgrupp for
ledning pa skadeplatsen. Aven den ir dynamiskt tilldelad. Om de
utryckande enheterna tvingas arbeta utan kontakt med respektive
larmcentral finns de fasta RAPS-talgrupperna tillgingliga for sam-
verkan pé skadeplatsen.

Nar insatsen ar avslutad tar varje larmcentral bort den dyna-
miskt tilldelade talgruppen for samverkan. Varje enhet som ver-
kade pa gemensamhetslarmet ir nu tillbaka i liget ddar man bara
har kommunikation inom respektive organisation.

Ungdomsbrak med personskador

I detta scenario beskrivs en hindelse som tyvarr har blivit allt van-
ligare. Scenariot omfattar ungdomsbrdk med personskador och
det skulle dven kunna omvandlas till en hindelse med polis och
rdddningstjinst dir ungdomar tidnder eld péd bilar och dir sten-
kastning féorekommer.

Ett larm inkommer till SOS Alarm klockan 22:47 om att det péa-
gdr ett brdk mellan tvd ungdomsging. Det &dr i mitten av oktober
och vidret ir kylslaget med regn i luften. Det ska vara ett trettiotal
ungdomar som sldss. Enligt uppgift finns det skadade personer
och minst tvd stycken dr knivskurna. SOS Alarm forbereder ut-
larmning av ambulanser samt férmedlar samtalet till polisen for
fortsatt intervjuande.

I och med att det finns en tydlig hotbild blir polisen initiativ-
tagare i insatsen. SOS Alarm ber att fi en brytpunkt’ av polisen
samt en talgrupp fér samverkan. SOS Alarm larmar ut ambu-
lanserna med information om brytpunkten samt tilldelar dem
en dynamisk talgrupp som kan anvdndas internt mellan ambu-
lanserna pd insatsen. SOS Alarm skickar ocksd ut en dynamisk

5. Direct mode (DMO) betyder att terminalen inte ligger i nitlage och darmed inte kan na
larmcentralen men kan nd andra radioterminaler i nairomradet.

6. Talgrupper som alltid finns att tillgd i terminalen.
7. Geografisk plats dit riddningsenheter dirigeras i avvaktan pd insats.
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talgrupp for samverkan mellan de utryckande ambulanserna.
P4 samma sdtt larmar polisens linskommunikationscentral ut
polispatruller med information om hindelsen samt en tilldelad
dynamisk talgrupp for deras samverkan. Polisens interna kom-
munikation sker pd organisationens egna talgrupper. Under
framkorning till brytpunkten gér den ambulans som dr tidnkt
som sjukvdardsledare ett anrop till polisinsatschefen pa den de-
dikerade samtalsgruppen for samverkan. Sjukvardsledaren vill
forsdkra sig om att adressen for brytpunkten stimmer samt veta
ndr polisen berdknas anldnda dit. I och med att kommunikatio-
nen sker pa den talgrupp som finns dedikerad fér samverkan kan
samtliga utryckande enheter och deras respektive larmcentraler
hora samtalet. Arbetssittet kan pd sd sitt bidra till att ge en ge-
mensam lagesbild.

Nar resurserna har anlént till brytpunkten beslutar sig polis-
insatschefen for att skicka fram ett antal polispatruller till adres-
sen dir brdket pdgdr. P4 platsen dr det nu relativt lugnt men
flera skadade personer hittas. En av polispatrullerna anropar
polisinsatschefen pé en intern talgrupp och meddelar att platsen
ir trygg och att ambulanserna kan ga fram. Sjukvirdsledaren far
informationen av polisinsatschefen och anropar ambulanserna
pd en organisationsspecifik dynamiskt tilldelad talgrupp att de
kan gd fram till adressen.
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Nir ambulanserna kommer fram till skadeplatsen gors en snabb
genomgang av skadeléget.

Fyra personer hittas skadade, varav tvd ar knivskurna och svart
skadade och tvd dr lindrigt skadade. De rapporterar tillbaka till
sjukvirdsledaren pd den organisationsspecifika dynamiskt till-
delade talgruppen. Sjukvardsledaren informerar polisinsatschefen
muntligt pd brytpunkten. Sjukvardsledaren anropar dven SOS
Alarm via ett riktat anrop?® for att avge en ligesrapport. Aven den
aktuella akutmottagningen kontaktas av sjukvdrdsledaren. Héir
vdljer sjukvardsledaren att nyttja sin Rakelterminal for att ringa
in till akutmottagningen via det publika telenitet.

Olycka pa Malaren

Detta scenario dr baserat pd en verklig hindelse som intrdffade
28 januari 2006. I rapporten efter hindelsen finns en del kommen-
tarer om hur kommunikationen fungerade mellan de samverkan-
de parterna. S3 hdir i efterhand &r det alltid lattare att foresld hur
samverkan skulle kunna ha hanterats kommunikativt, men nir
olyckan skedde fanns bland annat inte Rakel som system utbyggt
i Sverige. Nedanstdende scenario dr darfér uppbyggt kring den
verkliga hindelsen med vissa justeringar samt med tillgdng till
Rakel for de inblandade aktoérerna.

Detta dr en omfattande hidndelse som krdver stora resurser.
Flera riddningstjanster larmas, likasj ett flertal ambulanser, fyra
helikoptrar, flyg- och sjérdddningshelikopter (Hkp 994), tvd am-
bulanshelikoptrar (C 993 och A 998) och en polishelikopter samt
ett flertal polispatruller. Dessutom finns minga samverkande en-
heter: Sjofartsverkets flyg- och sjordddningsledning (JRCC)°, SOS
Alarm, de larmcentraler som hanterar ambulans och raddnings-
tjdnst, polisens linskommunikationscentral samt de utryckande
enheterna.

Ett larm inkommer till SOS Alarm klockan 13:39 om en olycka
pd Milaren dér ett tjugotal skridskodkare har gitt genom isen.
Vadret 4r mulet med en temperatur runt noll grader. I och med att
olyckan giller Milaren kopplar SOS Alarm over samtalet till JRCC.
En sjordddningsledare pd JRCC slutfor intervjun med inringaren

8. Anrop till en definierad mottagare istillet for till samtliga resurser

9. Den operativa ledningen av flyg och sjéraddningsinsatser sker fran Sjofartsverkets led-
ningscentral JRCC (Joint Rescue Co-ordination Centre) i Goteborg.
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och gor en beddmning av ldget och vilka resurser som behévs for
insatsen. Sjordddningsledaren bestimmer sedan vilken talgrupp
for samverkan som ska anvindas vid framkorning till olyckplatsen
samt vilken talgrupp som ledningsfunktionerna ska verka pd i sin
kommunikation. Aven helikoptrarna tilldelas en egen talgrupp sa
att de kan kommunicera sinsemellan, och polishelikoptern utses
till On Scene Coordinator (OSC)*°. Pa denna talgrupp kommer dven
den som &r ansvarig for landningsplatsen pd marken att kunna
ha kontakt med helikoptrarna. Sedan kontaktar riddningsledaren
de berdrda larmcentralerna med en begdran om resurser. Av be-
gdran framgar dven vilka talgrupper som ska anvidndas i drendet.
Samtidigt larmar JRCC sin egen helikopterresurs (Hkp 994) och
tilldelar den relevanta dynamiska talgrupper.

Varje larmcentral larmar de begirda resurserna samt tilldelar
dem de bestidmda talgrupperna for samverkan. Om larmcentra-
lerna skulle ha problem med att tilldela resurserna dynamiska
talgrupper kan de i stillet anvinda RAPS-talgrupperna som ar fast
programmerade i terminalerna. Larmcentralerna dterrapporterar
aven till rdddningsledaren vilka resurser som &r larmade. Radd-
ningsledaren samt 6vrig personal pd JRCC kan nu pa en karta f6lja
de ambulanser, helikoptrar samt raddningsfordon som ar larmade
till olyckan. Information om positionerna hidmtas direkt fran
positionsservern och resursens status frin en statusgrupp. Sjo-
rdddningsledaren kan vid behov ocksd kommunicera direkt med
samtliga larmade enheter via de tilldelade talgrupperna. Aven
enskilda enheter hos ambulans och raddningstjinst kan anropas
i och med att det pd kartan framgdr vilka anropsnummer enhet-
erna har.

Den forst anlinda resursen avger en rapport tillbaka till sjo-
rdddningsledaren. Rapporten kan dven avlyssnas av samtliga
larmcentraler och larmade enheter via den dynamiskt tilldelade
talgruppen for samverkan.

Allt eftersom de larmade resurserna anlinder till adressen finns
ocksd en polisinsatschef, en insatsledare frdn den kommunala
rdddningstjinsten och en sjukvirdsledare pa plats. De upprittar
en ledningsplats samt har fitt en gemensam dynamisk talgrupp
for ledning av hdndelsen tilldelad sig av respektive larmcentral. P4

10. Vid omfattande insatser, eller dir flera riddningsenheter deltar, kan den operativa
samordningen pa olycksplatsen, pd uppdrag av raddningsledaren vid JRCC, ledas av en
sarskilt utpekad funktion — On Scene Co-ordinator (OSC).
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denna talgrupp for ledning kan de dven nd sjéraddningsledaren.
Pa plats utses en person som ir ansvarig for helikopterlandnings-
platsen och som kan kommunicera med de larmade helikoptrarna
via den talgrupp som finns specifikt tilldelad fér dem. Aven JRCC
finns tillgdnglig pa denna talgrupp.

Nar de har anlint till brytpunkten gir varje organisation 6ver
till sina organisationsspecifika dedikerade talgrupper for insatsen.
Pa dessa talgrupper sker endast kommunikation inom organisatio-
nerna, men via dem kan insatspersonalen dven komma i kontakt
med ledningen for de andra organisationerna samt kontakta radd-
ningsledaren, polisinsatschefen, insatsledaren och sjukvardsleda-
ren. Samverkan och kommunikationen mellan enskilda poliser,
brandmaén och sjukvdrdare sker muntligen.

Genom att anvinda tilldelade dynamiska talgrupper har sjo-
ridddningsledaren kontakt med samtliga ledningsfunktioner och
vice versa. Sjordddningsledaren har dven mojlighet till direktkon-
takt med samtliga helikoptrar och varje organisations larmcentral
kan ocksd kommunicera med JRCC. Samtliga ledningsfunktioner
har alltsd kommunikativa mojligheter med bdde JRCC, sin egen
larmcentral samt sin egen organisation. Sjordddningsledaren
har dven mdjlighet att pd en karta folja de enheter som tillhor
den egna organisationen som flyg- och sjordddningshelikopter
(Hkp 994) samt resurser tillhérande rdddningstjinst och sjuk-
vird. Tekniskt sett skulle de dven kunna se polisens resurser,
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men den mojligheten dr begriansad med hinsyn till sekretessen.

I takt med att resurserna blir klara med hindelsen plockas de
dynamiskt tilldelade talgrupperna bort frdn deras terminaler av
respektive larmcentral.

Ovader drabbar kommunen

Foljande scenario beskriver en hindelse i en enskild kommun.
Flertalet av de inblandade enheterna ar inte vana vid radiokom-
munikation men vidl med mobiltelefoni. Det finns inte heller
ndgon larmcentral som kan stddja anvdndarna. Scenariot i sig ir
omfattande och skulle det bli verklighet kommer ldngt fler aktor-
er att bli inblandade dn de som ingdr i det hir exemplet.

I en kustndra kommun har ett ovider dragit in med kraftig blast
och stormstyrka i byarna. Det ir i mitten pd november och tem-
peraturen dr under nollstrecket, med sné som véntas till natten.
Vid 19-tiden blir allt fler av hushdllen strémlésa pd landsbygden till
f6]jd av nedfallna trdd som ligger 6ver kraftledningarna. Efterhand
borjar ocksd den fasta telefonin och mobiltelefonin att fi problem.
I och med det rddande oviddret och morkret kan inte kraftbolaget
skicka ut personal for att dtgdrda problemen och de formodas dar-
for inte vara avhjdlpta forrédn tidigast ndsta dags eftermiddag.

I de drabbade omrddena bor flera pensionirer som &r bero-
ende av kommunal hemtjinst, och vid 22-tiden pd kvillen borjar
problemen torna upp sig for de boende. Bland annat har trad fallit
6ver vissa végar, och i omrddet finns personer som behdver hjilp
med att ta livsviktiga mediciner. I ndgra fall har de kunnat nds av
hemtjidnsten, men man bérjar ocksd fa problem med utkylda hus
eftersom strommen har gitt. Hemtjinsten vill darfor evakuera ett
antal dldre personer och kontaktar riddningstjansten for att fa hjalp
med att nd de personer som de inte kommer fram till. Den kommu-
nala rdddningstjansten behover bland annat hjilpa till med att réja
trid som har fallit éver vigarna. Aven socialtjinsten kontaktas for
att eventuellt vara behjilplig med att hitta boende till de personer
som evakueras. I kommunens rdddningscentral samlas darfor re-
presentanter frdn de inblandade kommunala férvaltningarna och
omkring klockan 23:30 haller de ett moéte. P4 grund av stérningarna
i telefonin bestdms att kommunikationen ska ske i Rakel.
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I de Rakelterminaler som finns tillgdngliga hos de kommunala
forvaltningarna finns nigra fasta talgrupper som &r lampliga att
anvinda. Hemtjinsten kommer att anvinda en fast talgrupp for
intern kommunikation, liksom socialtjansten. Riddningstjinsten
har tillgdng till ett flertal talgrupper dir de skoter sin insats. I
riddningscentralen fortsitter representanter frin de olika for-
valtningarna att samverka medan de olika forvaltningarna har
kontakt med sina egna organisationer i avdelade fasta talgrupper.

I'samband med moétet beslutar kommunen via riddningschefen
i beredskap for att informera ldnsstyrelsen i ldnet. Lansstyrelsens
tjdnsteman i beredskap (TIB) kontaktas darfoér via SOS Alarm, och
den TIB som svarar pd sokningen av SOS Alarm ombeds att finnas
pé en specifik fast talgrupp i sin terminal. Denna talgrupp sam-
mankopplas av SOS Alarm med den talgrupp som riddningschefen
i beredskap har tillgdng till, genom sa kallad gruppkombinering'!.
Genom denna losning far nu linsstyrelsens TIB en genomgédng av
lagesbilden i kommunen. Kommunen har en krisplan som ar satt
i verket och som kan 16sa problemen, sd informationen till lins-

styrelsen innehdller i detta lige ingen begdran om hjalp.

Hemtjinsten och socialtjansten pdborjar arbetet med att finna
inkvartering it de evakuerade. Allt eftersom de finner 10sningar
pé situationen anropar de dven sin egen personal i rdddningscen-
tralen for avrapportering.

11. Larmcentralen kopplar ihop tva talgrupper dir nigon kommunikation normalt inte sker.
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Riddningstjdnsten pdborjar arbetet med att roja vigarna for att
undsitta de nodstillda. Med tanke pa sdkerhetsldget réjs enbart
nodviandiga vagar for att nd de boende som &r i behov av livsviktig
medicinering. Allt eftersom de har rojt vigarna och nir de drab-
bade anropar riddningstjinstspersonalen sin egen organisations
bakre ledning, som i sin tur vidarebefordrar uppgiften till hem-
tjdnsten om var det finns drabbade som kan himtas for vidare
transport till inkvartering 6ver natten.

De samverkande organisationerna i scenariot ar lansstyrelsen,
kommunal rdddningstjdanst, hemtjinst och socialtjanst. I verklig-
heten skulle en rad andra myndigheter och organisationer med-
verka, som Trafikverket och kraftbolagen.

Diskussion

I ovanstdende scenarier nimns ndgra av alla de myndigheter och
organisationer som samverkar kring olyckor och kriser. Nationellt
finns givetvis 1dngt fler parter som i olika form samverkar for att
16sa sin uppgift. Nagra av dem gor det dagligen medan det intraf-
far mer sillan for andra. Kan di ovanstdende exempel omséttas i
fler verkligheter 4n de som rdknas upp?

Forhoppningen dr att manga organisationer ska kunna iden-
tifiera sig med de typexempel som rdknas upp dven om de inte
omndamns direkt. I scenariot med ungdomsbridket kan mycket
vdl ambulansens medverkan bytas ut mot rdddningstjanstens. I
scenariot med en kommunal hindelse kan andra kommunala f6r-
valtningar ingd, till exempel Trafikverket,

Det som éar viktigt att planera for dr varje myndighets och
organisations kommunikativa behov. I detta arbete ingar givetvis
behovet inom den egna organisationen men dven behovet att kom-
municera ihop med andra organisationer. Det dr ocksd viktigt att
analysera hur anvindarna ska arbeta vid olika hdndelser, hur vana
de ar att anvidnda tekniska hjdlpmedel och sd vidare. En generell
rekommendation dr att anvidndare och organisationer ovana med
kommunikationsradio ska anvinda sig av enklast mojliga struk-
tur. Mer vana anvindare och organisationer kan dock nyttja mer
komplexa funktioner och strukturer for att 16sa sin uppgift.
Scenarierna ir tinkta som exempel frdn myndigheter och orga-
nisationer som har stor vana av att samverka och kommunicera,
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bdde i vardagen och vid andra hdndelser som sker mer sédllan. Det
finns inte en enda sanning att formedla utan olika méjligheter att
16sa behoven med tekniska hjalpmedel. Det dr dock alltid behoven
som ska komma i forsta hand, och i dessa scenarier behovet av
samverkan, och forst darefter kommer tekniken som kan under-
stodja anvdndarnas behov.

En utmaning att 16sa for de samverkande parterna dr hur de ska
hantera dvergingen frdn analog till digital teknik. Hur ska kom-
munikativ samverkan mellan organisationer kunna genomforas
i en Overgdngsperiod? Gar det att samordna inférandet av digital
teknik? Kan ndgon organisation vilja att inte ansluta sig till Rakel?

Sett till erfarenheterna hittills i Sverige har Rakelinférandet
inte samordnats mellan myndigheter och organisationer. De or-
ganisationer som infort Rakel har valt att spara den analoga tek-
niken under en 6vergdngsperiod for att moéjliggéra kommunikativ
samverkan med dem som dnnu inte dr Rakelanslutna. Dock nér-
mar sig dessa organisationer ett lage dar all analog teknik fasas ut
slutgiltigt. Rent tekniskt gidr det att koppla ihop olika kommuni-
kationssystem, men av olika skl dr det inte limpligt. Anvindare
som kommunicerar i ett slutet system som Rakel mdiste kunna
forlita sig pé att den kommunikationen ir sluten i alla led. Av den
anledningen kommer ihopkoppling av analog och digital teknik
aldrig att vara mojlig.

En 16sning kan vara att vissa nyckelpositioner i en organisation
anvander analog teknik samtidigt som de utrustas med Rakelter-
minaler. Rakel kan di anvidndas for kommunikativ samverkan
medan analog teknik anvdnds inom den egna organisationen. An-
nars dr den enda mojligheten till slut mobiltelefoni for att orga-
nisationer som har valt Rakel respektive analog teknik ska kunna
kommunicera med varandra. Det skulle dock forfela sjdlva syftet
med att ersdtta de hittills cirka 200 radiosystemen med Rakel.
Organisationer med analog teknik kommer dessutom att vara i
minoritet eftersom det redan ar stora anviandargrupper som har
anslutit sig till Rakel eller fattat beslut om att gora det. De organi-
sationer som behdller den analoga tekniken l6per dirmed en stor
risk att missa nodvindig information. Frdgan dr ocksd vems ansvar
det dr att samverkan kan ske kommunikativt. Ligger ansvaret hos
dem som har valt den nya tekniken, det vill sdga digital teknik,
eller hos dem som kvarhéller den gamla analoga tekniken?
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Diskussionsfragor

Trafikolycka med personskador

1. Hur mycket kommunikation behéver ske i en gemensam
talgrupp for samtliga anvindare?

2. Vem ansvarar for att kommunikationen fungerar mellan olika
organisationer vid gemensamhetslarmen?

3. Naér behover kommunikativa regler sittas upp?

Ungdomsbrik med personskador
1. Om polisinsatschefen och sjukvardsledare inte finns pd samma
plats, hur ska de lampligast kommunicera med varandra?

Olycka pad Milaren

1. Hur méanga talgrupper for samverkan dr nddvandiga vid en
stor insats?

2. Ska alla enheter kunna prata med varandra 6ver
organisationsgranser via Rakel? Hur ser behovet ut?

3. Hur skulle RAPS-talgrupperna ha kunnat anviandas har?

Kommunal hindelse

1. Hur kan de kommunikativa mdjligheterna i Rakel anvidndas av
ovana radioanviandare?

2. Hur kan kommunikationen byggas upp i en organisation som
inte har hjalp av en larmcentral?
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Kapitel 7

Samverkan vid stora
olyckor och kriser kraver
ett utvecklat tankande
om ledning

Lars Fredholm och Christian Uhr

Inledning

Vid stora olyckor och kriser samt situationer som kan utvecklas
till sddana kommer olika samhallsaktorer att behéva samverka.
Med samverkan menar vi att tvd eller flera aktorer maste hantera
en situation genom ndgon form av gemensamma aktiviteter. Dessa
aktiviteter bor fi ndgon form av inriktning och samordning. Syftet
med detta kapitel dr att utveckla diskussionen om inriktnings- och
samordningsproblematik och pd sd sitt forbattra forutsittning-
arna att samverka vid olyckor och kriser.

Det finns ménga exempel pd hindelser dir samhéllsresurser
pa olika sitt har samverkat: stormen Gudrun (2005), tsunamikata-
strofen (2004), 6versvamningarna i Gotaland (2004), de urspdrade
tdgvagnarna med last av gasol i Borldnge (2000) och de urspirade
tdgvagnarna med last av ammoniak i Kdvlinge (1996). I skrivande
stund talas det om samverkan i arbetet med den sd kallade svin-
influensan (2009) och hur olika aktérer genom gemensamma ak-
tiviteter hanterade situationen med det islindska askmolnet som
fick konsekvenser for framforallt flygtrafiken i flera europeiska
lander (2010). Det gar naturligtvis alltid att diskutera vilken mag-
nitud som kravs for att en hindelse ska kategoriseras som en stor
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olycka eller en kris. Ur den enskildes perspektiv kan de dterkom-
mande vardagsolyckorna mycket vil innebédra katastrofer, men
utifrdn en internationell synvinkel kan man pdastd att Sverige har
varit relativt forskonat frdn omstortande samhéllskriser dven om
exempelvis mordet pa statsminister Olof Palme (1986), Estonias
forlisning (1994) och tsunamikatastrofen allvarligt skakade natio-
nen. Under de senaste dren har vi upplevt internationella svalt-
katastrofer, jordbdvningar och éversvimningar med hundratusen-
tals doda dar hela samhallen fullstindigt har raderats och dar alla
samlade hjdlpresurser inte haft mojlighet att tillgodose mer &n en
brakdel av de omedelbara hjilpbehoven.

Samverkan ir en utmaning oavsett en hindelses omfattning.
Det finns emellertid anledning att anta att ju stérre och allvar-
ligare en nddsituation ir, desto mer invecklad och kriavande blir
samverkan mellan samhallets aktorer. Fler aktorer blir inblandade
i samverkan och héndelsen kan vara sd utbredd att vanliga sam-
verkansformer inte dr tillrdckliga. Ndgra aktorer blir kanske inte
bara hjdlpande resurser utan ocksd drabbade. Med viss risk for att
sitta fart pd obehovligt dngsliga tankebanor kan det vara virt att
fundera kring olika scenarier och hur samhaéllets resurser tillsam-
mans kan moéta de olika hjidlpbehov som kan uppstd. Vad hade
till exempel hint om temperaturen hade varit ldngt under noll
nir stormen Gudrun drog fram? Vad vet vi om konsekvenserna av
ndsta pandemisituation?

I samtliga ovanstdende scenarier, bdde verkliga och fiktiva,
drabbas flera delar av samhéllet och de aktérer som ska hantera
situationen stélls infor stora krav pd samverkan. Samhillets till-
gidngliga resurser kan delas in i

e statliga aktorer
¢ kommunala aktorer
¢ enskilda aktorer.

Regeringsformen gor gidllande att det i Sverige finns kommuner
pé lokal och regional nivd. Exempel pd statliga aktorer dr polis-
myndigheterna, ldnsstyrelserna, centrala statliga myndigheter,
Forsvarsmakten och Kustbevakningen. Exempel pd kommunala
aktorer dr raddningstjdnster, socialforvaltningar, tekniska forvalt-
ningar, krisledningsndmnder, landstingskommunala krislednings-
namnder, landstingens ambulanssjukvard och sjukhus. Exempel
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pé enskilda ar elproducenter, eldistributorer, teleoperatorer, jirn-
vdgsbolag, banker, transportbolag och livsmedelsdistributorer.
Viktiga enskilda aktorer dr ocksd de drabbade eller de méanniskor
som befinner sig i ndrheten av det som sker och som p4i olika sétt
kan fungera som resurser vid arbetet med att hantera den odn-
skade situationen.

Vér tes dr att tdnkande om ledning behdver utvecklas for att
pé ett tillfredsstdllande sdtt kunna hantera inriktnings- och sam-
ordningsproblematik vid sddana situationer som beskrivs ovan.
Det teoretiska resonemang som presenteras i kapitlet bygger pa
en samlad tolkning av olika akademiska forhdllningssitt till att
hantera ledningsproblematik. Det kompletteras med den kun-
skapsutveckling som har skett i forskningsprojektet Effektivare
ledning vid storskalig rdddningstjdnst och krishantering”. En sam-
manstdllning av relevant litteratur finns i Uhr (2009).

Ledning som funktion

Vi ser ledning som en funktion for att skapa inriktning och samordning
for att dstadkomma effekt (se bland annat Brehmer 2008). Med inrikt-
ning menar vi en madlstrdvan som dstadkommer nigon form av
effekt, det vill sdga paverkar ett sammanhang. Inriktning kan ses
som en ”“inslagen kurs” och har att géra med den effekt som man
avser att uppnd genom samtliga aktiviteter som foretas av resur-
serna i ett givet system. Med samordning menar vi att aktivitet-
erna och de olika aktérernas mal miste anpassas till varandra sa
att helheten kan 16sas pd ett tillfredsstidllande siatt. Samordning
har alltsd att gora med hur aktiviteter forhaller sig till varandra
i tid och rum och hur olika aktérers intressen forhdller sig till
varandra. Att hantera samordningsproblematik innebér att agera
sd att inriktningen av alla aktiviteter tillsammans inte innehdl-
ler motstridigheter, eller sa att aktiviteterna kan integreras till en
gynnsam helhet for att dstadkomma effekt. Ur ett brett perspek-
tiv handlar ledning om att inrikta och samordna de resurser som
finns inom ett definierat system. Resurser dr ett rymligt begrepp
som har omfattar sdvil individer som olika artefakter. Den dyna-
miska ledningskontexten innebdr att en ledningsfunktion konti-
nuerligt miste anpassa sitt arbete med att inrikta och samordna
resurserna till de omgivande villkoren.
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For att dstadkomma effekt genom inriktning och samordning av
resurser behover en ledningsfunktion kunna:

¢ tolka situationen och situationens utveckling

e forstd vad som behover goras

e utdva inflytande 6ver resurserna i systemet.

De tre stegen kan beskrivas som en cyklisk process som utgor ba-
sen i ledningsarbete. En viktig del i arbetet ir att ta fram olika mal
mot vilka resurser bor inriktas och samordnas. Vi ser utdvande
av inflytande som en del av ledningsarbetet. Detta innebdr att vi
menar att diskussionen om ledning ocksi rymmer en ledarskaps-
dimension.

Ledning i tva olika sammanhang

Nir man diskuterar inriktning och samordning ir det viktigt
att hela tiden vara tydlig med pé vilken systemomfattning man
applicerar resonemanget. Det dr ocksd viktigt att klargora vilka
villkor som i systemomfattningen utgor forutsdttningarna for att
utova funktionen ledning. Vi vill utgd fran tvd évergripande och
generaliserade systemomfattningar for att diskutera behovet av
utvecklat tinkande om ledning. Det dr den hierarkiska monokultu-
rella organisationen och den pluralistiska samhdlleliga kontexten. Anled-
ningen till att vi anvinder oss av dessa, mdjligen lite krangliga,
bendmningar dr att vi vill podngtera de principiella skillnaderna
mellan sammanhangen — skillnader som stéller upp olika villkor
for hur ledning kan utévas.

Den hierarkiska monokulturella organisationen

Ledningsbegreppet sdsom det anvands i olycks- och krishanterings-
sammanhang har en historia som ldnkar till militdrt tdinkande om
ledning. Ledning i hierarkiska monokulturella organisationer tar
oftast sin utgdngspunkt i en systemdesign som lagger stor tonvikt
vid en central auktoritet, traditionellt i form av en chef i toppen
av en organisation. Med monokultur menar vi en homogen (lik-
formad) kultur. Vid ledning i dessa sammanhang ar chefens vilja
central. Den formella organisationen dr hierarkiskt uppbyggd och
medarbetarna accepterar ordningen dér den centrala auktoriteten
ges stor betydelse. Riddningstjinsten, polisen och militiren ar
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exempel pd organisationer som préglas av denna princip. Ledning
i hierarkiska monokulturella organisationer kinnetecknas ofta
av att organisationens uppdragsdoméin ar forhdllandevis avgran-
sad och att de tillgdngliga resurserna dr definierade pad forhand.
Det finns goda argument for att i vissa sammanhang utforma en
organisation utifrdn traditionella hierarkiska principer. Dessa
principer ir emellertid svdra att tillimpa p4 ett storre heterogent
sammanhang, exempelvis ett sammanhang som innefattar kom-
munala, statliga och enskilda aktérer som var och en har egna
ansvar, kulturer och ideal. I ett sddant sammanhang inryms inte
alla resurser under en allomfattande hierarki. Vi kallar detta for
pluralistisk samhallelig kontext.

Den pluralistiska samhalleliga kontexten

Vissa ledningsfunktioner har att hantera flera olika organisationer
— kommunala, statliga och privata — och olika mer eller mindre
tillfalligt sammansatta grupperingar av frivilliga eller drabbade
som sjdlvorganiserar sig. DA finns det inte forutsittningar for att
tilldimpa samma typ av “top-down”-praglad ledning som i den hie-
rarkiska monokulturella organisationen. Anledningarna till detta
ar bland annat f6éljande:

e Sveriges konstitution medger inte en sddan formell makt-
utévning.

e Det dar mycket svart att pa forhand identifiera alla de resurser
som pa olika sétt aktiveras vid en omfattande hindelse som
beror flera segment i sambhallet.

¢ Den kognitiva belastningen pd "pyramidens topp”, det vill
sdga den presumtiva ledningskedjans 6versta del, blir med
storsta sannolikhet oméjlig att hantera. En ledningsmaéssig
“flaskhals” som férhindrar effektivt agerande kommer att
uppsta.

En pluralistisk samhallelig kontext karaktériseras av att olika or-
ganisationer verkar sida vid sida men autonomt. Pluralism kan
forklaras som "priglad av mangfald” och denna heterogena miljo
inkluderar flera olika organisationskulturer, intressen och mal-
inriktningar. Flera forskare viljer att beskriva denna blandning
av hjdlpresurser som ett komplext adaptivt system (se exempelvis
Comfort, 1999).
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De bdda o6vergripande och generaliserade systemomfattningarna
innehadller olika forutsidttningar for hur ledning (inriktning och
samordning) kan ske. Den traditionella synen pd ledning som en
mer eller mindre tydlig kommandostruktur med en chef'i toppen
av hierarkin fungerar i den monokulturella organisationen. En viktig
del av forutsittningarna ar att organisationskulturen i en sddan
organisation utgdr fran en hierarkisk ordning med en central auk-
toritet i toppen. I den pluralistiska samhdlleliga kontexten &r villkoren
annorlunda och mer mangfacetterade. Den pluralistiska samhal-
leliga kontexten dr inte uppbyggd i enlighet med en ren hierarkisk
struktur for maktutévning. Exempel péd detta &dr att vi har kom-
munal sjdlvstindighet i vir samhaéllsordning. I den pluralistiska
samhadlleliga kontexten finns flera olika grupperingar av sociala
gemenskaper, som kommer att gora olika problemtolkningar och
strava mot olika mal vid en stor olycka eller en krissituation. S3-
dana grupperingar ar offentliga organisationer (riddningstjinster,
polismyndigheter, landstingens prehospitala organisationsformer,
statliga centrala myndigheter, kommunala forvaltningar, kommuna-
la krisledningsndmnder etc.), privata organisationer (eldistributdrer,
teleoperatorer, transportbolag, livsmedelsforetag, trossamfund, ban-
ker etc.) och enskilda médnniskor som ar grupperade i olika gemen-
skaper (familjer, foreningar, sjdlvorganiserade drabbade etc.). I den
helhet av sddana aktérer som kommer att bli engagerade och pd olika
sitt maste samverka vid en stor olycka eller kris finns ingen given
hierarkisk kommandostruktur. Den traditionella synen pd ledning
med en chef’i toppen ar siledes inte giltig. For att dstadkomma ndgon
form av ordning i en sddan mangfacetterad helhet av olika aktorer,
i ett system av system, behovs en annan princip for inriktning och
samordning av aktorernas samlade resurser. Vi kallar en sddan prin-
cip for balansering av olika mdl och situationstolkningar.

Balansering av olika mal och situationstolkningar

Situationen vid en stor olycka eller en kris préaglas av att de som &ir
nirmast hdndelsen tolkar situationen utifrdn sina intressen och age-
rar malinriktat utifrdn dessa intressen. Olika formella organisationer
ingriper utifrdn sina lagstadgade uppgifter, till exempel de si kallade
bldljusmyndigheterna. Privata organisationer kanske madste agera,
till exempel eldistributorer och teleoperatorer. Vid sidan av dessa
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resurser dr det troligt att olika sociala gemenskaper sdsom trossam-
fund och frivilliga hjdlporganisationer agerar. Med stor sannolikhet
kommer direkt drabbade méanniskor att ingripa och eventuellt sjilv-
organisera sig. Det karaktdristiska &r att relationer utvecklas i form
av nitverk i stillet for i form av hierarkier.

Balansering av olika mal och situationstolkningar innebar att
man i ndtverksgrupperingar av aktorer med olika uppgifter, med
mer eller mindre olika situationstolkningar och med mer eller
mindre harmonierande mal dstadkommer en god ordning, det
vill sdga en funktionell samordning mellan aktorerna och kan-
ske en Overgripande gemensam inriktning for helheten av akto-
rer. Detta sker inte genom att en chef kan 6verblicka situationen
och ge order. Att dstadkomma samordning och inriktning sker
genom att de olika individerna i de olika ndtverksgruppering-
arna pd olika sitt utévar inflytande pa varandra. Olika former av
forhandlingar och diskussioner dr medel fér sddant inflytande.
Balansering behdver inte innebéra att det rdder full konsensus
mellan samtliga aktorer, utan att det blir en lamplig helhet av
ageranden i férhéllande till de samlade behov som uppstar.

En sddan balansering av olika mal och situationstolkningar kan
vara intressebaserad eller vardegrundsbaserad. Med intressebaserad
balansering menar vi till exempel att chefer i en ndtverksgruppe-
ring forhandlar sig fram till en balansering utifrdn sina intressen,
det vill sdga dstadkommer inriktning och samordning. Malet vid
intressebaserad balansering ar att hantera relationerna mellan de
olika madlen sd att de inte motverkar varandra. En risk dr att "den
starka” chefen kan dominera och fd sina intressen att viga tyngst.

Med vdrdegrundsbaserad balansering menar vi att det finns
ndgon form av uttalad virdegrund som pdverkar eller styr ba-
lanseringen, alltsd ndgon form av gemensamma madl for hur
samordningen bor falla ut for helheten. Exempel pd en sddan
vardegrund kan vara foljande generella mdlinriktningar:

e Ridda och skydda liv och halsa.

¢ Astadkomma kontroll éver och utslickning av villande-
fenomen, det vill sdga stoppa eller tillintetgéra en brand,
smittspridning, aktivt kriminellt agerande, felprocesser i
tekniska system etc.

e Sikra och skapa gynnsamma villkor for minniskan som
individ och hennes sociala sammanhang.
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e Sidkra och dstadkomma kontroll 6ver hotade eller drabbade
samhadlleliga funktioner.

e Sdkra demokrati, rattssikerhet och ménskliga fri- och
riattigheter.

¢ Beakta direktiv och/eller vigledning frdn regeringen och/eller
sektoransvarig central myndighet.

Dessa ¢vergripande méalinriktningar kan utgora en uttalad och tyd-
lig viardegrund utifrdn vilket samordnings- och inriktningsarbete
kan pédverkas nér flera av varandra oberoende aktorer ska hantera
en situation utifrdn sina uppgifter och intressen i en gemenskap.
De ar tydligt uttalade, vilket ger mojlighet att inse om och nér
ndgon aktor suboptimerar eller genom ett karismatiskt beteende
dominerar med sina intressen. Vissa situationer krédver att aktor-
ernas aktiviteter som en helhet bor riktas mot tvd eller flera av de
overgripande malinriktningarna, och dd gir det att se om ndgot
madl blir uppfyllt pd bekostnad av ndgot annat mal. Exempelvis
kan madlet att skydda och rddda liv komma i konflikt med malet
att sdkra riattssikerheten och vdra demokratiska virden.

I praktiken finns olika situationer dir man kan tillimpa prin-
cipen om vardegrundsbaserad balansering av olika mal och situa-
tionstolkningar. P4 en ledningsplats vid en stor olycka kan det fin-
nas en rdddningsledare, en polisinsatschef, en sjukvardsledare och
en medicinskt ansvarig. Dessa kommer frdn olika organisationer
och ingen har befélet 6ver ndgon annan. Var och en leder resurser
frdn sin egen organisation inom vilken man internt tillimpar den
traditionella synen pé ledning med en chef i hierarkins topp. Var
och en av dem gor en situationstolkning som dr styrd av den egna
organisationens uppgift, och beroende pé situationens karaktir
kommer ndgon eller ndgra av ledarna att fi en mer framtrddande
betydelse. Vid en brand ir det rdaddningsledaren. Vid en tdgolycka
med ménga skadade men ingen fara i 6vrigt blir det den medicin-
skt ansvariga och sjukvdrdsledaren som hamnar i centrum. Den
explicita virdegrunden med de olika 6vergripande mélinriktning-
arna kan hjdlpa rdddningsledaren, polisinsatschefen, sjukvards-
ledaren och den medicinskt ansvariga att tillsammans komma
fram till hur de ska agera. Organisationerna kanske bor arbeta
parallellt utifrdn sina respektive uppgifter och med sina respek-
tive operativa madl. Parterna kan ocksd komma 6verens om en
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gemensam Overgripande inriktning som utgdr frin ett eller flera
av de 6vergripande mélen. Dessa mdl kan sedan ligga till grund for
respektive organisations operativa mal.

Nar och hur kan principen tillampas?

En kommun har ett geografiskt omrddesansvar, vilket bland annat
innebdr ansvar for att vid ett stort nédliage inrikta och samordna
resurserna pd bdsta mdjliga sitt inom kommunens geografiska
omrdde. I det arbetet skulle en krisledningsndmnd, och en till-
hoérande beredningsgrupp eller stab, kunna tillimpa principen
om vardegrundsbaserad balansering av olika mal och situations-
tolkningar. Principen kan ocksé tillimpas nir linsstyrelsen har
att utdva sitt omrddesansvar inom ldnet vid ett stort nodlige.
Principen fungerar ocksd pa central niva nér tva eller flera stat-
liga myndigheter, kanske i dialog med privata aktorer med an-
svar for samhallsviktiga funktioner, ska utforma direktiv eller
riktlinjer for hur man pa regionala och lokala nivder ska hantera
olika situationer.

Resonemanget hittills bygger pd att vi ser ledning som en funk-
tion for att skapa inriktning och samordning for att dstadkomma
effekt. Vi menar att det systemomfang, i vilket ledning utévas, och
de villkor som finns i detta systemomfing har betydelse for hur
ledning kan se ut och fungera. I den hierarkiska monokulturella
organisationen dr det chefen som central auktoritet som utgor
denna funktion. Till sin hjidlp kan hon eller han ha en stab eller
beredningsgrupp som hjilper henne eller honom med att tolka
situationen, forstd vad som behdver goras och utforma order. Men
det dr dnda chefen som central auktoritet som har makten och
genom order “neddt” i hierarkin fr sin vilja genomférd. Detta sitt
att utéva ledning ar utpriglad “top-down-styrning”.

Nir systemomfanget utgor en storre del av den pluralistiska
samhadlleliga kontexten, till exempel vid en storm som drabbar ett
eller flera 1ldn, menar vi att villkoren i det drabbade sambhadlleliga
sammanhanget (en stor del av den pluralistiska samhailleliga kon-
texten) inte dr sddana att en “top-down-styrning” ar giltig. Flera
aktorer agerar sjdlvstindigt over stor yta utifrdn lokala problem-
tolkningar, intressen, uppgifter och madlinriktningar. Aktérerna
utgodrs av olika sociala grupperingar. Offentliga aktorer i form av
bldljusmyndigheterna blir engagerade. Dessa aktorer utgors av hie-
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rarkiska monokulturella organisationer som tillimpar ”top-down-
styrning”. Andra offentliga aktdrer, bdde kommunala och statliga,
kan komma att engageras. Aven dessa organisationer ir oftast
praglade av "top-down-styrning”. Samma sak giller privata orga-
nisationer sdsom eldistributdrer, teleoperatérer och trossamfund.
Parallellt dr det troligt att ytterligare grupperingar som inte utgors
av formella organisationer inbegrips i det avhjdlpande arbetet. Ex-
empel pd sddana grupperingar kan vara frivilliga och drabbade som
sjalvorganiserar sig och “tar tag i nigot” lokalt problem.

Hela denna pluralistiska samhailleliga kontext priglas i sin
helhet av "bottom-up-styrning”, det vill sdga aktérer handlar sjilv-
stindigt lokalt utifrdn sina uppgifter, sina situationstolkningar
och sina mdl. De &r inte inordnade i ndgon allomfattande hierar-
kisk struktur. I stédllet for att utgd frdn att ledning utévas i en
kommandostruktur med en chef i hierarkins topp madste man
utgd frin att ledning utdvas i ndtverksgrupperingar av beslutsfat-
tare. Ledningsproblemet for att fi en énskvird ordning pd denna
helhet av mdnga av varandra mer eller mindre oberoende akto-
rer bestdr av att kunna dstadkomma en ldmplig balansering av
de olika aktérernas situationstolkningar, uppgifter, intressen och
mal. Principen om vdrdegrundsbaserad balansering av olika mdl och
situationstolkningar ar den princip som bor tillimpas.

Behovet av att kunna agera utifran olika principer
I virt inledande resonemang framfor vi tesen att tinkande om led-
ning behover utvecklas for att pa ett tillfredsstdllande satt kunna
hantera inriktnings- och samordningsproblematik vid stora olyck-
or och kriser. Tainkandet om ledning som en kommandostruktur
med en chef i toppen av hierarkin behéver kompletteras med tin-
kande om ledning som vidrdegrundsbaserad balansering av olika
madl och situationstolkningar. Ledning behover kunna utévas dven
i situationer dir den totala sociala gemenskapen inte utgors av en
tydlig hierarki med en central auktoritet och enhetlig kultur, utan
av flera olika sociala gemenskaper som inte dr ordnade i nigon
hierarki i forhédllande till varandra och som kan ha olika inbordes
strukturer, ofta ndtverksstrukturer.

Téankande om ledning behdver utvecklas for att kunna hantera
mojliga hindelser 1ings den s kallade hotskalan, frdn alldagliga
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frekventa héndelser till stora samhaélleliga kriser som berér hela
riket. Beslutsfattare behdver ha formigan att forstd vilka villkor
som dr for handen inom det system de skall agera i, och utifrdn
denna forstdelse om de kan agera utifrdn en kommandostruktur
eller principen om vardegrundsbaserad balansering av olika mél
och situationstolkningar. En beslutsfattare mdaste kunna agera
efter bdda dessa principer samtidigt. Hon eller han mdste kunna
hantera ledningsproblematik internt inom egen tydligt avgriansad
organisation, vanligen genom att utga frdn en kommandostruktur
i mer eller mindre 16s form. De situationer som madste hanteras ir
oftast sddana att det ocksd behdvs samverkan med aktérer utanfor
egen organisation. Detta sker oftast i ndgon form av natverksgrup-
pering av beslutsfattare, vilka representerar andra organisationer
eller sociala grupperingar av annan typ.

For att konkretisera detta resonemang gar det att kategori-
sera systemomfattningar, som innebdr att formdagan att hantera
bdda ledningsprinciperna ir nddvindig men dir den ena prin-
cipen dominerar i olika kategorier. Begreppen som anvinds for
att bendmna de olika systemomfattningarna dr hir valda for att
harmonisera med Cedergdrdhs och Winnbergs (2006) beskrivning
av "beslutsdomidner”. Viktigt att podngtera dr att begreppen i
detta kapitel syftar till att beskriva principiella nivier, eller sys-
temomfattningar, som ledningsfunktioner skall hantera. Utgdngs-
punkten ar inte i forsta hand juridiska avgransningar. Vi menar
inte heller att man méaste anvdnda dessa begrepp for att beskriva
systemomfattningarna. Vart viktigaste syfte med uppdelningen ar
att systematisera det sammanhang i vilket man utévar ledning.

Inriktning och samordning av uppgift

Inriktning och samordning av uppgift innebdar att hantera proble-
matik i ett skeende dir en liten grupp av professionella minnis-
kor dr verksamma. Inom socialtjinsten kan det gilla hemtjinst-
personal som dker runt i ett samhaélle och hjilper dldringar. En
grupp fran en teknisk férvaltning kan rycka ut for att dtgirda ett
fel i ett enskilt stillverk. Inom riaddningstjinsten kan det gilla
att genomfora en rokdykaruppgift vid en brand. I polisverksamhet
innebdr det att en polispatrull hanterar ndgon form av uppdrag,
till exempel ett ingripande vid ldgenhetsbrik. Ledningsfunktionen
utovas av en gruppchef eller liknande. Det sker genom en kom-
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mandostruktur diar gruppchefen helt enkelt dr gruppens chef.
Hans eller hennes frihetsgrader begridnsas av att han eller hon
har att underordna sig en kommandostruktur med en chef hogre
upp i organisationshierarkin som central auktoritet. Samtidigt
som gruppchefen har att agera pa detta sitt mdste gruppchefen
kunna samverka med aktorer utanfor egen organisation. I denna
samverkan mdste han eller hon ta hénsyn till de andra aktorer-
nas mal och ageranden. DA blir principen om virdegrundsbaserad
balansering av olika mdl och situationstolkningar tillimplig att
anvinda i gemenskap med den andra eller de andra samverkande
aktorerna. I funktionen att utéva inriktning och samordning av
uppgift dominerar dock traditionell princip om ledning i en kom-
mandostruktur.

Inriktning och samordning av insats
Inriktning och samordning av insats innebdér att hantera proble-
matik i ett skeende dir grupper av aktorer dr verksamma och dir
en organisation har en framtrddande roll. Socialtjansten i en kom-
mun kan vid ett elavbrott behdéva organisera en insats dir flera
grupper av hemtjinstpersonal dker runt och ser till ldringar och
hjdlpbeh6évande. Inom raddningstjanstomrddet kan det gilla att
inrikta och samordna resurserna vid en ligenhetsbrand eller en
skogsbrand. I polisverksamhet kan det gilla en héndelse som kra-
ver insatser av flera polispatruller. Inom sjukvardsverksamhet kan
det gélla att ta hand om flera skadade vilket krdver mer &n en am-
bulans och som kan kréva inriktning och samordning av hur de
skadade fordelas till olika sjukhus beroende av virdmajligheter.
Att utdva funktionen ledning vid en insats innebdr dels att
chefer frin deltagande organisationer leder enheter frdn egen
organisation och dels att cheferna samverkar med varandra. Att
utdva ledning av enheter frdn egen organisation sker i enlighet
med principen om en kommandostruktur diar chefen finns i top-
pen av den egna organisationens insatshierarki. Sddana chefer ar
rdddningsledaren, polisinsatschefen, sjukvdrdsledaren och den
medicinskt ansvariga. Nir det giller samverkan med varandra
finns inte denna hierarkiska struktur over helheten. For att in-
riktningen och samordningen av alla deras insatser skall bli s bra
som mojligt finns principen om virdegrundbaserad balansering
av olika mal och situationstolkningar. Cheferna kan i gemenskap
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med utgidngspunkt i denna princip arbeta sig fram till en inrikt-
ning och samordning for helheten av alla deras egna enheters
insatser. De flesta insatserna dr av sddan karaktdr att det dr en
organisation som dominerar. Vid storre héndelser fir var och en
av organisationerna storre roll. Att kunna samverka med utgdngs-
punkt i principen om viardegrundbaserad balansering av olika mél
och situationstolkningar far storre betydelse.

Inriktning och samordning av system
Inriktning och samordning av system innebdr att hantera proble-
matik i ett skeende som karaktiriseras av att organisationen dels
maste hantera sin vardagliga verksamhet och samtidigt kunna ut-
fora en eller flera insatser och dels 4ndé ha beredskap for att kun-
na hantera ytterligare insatser. Socialtjansten i en kommun mdste
skota den normala hemtjansten samtidigt som man har beredskap
for och kan hantera sirskilda hjdlpinsatser vid speciella tillfdllen.
Riddningstjinstorganisationen i en kommun maste kunna ge-
nomfora en insats och samtidigt vara beredd pd andra och flera
insatser. Polismyndigheten i ett polisdistrikt miste kunna hantera
att flera polispatruller 16ser sina uppgifter samtidigt som en el-
ler flera storre insatser kan pdgd samtidigt som beredskap madste
upprdtthdllas. Den organisation som inom en region ansvarar for
prehospital sjukvard mdaste kunna hantera flera ambulansutryck-
ningar samtidigt med en storre insats och 4nd4 ha beredskap.
Ledningsfunktionen inriktning och samordning av system
innebdr att hantera den inomorganisatoriska ledningen och att
i samverkan med chefer frdn andra organisationer, oftast i nit-
verksgrupperingar, dstadkomma inriktning och samordning for
helheten i ett multiorganisatoriskt sammanhang. Att handha
ledningsfunktionen nir det géiller inriktning och samordning av
system innebadr alltsd att tillimpa bade en traditionell kommando-
struktur internt inom egen organisation och principen om vérde-
grundsbaserad balansering av olika madl och situationstolkningar i
samverkan, oftast i form av ndtverksgrupperingar, med beslutsfat-
tare frdn andra engagerade organisationer.

Inriktning och samordning av system av system
Inriktning och samordning av system av system innebdr att
hantera problematik i ett sammanhang dar flera olika aktorer
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— statliga, kommunala, enskilda — har att gemensamt hantera
ett skeende. Sammanhanget bestdr av en utprdglad pluralistisk
samhillelig kontext. Det kan gélla att man i en kommun har att
hantera en stor 6versvimning. Det kan gélla att man inom ett 14n
har att hantera konsekvenserna av ett snoovider eller en storm.
Det kan gilla att hantera ett skeende som berdr hela riket, till
exempel en pandemi. Flera offentliga organisationer, till exempel
bldljusmyndigheter, kommer att agera utifrdn sina uppgifter till-
sammans med privata aktorer av olika typer, till exempel eldistri-
butorer, teleoperatorer och sjidlvorganiserade berérda méanniskor.

Inriktning och samordning av system av system blir aktuellt
for en kommun ndr kommunen drabbas av en stérre handelse
och madste utdva sitt geografiska omrddesansvar. Kommunens
krisledningsndmnd, om den blir engagerad, madste till exempel
tillsammans med representanter frin kommunens verksamheter,
rdddningstjinstens rdaddningsledare, polisens kommenderings-
chef, medicinskt ansvariga personer, privata aktérer som ansvarar
for samhallsviktiga funktioner och drabbade som sjdlvorganiserat
sig inrikta och samordna helheten av agerandena i kommunen.

Inriktning och samordnig av system av system blir aktuellt for
en lansstyrelse nir den inom sitt 1an skall utéva omradesansvar
vid ett storre akut skeende inom ldnet. P4 nationell nivd foreligger
problemet att samordna och inrikta nér till exempel flera centrala
myndigheter kan vara berorda av ett skeende och inriktning och
samordning behovs for att utforma riktlinjer for hantering i sam-
haillet.

For hela riket kan problematiken att inrikta och samordna
resurser konkretiseras genom att anknyta till begreppen omrades-
ansvar och sektoransvar. Kommunerna har pa det lokala planet
ansvaret for att samordna verksamheten inom sitt geografiska
omrdde. Linsstyrelsen har att utéva detta ansvar inom sitt geo-
grafiska omrade. Regeringen har detta ansvar for hela riket och
utfor detta genom att lata berérda centrala myndigheter operativt
hantera inriktnings- och samordningsproblematiken. De centrala
statliga myndigheterna har sina sektoransvar 6ver hela rikets geo-
grafiska omrdde. Hela det sammanhang, inom vilket inriktnings-
och samordningsproblematik madste hanteras till en integrerad
funktionell helhet, utgdrs av lokala omrddesansvar, regionala om-
rddesansvar, centralt omrddesansvar och de olika centrala myn-
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4, Inriktning och samordning av system av system
3. Inriktning och samordning av system

2. Inriktning och samordning av insats

1. Inriktning och samordning av uppgift

Komplexitet

digheternas sektoransvar. Vi dterkommer till faktumet att ingen
hierarkisk kommandostruktur finns 6ver denna helhet. Skeendet
vid en storre hindelse priglas oftast av ”"bottom-up-hantering”.
Ledningsfunktionen kan didrmed baseras pd principen om vdrde-
grundsbaserad balansering av olika mdl och situationstolkningar.

Det ar viktigt att inse att om en kategori av ledningsproble-
matik ir for handen vid ett skeende si ir “de underliggande”
kategorierna ocksd aktuella. De ovan fyra diskuterade systemom-
fattningarna motsvarar att man i den sa kallade hotskalan ror sig
frdn hantering av alldagliga vanliga frekventa hidndelser till och
med nationella kriser.
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Att ansvara for helheten
En viktig del i den statliga ideologin for hantering av stora nodli-
gen i samhdllet dr den ansvarsprincipen. Ansvarsprincipen inne-
bér att den som har ansvar for en verksamhet under normala for-
héllanden ocksd skall ha motsvarande ansvar vid en krissituation
i samhallet. I regeringens proposition Stdrkt beredskap — for sdkerhets
skull (Prop 2007/2008:92) diskuteras ansvarsprincipen utforligt.
Det sédgs att tolkningen av ansvarsprincipen, sd som den delvis har
utvecklats, begriansats till den egna verksamheten. I diskussionen
om ansvarsprincipen framhdller regeringen att ansvaret giller
dven den helhet i vilken samtliga agerande system/aktorer finns.
Regeringen framhadller att utéver ansvaret for den egna verksam-
heten ingdr dven ansvaret att initiera och bedriva sektorévergri-
pande samverkan. Férmdgan att samverka over sektorgrianser bor
forbattras. Regeringen siger vidare att ansvarsprincipen innebdr
ocksd ett ansvar for varje aktor att samverka med andra och att
samtliga inblandade kinner sitt ansvar for helheten.

Vi menar att detta ar ett viktigt ansvar for alla beslutsfattare
— chefer — som medverkar i hanteringen av stora nddligen i sam-
hillet. Synen pd funktionen ledning och ledningsbegreppets till-
lampning har varit begridnsad till vad vi kallar den hierarkiska
monokulturella organisationen. Synen pd funktionen ledning
behover dock utvecklas och dven omfatta situationer nir den hie-
rarkiska monokulturella organisationen blir en delaktor i ett ske-
ende i den pluralistiska samhailleliga kontexten. Det betyder att
beslutsfattare i en organisation inte bara méiste forstd och kunna
hantera ledningsproblematik i egen, oftast hierarkisk monokultu-
rell, organisation dir en mer eller mindre strikt kommandostruk-
tur dr tillamplig. De maste dessutom forstd och kunna hantera
ledningsproblematik i den pluralistiska samhdlleliga kontexten
dar det ar béttre att utgd fran principen om en vardegrundsbase-
rad balansering av olika mal och situationstolkningar. Det bety-
der ocksd att beslutsfattare ska hantera avviagningen mellan sin
egen organisations uppdrag och intressen samt helhetens bésta.
Det innebadr att stdvja suboptimeringar i forhdllande till helhetens
basta.
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Avslutande diskussion

Var utgangstes i detta kapitel ar att tinkande om ledning behéver
utvecklas for att pa ett tillfredsstidllande sidtt kunna hantera sam-
ordnings- och inriktningsproblematik vid olika stora nodligen i
samhillet. Tinkandet om ledning behdver utvecklas sd att man
far en forbattrad forstdelse for hur villkoren i det sammanhang i
vilket ledning skall utdvas har betydelse for hur ledning kan och
bor utdvas. Det traditionella tinkandet om ledning som en mer
eller mindre strikt kommandostruktur med en chef i toppen av
en hierarki ar giltigt i vad vi kallar hierarkiska monokulturella
organisationer. I mer omfattande samhilleliga sammanhang, den
pluralistiska samhaélleliga kontexten, déar flera olika gemenskaper
over en storre yta och med olika intressen och mal mdste inrik-
tas och samordnas, menar vi att principen om vdrdegrundsbaserad
balansering av olika mdl och situationstolkningar ar giltig.

Eftersom den traditionella teoretiska grunden for ledning inte
rdcker till for att diskutera inriktning och samordning av system
av system har utbildningen delvis sttt utan verktyg for att be-
handla denna mdingfacetterade och ibland abstrakta problematik.
Aven om man av olika skil viljer att fringd ledningsbegreppet
och istéllet endast talar om samordning och samverkan stir man
utan en tillracklig teoretisk grund. Avsaknaden av en sddan grund
har ocksd betydelse for den normativa utvecklingen, det vill siga
utvecklingen av idéer om hur saker och ting boér utformas.

Vi menar att principen om vdrdegrundsbaserad balansering av olika
mdl och situationstolkningar bidrar till vad vi ser som en nodvandig
utveckling av den teoretiska basen for ledning.
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Diskussionsfragor

1. Vad innebér det for en chef att ta ansvar bade for egen
organisations dligganden och for den helhet i vilken
organisationen deltar som aktor?

2. Hur ser du att principen om vdrdegrundsbaserad balansering av
olika mdl och situationstolkningar kan ha betydelse i ditt arbete?

3. Hur tdnker du dig att inriktning och samordning kan ske
i en gemenskap av offentliga aktorer (bldljusmyndigheter,
kommunala forvaltningar, krisledningsndmnder och statliga
myndigheter) och privata aktorer sdsom berdrda privata
organisationer, foreningar, trossamfund samt grupperingar av
frivilliga och drabbade?
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Kapitel 8

Informationsmiljoer for
samordnad samverkan
inom krishantering

Fredrik Bergstrand, Aida Hadzic,
Thanos Magoulas och Urban Nuldén

Inledning

For att kunna leda och agera effektivt i en given krissituation kravs
en ledningsstruktur som motsvarar kraven och dynamiken i situa-
tionen. I generella drag kdnnetecknas krissituationer av krav pa
snabba och samordnade dtgirder. Samtidigt finns det madnga akto-
rer som skickar och tar emot information i ett kontinuerligt fléde,
vilket innebdr att problem madste hanteras. Begreppet krishante-
ring omfattar aktiviteter for att hantera beredskap, respons och
dterhdmtning samt det arbete som ror hanteringen av kriser fore,
under och efter den utlésande hindelsen (Kaiser, 2004). Respons-
fasen utgdr den mest kritiska fasen i en kris. Forberedelsefasen ar
en noédviandig men otillracklig forutsattning for effektiv krishan-
tering. Ateruppbyggnadsfasen kriver att responsfasen fungerar pa
ett effektivt sdatt. Alla kriser ar unika och kan sédllan hanteras med
hjdlp av standardrutiner, integrerande informationssystem och
centraliserade ledningsstrukturer.

Det finns en rad likheter mellan management och krishant-
ering. Management i allménhet och krishantering i synnerhet
innebdr att handla ritt, pa ritt sitt och i ritt tid (Drucker, 1988).
Management definieras som den process som utformar och for-
valtar en miljo dér individer tillsammans eller i grupper uppnar
specifika mal pa ett effektivt sitt. Krishantering och management
innebdr att fatta kloka beslut med stod av tillgianglig, relevant och
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trovirdig information (Langefors, 1978; Ackoff, 1960; Anthony,
1965). Beslut dr i sin tur den process som omvandlar den tillgdng-
liga informationen till handling (Forrester, 1961; Langefors, 1978).
Det dr uppenbart att effektiviteten i beslutsprocessen dr beroende
av den tillgingliga informationen (Forrester, 1961).

Det finns dven en rad olika olikheter mellan klassiskt mana-
gement och krishantering, bland annat genom aspekter som kris-
hanteringens 6vergripande natur och pa vilket sitt avgransningar
goOrs, mdlbaserad avgriansning av krisverksamhetens omréden,
ledning och samordning samt hur social och IT-baserad kommu-
nikation tilldmpas. Responsen vid en situation betecknas som kris-
hantering nér situationens omfattning skapar en stor paverkan pd
sambhadllet, medan olyckshantering géller de vanligare och mindre
omfattande hindelserna. En verksamhet som hanterar en kris
kdnnetecknas av att den gir utanfor de vanliga organisatoriska
granserna. De urspdrade tdgvagnarna med klorgas i Ledsgard 2005
och vagnarna med etylenoxid 2006 i samma omrdde dr exempel
pd hiandelser med stor pdverkan, eller risk for stor pdverkan mot
samhadllet. D3 vixte verksamheten 1dngt utanfér raddningstjins-
tens organisatoriska grinser.

Liagesinformation utgér en noédvindig forutsittning for att de
inblandade aktdrerna ska fa en 6msesidig forstdelse av situationen
och for att de ocksd ska kunna samordna sina dtgédrder (Borglund
m.fl., 2010). Dagens aktorsspecifika informationssystem med ett
begrinsat informationsutbyte innebédr dock ett hinder for ge-
mensam information och gor det dirmed svdrare for aktérerna
att fi en gemensam lagesuppfattning. En informationsmiljo ar de
forhdllanden som rdder mellan aktOrer, organisationer, system,
infrastruktur, kulturer, mélbilder, kunskap och fardigheter. Dessa
forhédllanden skapar forutsidttningar fér en harmoni mellan in-
formationssystem, informationsbehov och férmdagor & ena sidan,
och informationstillgdngar 4 andra sidan. En obalans mellan dessa
faktorer skapar osdkerhet, tvetydlighet och ovisshet i aktorernas
handlande (Hewitt, 1986; Argyris, 1980; Magoulas, 1998).

Ett gemensamt agerande skapar en gemensam grund for ak-
torernas beslut. En dynamisk krissituation saknar dock i regel en
gemensam operativ bas och lidgesbilderna dr i manga fall ofullstdn-
diga samt ligesinformationen motsigelsefull. Kapitlet avser att ge
en vigledning kring utformningen av informationsmiljoer genom
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Informationsmiljons = Krishanteringens
utformning PAVERKAR effektivitet

Forhdllanden som
rdder mellan in-
formationsmiljons
form, aktérernas
handlingsfrihet och
krishanteringens
effektivitet.

Aktorernas handlings-
frihet & samordnad
samverkan

att belysa de forhillanden som rdder mellan informationsmiljon
och krishanteringen ur en effektivitetssynpunkt (se figuren ovan).
Detta gors genom att utgd frin formigan att mota krisen och
hivda att informationsmiljons utformning kan minska aktorer-
nas osdkerhet, samt att samordningen mellan aktérerna kan 6ka
effektiviteten i krishanteringen. Kapitlet avser att utreda fo6ljande
friga: Hur bor en informationsmiljé utformas for att uppni en
effektiv krishantering?

Samordning, samverkan eller samarbete?

I litteratur och praktik férekommer vanligtvis tre interorganisato-
riska samordningsformer: samverkan, samordning och samarbete.
Grinsen mellan formerna ar sillan klar eller tydlig och begreppens
innebord presenteras sdllan med nigon storre precision. I lagen
om skydd mot olyckor (LSO) stdr bland annat att ”kommunerna
och de statliga myndigheter som ansvarar for verksamheten en-
ligt denna lag skall samordna verksamheten samt samarbeta med
varandra och med andra som berors”. Lagtexten sdger dock inte
hur samverkan, samordningen eller samarbetet ska bedrivas eller
vilka krav de olika formerna stiller pd verksamheten. Men begrep-
pen kan bli tydligare om samordning anvidnds tillsammans med
samverkan eller samarbete for att beskriva samordningsformen.
Det finns tva vanligt férekommande samordningsformer: samord-
nat samarbete och samordnad samverkan.
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Samordnat samarbete sker nér aktorer som tillhor olika organisa-
tioner delar sdvil befogenhet som ansvar for planering och genom-
forande av handlingar, for att bemota olika krisuppgifter (Saab,
2008; Thompson, 1967). Resultatet av detta ar att de enskilda ak-
torernas identitet, autonomi och handlingsfrihet laimnar plats for
etableringen av en ny organisationsform. Det typiska scenariot for
samordnat samarbete forekommer i de situationer dir aktorerna
deltar i en interaktiv process och genom férhandlingar beslutar
och etablerar sdvdl en gemensam madlbild som en gemensam
handlingslogik. Gemensamma handlingsregler anges i termer av
normer, ansvarsstrukturer och gemensamma planer samt system
for att kunna agera pd ett samordnat sitt i en hindelseutveckling.
Denna typ av samverkan skapar starka beroendeforhdllanden mel-
lan de olika aktdrerna i den nya organisationsformen.

Samordnad samverkan mellan organisationer skapas i forsta
hand genom informella muntliga dialoger mellan parterna (Saab,
2008; Alter, 1996). Ett exempel dr nir en organisation har ett be-
hov som en annan organisation kan utféra utan att ndgra formella
kontrakt eller avtal behover etableras. Samordnad samverkan
sker ndr aktorer frdn de olika organisationerna delar resurser i
krissituationer utan att behéva folja formella procedurer (Thomp-
son, 1967). En mer formell samordnad samverkan dger rum i de
situationer dir tva eller flera organisationer foérhandlar fram och
bestimmer hur deras arbetsgdng ska organiseras for att tillgodose
varandras behov. Detta leder till att de berdrda organisationerna
tillsammans formar en professionell relation. Samordnad samver-
kan innebdr att aktorernas identitet, autonomi och handlingsfri-
het forblir orérda. Aktorerna agerar enligt en egen handlingslogik
dir samordningen sker genom dialog eller férhandling. Organise-
ringen utgir frdn och planeras enligt en gemensam lagesuppfatt-
ning.

I praktiken sker 6vergdngar mellan dessa olika interorganisa-
toriska samordningsformer. Hosten 2009 genomfordes ett antal
EU-moten i Goteborg som foregicks av samverkansmoéten med
inblandade aktérer varje vecka under en lingre period. Dessa in-
ledande moéten utgick frdn formen av samordnat samarbete for att
skapa ett gemensamt informationsunderlag samt en gemensam
lagesbild infér de kommande métena. PA morgonen samma dag
som det forsta EU-motet borjade holls ett sista samverkansmote
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pé polishuset, och en av de poliser som hade ansvarat for polisens
planering inledde pd foljande sétt: “Frdn och med nu kommer vi
inte att sammanstdlla och skicka ut ndgra minnesanteckningar
frdn dessa moten. Nu ar det upp till varje organisation att hantera
sin information.”

Detta tyder pa en 6vergdng frdn samarbete till samverkan med
O0kad autonomi for de involverade organisationerna och ett for-
dndrat informationsfldde. Férdndringen frdn samarbete till sam-
verkan bidrog till minskade beroendeforhdllanden. Samordnings-
formen viljs utifrdn de effekter som man vill uppnéa och parternas
behov av handlingsfrihet. Ju svagare beroendeférhédllande mellan
parternas aktiviteter, desto storre handlingsfrihet har varje part.
Detta leder till en informationsmiljo foér samordnad samverkan.
Och ju starkare beroendeférhdllande mellan parterna, desto tro-
ligare dr det att man skapar en informationsmiljo for samordnat
samarbete. En informationsmiljé som baseras pd samordnad sam-
verkan ir en grundforutsittning for att aktorerna ska kunna ar-
beta gemensamt for en effektiv krishantering och gora ritt saker
pa ratt satt och i ratt tid.

Informationsmiljoer

Informationsmiljo ar ett begrepp som i detta kapitel anvinds for
att beskriva harmonin mellan krishanteringens informationsbe-
hov och informationshanteringens formdgor och resurser. Alla
kriser dr unika, och vi har redan ndmnt att de sillan kan hanteras
med hjilp av standardrutiner, integrerade informationssystem och
centraliserade ledningsstruktur. Informationsmiljon syftar till att
stodja aktorernas insatser genom att underlétta deras strdvan att
samordna utan att forlora sin autonomi och den organisatoriska
identiteten. Utformningen, strategierna samt kommunikationska-
nalerna i informationsmiljon ska stédja kommunikationen mel-
lan system, organisation och individer.

En informationsmiljé dr de férhdllanden som rdder mellan
krishanteringsaktérerna, samt de informationssystem som stoédjer
respektive aktor med information. Lagesinformation och lagesbild
ar exempel pa kunskap som kommuniceras direkt mellan aktor-
erna genom ett utbyte av meddelanden, eller indirekt genom att
aktorerna fir tillgdng till en gemensam informationsbas. Denna
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bas utgor resultatet av en systematisk integration av den tillging-
liga lagesinformationen som tillsammans representerar en aktuell
och relevant ldgesbild.

Figuren nedan beskriver en informationsmiljos centrala delar.
Modellen bygger pd Aristoteles fyra principer som beskriver de
forhillanden som rider mellan en verksamhets form och dess
funktion: verksamhetens besluts- och aktivitetsomréde, verksam-
hetens innehdll sdsom aktorer och verktyg, samt verksamhetens
mal och virderingar. Funktionen ir det féorhallande som kopplar
samman verksamhetens beslut och aktiviteter till verksamhetens
mal och virderingar.

Verksamhetsformen avser vil avgrinsande och vil definie-
rande verksamhetsomrdden med uttalade mél och vérderingar
som klargor de beslutsrittigheter som varje verksamhetsomrade
har. Formen refererar dven till de informationsmaissiga och kom-
munikativa férhdllanden som rdder mellan aktérerna som tillhor
olika verksamhetsomrdden (Dahlbom, 1996; Ackoff, 1960). Nylén
(2006) talar om det sociala rummet i stillet for den sociala iso-
leringen, och pekar d& pd vikten av att “bygga och uppritthdlla
relevanta ndtverk utgér en nédviandig forberedelse for att kunna
kdnna varandra och rollférdelningen samt hilla sig underrattad
om héindelseutvecklingen nér en kris intréaffar.”

Verksamhetens form

(Utformningsgrunder)

Ledning & samordning Verksamhetsomraden

Besluts och Mal och
aktivitetsomrade varderingsomrade

Grundlidggande Kommunikation
modell for

beskrivning av

samverl ka(; inom Verksamhetens
organisationer innehall

och vid inter- (Aktors & IT-baserat
organisatorisk systemomrade)
verksamhet.
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Begreppet verksamhet utgor ett harmoniskt féorhdllande mellan
form och innehdll. Verksamhetens innehdll bestdr av aktdrerna
och deras verktyg medan dess form anges som 1) mdlbaserande
verksamhetsomrdden, 2) omrddenas ledning och samordning
samt (3) kommunikation mellan verksamhetsomrddena. Dessa
omrdaden beskrivs ndrmare nedan.

Malbaserade verksamhetsomraden

For att kunna avgrdansa och klargora verksamhetens ansvars-
omrdde behovs en bakomliggande malsdttning. Mal, missioner,
visioner och ideal ar alla uttryck for ett 6nskvért tillstind som
vigleder verksamhetens handlingar. Mdlbilden blir dd grunden
for att verksamhetens delomrdden ska kunna definieras. En or-
ganisations delomrdden beskrivs vanligtvis som funktioner, pro-
cesser samt geografiska omrdden, medan begreppet verksamhet
anvands for att ticka in bdde en organisations verksamhet och
en interorganisatorisk verksamhet.

Interorganisatoriska verksamheter dr autonoma organisatio-
ner, det vill sdga organisationer som sjdlva beslutar om sina mal
och handlingar. Inom den offentliga sektorn ir organisationer
delvis oberoende eftersom staten eller kommunen bestimmer
over verksamheten medan organisationerna bestimmer &ver
sin egen organiseringsform, handlingsform och kommunika-
tionsform. Samverkansorganisationer bibehdller pa sa sitt delvis
sin autonomi. Autonomi klargérs genom ansvars-, likhets- samt
ndrhetsprincipen, men detta géller enbart deras organisatoriska
ansvar. Den interorganisatoriska samordningen ligger utanfér
dessa ansvarsgrinser.

Vid extraordinidra hindelser finns det ett behov av samordnad
samverkan mellan de berérda organisationerna — en samverkan
som brukar vara informell eller avtalad, eller bdde och. I teorin
madste alla aktiviteter vara i harmoni med maélen, men vid extra-
ordindra hindelser dr det svart att definiera de operativa mélen
och ddrmed tydliggora ansvarsomrddena utifrdn mélbilden. Dér-
for giller det att handla forst och tinka sedan. Det finns varken
den tid eller den information som en annan rationalitet kraver
(Boland, 1979; Wieck, 1995).

INFORMATIONSMILJOER FOR SAMORDNAD SAMVERKAN INOM KRISHANTERING 147



Ledning och samordningsomrade

Begreppet krishantering omfattar aktiviteter for att hantera
beredskap, respons och dterhdmtning samt det arbete som ror
hanteringen av kriser fére, under och efter den utlésande hin-
delsen (Kaiser, 2004). Kraven pd den enskilde aktéren under en
gransoverskridande kris dr mdanga och darféor madste natverks-
aktorerna samverka for att kunna svara mot situationens helhet i
enlighet med likhets-, ansvars- och nédrhetsprincipen. Principerna
klargor tydligt ansvarsfrdgorna i krishanteringen men ger ingen
vdgledning i frdgor som ror informationshanteringen.

Regelbundna aterkopplingar inom nétverket dr en viktig as-
pekt som ligger till grund fér avstimningar och en balanserad in-
sats. I vissa situationer finns det utrymme foér aktérsgemensamma
planeringar och férberedelser infér en samhaéllspaverkande situa-
tion. Vid dessa tillfallen byggs en struktur for dterkoppling genom
gemensamma moten som syftar till att synkronisera aktdrerna.
Arbetet kan anses fungera relativt vil dir det finns en etablerad
rutin for samverkansmoten, men nér situationen gir over frdn en
planeringsfas till en agerande fas stills nya krav pa det samver-
kande natverket.

Aktorernas roller, ansvar samt skyldigheter klargérs genom
den valda samordningsformen (Thompson, 1967). Formen bér vara
anpassad till de olika beroendeférhdllanden som férekommer och
pdverkar informationsmiljon. Foljande strukturer dr vanligt fore-
kommande vid samordning av interorganisatoriska informations-
miljoer:

¢ Resursberoendet mellan de samverkade organisationerna sam-
ordnas genom att tillimpa gemensamma regler. Aktérerna
samordnar aktiviteter genom ett gemensamt informations-
system samt en gemensam informations- och kunskapsbas.

¢ Tidsmadssiga aktivitetsberoende samordnas genom tidsplaner
dér den ena aktivitetens output blir den andra aktivitetens
input (Thompson, 1967). Det betyder att resultatet av en
aktors handling pdverkar en annan aktors ingdng i en nést-
kommande aktivitet. Medvetenhet om de beroendeférhdllande
som rdder mellan aktiviteterna férberedelser, respons,
dterbyggande samt forebyggande krévs vid samordnas pa
detta sitt. Principen dr dven tydligt gillande i situationer som
stracker sig 6ver en lingre tid.
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¢ Samordning genom intensivt informationsutbyte dr en grund-
sten i minga hindelser. En del aktiviteter kan inte samordnas
genom regler eller planer pd grund av 6msesidiga beroenden.
De samordnas i stéllet genom att aktorerna utbyter informa-
tion och har en 6msesidig anpassning till varandra.

e Samordning vid speciella situationer kan komma att krava
att en organisation far gd ifrdn likhetsprincipen. Bland annat
finns det vanligt forekommande fall nir ndgon av parterna
har for lite personal for att klara uppgiften. D4 kan andra
organisationer med samma eller liknande funktion bli invol-
verande (Malone, 1988).

Social kommunikation och IT-baserad kommunikation
Informationsmiljons kommunikativa formdga under krisverksam-
hetens responsfas dr avgérande. Under ett dynamiskt forlopp kravs
synkronisering av den ligesinformation som finns i form av liages-
bilder och aktdrernas mentala modeller av hindelseutvecklingen.
Informationshanteringsstrategin ska sdkerstilla de grundliggande
kraven pd informationsforsorjningen: informationen ska finnas till-
ginglig, den ska ha ritt kvalitet och den ska vara relevant (Borglund
m.fl, 2010; Romanych, 2005; Hewitt, 1986). Informationsmiljon ska
ocksa tilldta att innehdllsrik information sprids utanfoér de organi-
satoriska grdnserna.

Information kommuniceras med hjilp av ndgot naturligt eller
professionellt sprak, och informationen utgér dirmed det klister
som héller samman mainniskornas fysiska, informationsmaéssiga
och kognitiva varldar. Informationsmiljéer innehdller en méangd
olika kommunikationsmedier och kommunikationskanaler for
spridning av information. Mediets form avgdr vilken typ av infor-
mation som kan kommuniceras och hur manga som kan ta del av
informationen (Huber och Daft, 1987). Informationsmiljons syfte
ar att stodja aktérernas insatser genom att underlitta samordning
utan att ndgon av aktorerna forlorar sin autonomi eller sin orga-
nisatoriska identitet. Mediet ska sedan st6dja kommunikationen
mellan olika system och samverkan mellan olika aktorer (Evans
och Wurster, 1997).

Samtal mellan personer i fysiska moten eller via videoldnk kan
vara mycket innehdllsrika, men rdckvidden &dr begrdnsad. Text
som publiceras i ett informationssystem ar ofta mindre innehdlls-
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rik men riackvidden dr mycket storre. Mediet ska tilldta dterkopp-
ling mellan de aktoérer som deltar i kommunikationen och detta dr
speciellt viktigt om det finns tvetydigheter gédllande situationen.
Nar det rdder stor osdkerhet krévs ett rikare kommunikationsme-
dium, men nir det finns en forstdelse for situationen kravs ett
mindre innehdllsrikt medium eftersom syftet dr att uppdatera
en redan existerande uppfattning om situationen. Arbetet med
EU-motena i Goteborg 2009 ar ett tydligt exempel pd att kom-
munikationssattet mdste vdljas utifrdn situationen. Infér motena
traffades representanterna frdn olika organisationer ansikte mot
ansikte for att alla effektivt skulle kunna kommunicera sin bild av
vad som skulle hdnda och kunna hinda. Nir motena hade borjat
traffades man varje morgon for att stimma av dagens planerade
hindelser, men det bestimdes dven att man mellan samverkans-
motena skulle anvinda SOS Alarms tjanst Samverkanswebben for
att informera varandra om mindre forandringar och for att rap-
portera om hdndelseutvecklingen.

Slutsats

Det finns ett stort behov av kunskap och erfarenheter av hur man
dynamiskt bygger upp informationsmiljoer fér samordnad sam-
verkan, eftersom informationsmiljderna forvdntas gora krishan-
teringen mer effektiv. Erfarenheterna frdn arbetet med orkanen
Katrina och andra katastrofer visar pa att extraordinédra hindelser
kraver att de involverade organisationerna har samma ligesupp-
fattning och ligesforstdelse. Det dr kunskapen och forstdelsen av
en krissituation som skapar de nddviandiga forutsdttningarna for
samordnade beslut och samordnade dtgéirder.

I det har kapitlet har vi problematiserat och diskuterat effekti-
viteten i krishanteringen irelation till verksamhetens form och in-
formationsmiljons utformning. Informationsmiljén har beskrivits
som de beroendeforhdllanden som rdder mellan olika organisa-
tioner vid krishanteringsverksamheten. Dessa forhdllanden bestir
av den kunskap och de kompetenser som kommuniceras mellan
organisationerna pd ett informellt sdtt, men ocksa av kommunika-
tionen mellan olika formaliserade system samt kommunikationen
mellan aktoérer och informationssystem som normalt tillhér olika
organisationer. Flera faktorer pekar pd att det finns en stark kopp-
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ling mellan verksamhetens form och effektiviteten i férhallande
till verksamhetens mal. Samordnad samverkan bygger pd att ak-
toren ar oberoende, behdller sin egen identitet och har handlings-
frihet. Handlingslogiken baseras pa eget agerande och samverkan
som sker genom dialog och foérhandling. Samordnat samarbete
stiller nya krav pa organisationen eftersom nya och gemensamma
handlingsformer och mél méste tas fram for att organisationerna
ska kunna agera tillsammans pd ett samordnat sétt i en hdndelse-
utveckling. Informationsmiljéer ska skapa forutsittningar fér en
harmoni mellan informationssystemen, informationsbehovet och
informationstillgdngarna samt aktOrernas formdga. En obalans
mellan dessa skapar osdkerhet for handling. Informationsmiljoer
skall bygga pd manniskans kognitiva formdga att kommunicera
och agera i en avgransad domén, autonomi i beslutsfattandet samt
en forstdelse for verksamhetens delomrdaden. Pd sd sitt minskar
beroendet mellan aktorer och verksamhetsomrdden. Darmed
minskar ocksd kommunikationen och informationsflédet.
Figuren nedan illustrerar ett antal viktiga aspekter utifrdn de
forhdllanden som har behandlats, och pa sd sitt vill vi dterknyta
till den centrala frigestdllningen: Hur bor en informationsmiljo
utformas for att uppnd en effektiv krishantering? Avsikten med

Overblickbarhet skapar
forutsdttningar for meningsfull
kommunikation som hdller
samman aktdrernas
verksamhetsuppfattningar
—en grund till handlande.

Informationsmiljons M Krishanteringens
utformning PAVERKAR effektivitet

De forhdllanden

som rdder mellan
Ndr aktdrerna och Aktorernas handlings- Uppndr férhandlande informationsmiljéns
tillgodoser deras stindiga frihet & samordnad och planerade mél form, aktorernas
férdnderliga behov som samverkan genom att omvandla handlingsfrihet och
leder till samordnad lagesuppfattningar till krishanteringens
ligesuppfattning. effektiva handlingar. effektivitet.
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kapitlet ar att ge en végledning for hur informationsmiljéer ska
utformas for effektivare krishantering. Tre omrdden som &r vik-
tiga att ta hédnsyn till har identifierats: Individernas kompetens,
beslutsfattandet samt kommunikationen for samordning.

Individernas kompetens

Individers kompetens och kognitiva férmégor ska anvidndas for
att omvandla beslut till handling. Mélet ir att utnyttja mannis-
kans kapacitet och kompetens pd bésta satt och undvika informa-
tionsbelastning. Genom att gora informationshanteringen mindre
komplex skapas béttre forutsittningar for aktérerna att hantera
osdkerhet och tvetydighet. Komplexiteten har flera olika killor,
varav tvd ar antalet berdrda aktorer som blir involverade i situatio-
nen och de olika beroendeférhidllanden som férekommer mellan
aktorerna. Informationsmiljons utformning bor darfoér motverka
onddiga beroendeférhallanden som leder till en hog informations-
belastning, starka beroendeférhdllanden inom organisationen
samt olika slags obalanser som skapas genom omstrukturering
eller omorganisering. Om miljéon blir mindre komplex minskar
troligen aktdrernas informationsbehov samtidigt som situations-
utvecklingen blir ldttare att 6verblicka.

Utformningsprincip 1:
Informationsmiljon ska utformas utifrdn ansvarsomrdden
och avgrdnsas med hdnsyn till mdlen med verksamheten
samt individernas kompetens och kognitiva formdga.

Beslutsfattande

Ledningen och samordningen av beslutsfattandet dr ocksd viktig
for hur informationsmiljon ska utformas. Lokala handlingsbeslut
bor folja en gemensamt samordnad ldgesuppfattning och kris-
hanteringen blir effektiv ndr aktérerna fattar egna beslut som
omvandlar den gemensamma ldgesuppfattningen till handlingar.
Detta ligger ocksa i linje med nérhetsprincipen som gar ut pd att
“kriser ska hanteras pa ligsta mdjliga samhéllsnivd”. Var och pd
vilken nivd besluten fattas avgors av krisens natur och hur den
utvecklas. En pandemi kraver en global och samordnad ligesupp-
fattning och besluten bor baseras pd denna uppfattning. Om den
lokala lagesuppfattningen inte staimmer 6verens med den gemen-
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samma uppfattningen fir man ingen kognitiv samordning av de
beroérda lagesuppfattningarna. Om ledningen ir geografiskt skild
fran krissituationen 6kar risken for misstolkningar, missuppfatt-
ningar, forseningar och felaktigheter.

Utformningsprincip 2:
Informationsmiljon ska utformas sd att beslut avseende
krisen fattas av den lokala ledningen medan de beroende-
forhdllanden som rdder mellan organisationerna samordnas
utifrdn en gemensam ldgesuppfatining.

Kommunikation for samordning

Den sociala kommunikationen ska gora det littare att skapa en
samordnad ligesuppfattning. Det dr endast aktorernas samordnade
uppfattning som kan pdverka krishanteringsbeslut, och denna
mentala bild kan ses som en effekt av den émsesidiga och 6ppna
kommunikationen. Den samordnade ldgesuppfattningen bor fin-
nas hos varje aktor for att synkroniseringen ska fungera mellan
krissituationens verkliga hindelseutveckling och aktérernas men-
tala bild av den. Kommunikationsmediet ses som en avgodrande
faktor for de kommunikativa insatserna.

Utformningsprincip 3:
Informationsmiljon ska utformas for en oppen tvdvdgskom-
munikation mellan de berdrda aktdrerna sd att meningsfulla
krisbeslut foljer aktorernas samordnade ldgesuppfattning
och ldgesforstdelse.

Diskussionsfragor

1. Hur relaterar samverkan, samordning och samarbete till
varandra enligt kapitlet? Hur ser du pi relationen mellan de
olika begreppen?

2. Hur kan man skapa en gynnsam informationsmilj6 vid
komplexa handelser?

3. Hur arbetar din organisation for att skapa en gynnsam
informationsmilj6é inom organisationen och tillsammans med
de samverkande organisationerna?
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Kapitel 9

Medborgare och
myndigheter -
samspelta 1 risk
och kris?

Ann Enander

I krisberedskapssammanhang syftar i regel begreppet samverkan
pé relationer och former f6r samarbete mellan olika professionella
grupper. Men samhillets formdga att hantera risker, olyckor och
kriser bygger dven i hog grad pa en samverkan mellan 4 ena sidan
myndigheter och operativa organisationer, och & andra sidan med-
borgarna, det vill sdga “allmidnheten” och det berérda samhallet.
Forutsittningar for en god samverkan mellan dessa parter i olika
skeden och infor skilda typer av kritiska situationer lyfts mer sil-
lan fram i beredskapsdiskursen. Samtidigt visar erfarenheter fran
hanteringen av flera storre hdndelser i Sverige att det har upp-
stdtt problem i samspelet mellan medborgare och myndigheter,
problem som i flera fall har medf6rt 1dngsiktiga efterverkningar.
Vilbekanta exempel dr hanteringen av informationsfragor i sam-
band med Tjernobylolyckan 1986 samt relationen till éverlevande
och anhoriga efter forlisningen av Estonia 1994 och i samband
med tsunamin i Sydostasien 2004.

Syftet med detta kapitel ar att belysa ndgra teoretiska utgings-
punkter och empiriska erfarenheter avseende relationen mellan
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medborgare och myndigheter infor risker och kriser i samhaéllet.
Amnet ir naturligtvis mangfacetterat och kan belysas utifran ett
antal olika discipliner och infallsvinklar: exempelvis juridiska,
historiska, statsvetenskapliga och etiska. Perspektivet hér ar i hu-
vudsak psykologiskt och empiriskt: Hur upplever beslutsfattare
respektive medborgare det dmsesidiga samspelet? Vilka faktorer
kan pdverka relevanta attityder, forviantningar och ageranden?
Kapitlet inleds med ndgra ingdngsvirden nir det géller forut-
siattningarna for en samspelt hantering av risker och hot i det mo-
derna samhallet. Dérefter diskuteras samverkan med allmidnheten
ur ett myndighetsperspektiv innan perspektivet viands till att be-
trakta samspelet utifrdn medborgarens synvinkel. Det avslutande
avsnittet knyter samman tidigare teman och ger ndgra forslag till
beslutsfattare och myndigheter om hur de konstruktivt kan ut-
veckla samspelet med medborgarna i risksituationer och kriser.

Risk- och krishantering i det moderna samhallet

I diskussioner om dagens riskbild framkommer ett antal centrala
fragor och dilemman nér det giller samhaéllets beredskap och han-
teringsformdaga. En djupare diskussion av dessa liter sig inte goras
hér (for ett nordiskt perspektiv péd frdgorna, se exempelvis Olsen,
Kruke & Hovden (2007)), men ndgra inslag i diskursen kan vara
vdrda att lyftas fram i relation till kapitlets huvudtema.

Vissa frdgor handlar om medborgarnas kunskaper och tillgdng
till beslutsunderlag. Mdngden information om olika risker har
Okat dramatiskt under senare decennier, och det blir allt svirare
att sortera och sdlla i flodet. Framstdende sociologer talar om ett
samhille som dr karakteriserat av diffus oro och dngest (Wilkin-
son, 2001), och i samhaéllsdebatten nimns faran for att méannis-
kor ska Overreagera eller drabbas av uppgivenhet (Furedi, 2002).
Fran myndighetshall uppstar dd frigor betriffande om och hur
information bér kommuniceras till allmanheten, sarskilt osidker
information.

En annan friga handlar om det motsatta problemet, dir det
gdller att aktivera mdnniskor och férmd dem att vidta dtgarder
for sig sjdlva och andra, samt att ¢vertyga till en konstruktiv med-
verkan i samhillets kollektiva risk- och krishanteringsdtgirder
(exempelvis att handla miljévinligt, rusta for elavbrott och lata
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vaccinera sig). Man skiljer hir pd problem forknippade med att
manniskor inte kidnner till eller férstir hotet, och problemen nér
de av olika anledningar dnda viljer att inte bry sig om ett hot. Fel-
aktiga forvantningar, bristande resurser och ¢verdriven tilltro till
myndigheter kan bidra till det senare problemet som ibland kallas
“public complacency” (Wang & Kapucu, 2007). Hér ar det relevant
att frdga hur ldngt det ar legitimt att gd for att vicka medborgar-
nas riskmedvetenhet och motivera dem till att vidta atgérder.

I relationen mellan myndigheter och medborgare uppmark-
sammas allt oftare implikationerna av en 0kad mdéngfald och
heterogenitet i samhallet (fér en utvecklad analys, se Olofsson &
Ohman (2009)). Med 6kad méngfald foljer storre spridning i virde-
ringar och erfarenheter och dirmed en spidnnvidd i uppfattning-
arna om risker och hot, men dven i instdllningarna till samhdl-
lets dtgirder. Till och med under en pdgdende livraddningsinsats
kan synen pd och fortroendet for ”bldljuspersonalens” agerande
skilja sig mellan olika grupper i samhaillet. I Sverige blev detta
forst tydligt i samband med Goteborgsbranden 1998, di arga och
desperata ungdomar gav sig pd rdddningspersonal och dirmed
forsvirade raddningsaktionen (Hassling, 2000). Utvecklingen mot
O0kad mdngfald vicker frigor om hur kommunikationsinsatser
kan utformas for att nd grupper med skilda virderingar och be-
hov. Mdngfalden hinfor sig dven till kommunikationskanaler, dir
funktionen hos sociala medier i samband med risk- och krissitua-
tioner uppmdirksammas alltmer (Karlsson, 2010; Macias, Hilyard
& Freimuth, 2009).

Det finns ytterligare en avviagning som sdrskilt har kommit i
fokus i sviterna efter 11 september-attackerna, och den handlar
om myndigheters ansvar for sikerhet i férhillande till frdgor om
enskildas integritet (Denney, 2009). Har finns en diskussion som
gdller att samhaélleliga sdkerhetsdtgirder i form av kontroll och be-
gransningar dventyrar individens rittigheter. Samtidigt finns upp-
fattningen att kraven pd beredskap och krishanteringsférmdga i
sambhadllet har 6kat, samt att myndigheterna férvintas kunna han-
tera olika typer av hdndelser (Boin & "t Hart, 2003). Detta paradox-
ala forhdllande har foranlett vissa forskare att beskriva uppgiften
som ett omdjligt uppdrag (Clarke, 1999; McConnell & Drennan,
2006). Under vardagliga forhdllanden finns det klara grianser nir
det giller vilka inskrdnkningar som medborgarna dr beredda att
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acceptera for att forhindra och férebygga kriser, emedan ansvars-
utkridvandet sedan kan drivas 1ldngt i krisens kolvatten. Fér myn-
digheter uppstar har kinsliga frdgor om acceptans, legitimitet och
ansvar gentemot medborgarna. Det handlar &ven om att klargoéra
den enskildes ansvar och skyldigheter.

De fragor som exemplifieras har dr av principiell karaktir, men
de bildar dven bakgrund till hur enskilda och grupper av besluts-
fattare och medborgare uppfattar sin egen roll och agerar infor
risk- och krissituationer. I foéljande avsnitt belyses skilda synsatt
utifrdn forst beslutsfattarperspektivet och sedan medborgarper-
spektivet.

Samverkan med allmanheten ur beslutsfattar- och
myndighetsperspektiv

I en enkitstudie (Enander & Hede, 2004) tillfrdgades kommunala
beslutsfattare i krisledningsgrupper om hur de sdg pa olika aspek-
ter av beredskap och krishantering — vad tyckte de sig behérska,
och vad kidnde de sig mindre sékra pd? Resultaten visade att man
ansdg sig vara samst forberedd nir det gillde att samverka med all-
mdnheten och att tillgodose allmdnhetens behov vid kris. Betydligt hogre
upp kom exempelvis andra aspekter, sdsom att leda i kris och att
samverka internt.

Det kan finnas flera anledningar till att relationen till allman-
heten upplevs som sirskilt kravande, exempelvis stark ansvars-
kinsla, otillricklig kunskap om vad som forvintas, svira kon-
sekvenser om man misslyckas (sdvidl for andra som for en sjilv),
samt brist pd relevant 6vning och beredskapsstod. Erfarenheter
frdn kommunala beslutsfattare i samband med stormen Gudrun
kan tjana som exempel pd ndgra av de avvigningar och utma-
ningar som kan ligga i att mota utsatta manniskors behov i kris
(Enander, Hede & Lajksjo, 2009; Guldadker, 2009). Pitagliga lardo-
mar frdn den hidndelsen var att det kan vara svart att bedéma vad
och vem som borde prioriteras samt att stddet till allmidnheten
madste differentieras, sirskilt eftersom alla inte ville fa hjilp frdn
kommunen. Det dr ocksd kriavande att mota médnga olika typer av
reaktioner och sdrbarheter under en ling tidsperiod. I samband
med Gudrun visade det sig att aktorerna hade delvis olika syn pa
behoven och handlingsférmégan hos olika drabbade grupper. En
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aktor gjorde beddomningen att méinniskornas egna mdjligheter i
det liget var otillrdackliga och att situationen var allvarlig: ”... nu
var vi ju bara tvungna att férsoka gora vad vi kunde for att ridda
kommuninvanarnas hélsa och liv.” Andra menade att det inte var
ett krislage: ”
diarmed hade tillracklig formdga att hantera sin situation (Enan-
der, Hede & Lajksjo, 2009). Skilda tolkningar av behoven kunde
ocksd skapa problem i samverkan mellan olika organisationer.
Personal frdn raddningstjinsten och militiren kunde exempel-
vis vara mer bendgna att foresprdka ingripanden och ett aktivt
omhindertagande, medan man frdn socialtjinsten baserade sitt
handlande pé erfarenheten att manniskor faktiskt kan klara dven
mycket svdra situationer med lite stod.

... det &r ju inga doda dnnu” och att minniskorna

Myter om behov och beteenden i kris

Den beteendevetenskapliga krisforskningen har bidragit till att
ifrgasdtta ett antal allmint spridda myter betriffande hur mén-
niskor beter sig i kollektiva stressituationer. Exempel pd sddana
myter dr enligt Fischer (1998) att manniskor flyr i panik och ar
totalt hjalplosa och beroende av myndigheters hjilp, att de rusar
till allmédnna skyddsrum for att bli omhédndertagna i storsta moj-
liga utstrackning, samt att plundring och asocialt beteende ir van-
ligt forekommande. Sidana myter och felaktiga forestdllningar
om hur méinniskor beter sig i svdra situationer kan pa flera sitt
utgora ett hinder for god planering och effektiva atgirder (Ock-
erby, 2001). Myndigheter som oroar sig for panik kan till exempel
vara ovilliga att ldimna ut information eller kan férdréja den i oné-
dan. Ett sddant agerande forsvirar ytterligare hantering av en svar
situation, eftersom manniskor dr mindre benédgna att f6lja rdd och
anvisningar nir de upplever att den information de far ar otydlig
eller ofullstindig (Perry & Lindell, 2003).

Enligt flera forskare kan hanteringen av orkanen Katrina ses
som ett talande exempel pd myters skadliga inverkan pd hur en
kris definieras och hanteras. I en mycket uppméarksammad arti-
kel pekar Tierney med flera (2006) pd ett antal missuppfattningar
och felaktiga forestidllningar om manskligt beteende, vilka forfat-
tarna menar priglade myndigheternas agerande i samband med
orkanen. Myter om hjilploshet, irrationalitet och panik bidrog till
en bild som bland annat gjorde att mdojligheter till samarbete och
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frivilliga insatser inte togs tillvara, att ménniskor viagrade evaku-
era av gverdriven oro for att hemmen skulle plundras, samt att
resurser som kunde ha anvints till hjdlp anvéndes till att utéva
olika former av kontroll. Allvarligast var kanske att denna instéll-
ning bidrog till att skapa konflikter mellan olika myndigheter och
organisationer och de drabbade.

Ansvar och upplevda forvantningar fran medborgare
Orealistiska forvantningar pd hur allmidnheten kan tinkas reagera
kan vara ett hinder mot utveckling av god samverkan. I samspelet
mellan det offentliga och den enskilde dr det dven intressant att
belysa hur beslutsfattarna sjalva uppfattar sitt ansvar och de for-
vantningar som allmidnheten har. En studie av motivationsfakto-
rer for att arbeta med risk- och sdkerhetsfragor (Lajksjo, Enander &
Hede, 2004) visar att beslutsfattare pa lokal niva bland annat drivs
av kinslan av ansvar och viljan att verka for en 6kad sdkerhet och
trygghet for andra. Samtidigt kan férvintningarna pa det offent-
liga upplevas som hoga och ibland svdra att leva upp till. Boin och
t"Hart (2003) beskriver exempelvis problematiken med ledarskap
vid samhadllskriser som en rad motséttningar eller “glapp” mellan
medborgarnas forvantningar och ledarskapets realitet.

En amerikansk studie av lokala beredskapsplanerare (Donner,
2008) visar att denna grupp har en hég medvetenhet betriffande
forvantningar frdn allmédnheten (har gillde det storm- och orkan-
beredskap), vilket 4ven ledde till att de i viss min anpassade sina dt-
garder till dessa férvantningar. I studien framkom 4ven dilemman
i forhdllande till allminhetens forviantade reaktioner, exempelvis
ndr det gillde falsklarm och valet mellan att f3 kritik for att man
varnar i onddan, eller for att man inte varnar tillrackligt. Liknande
reflektioner har framkommit i svenska studier av krishantering,
dir ledare exempelvis har ndmnt faran av att styras av medier och
av att vidta dtgirder mer for att tillfredsstdlla manniskors féorvant-
ningar dn for att tgirderna egentligen behé6vs (Enander, Lajksjo
& Tedfeldt, 2010). Wooten och James (2008) lyfter fram féormdagan
att inta andras perspektiv som en viktig ledarkompetens vid kris,
men pekar samtidigt pa risken att man ar mest lyhoérd for behov
och krav frdn dem som mairks mest och vars roster ar starkast.

Problematiken med att ur myndighetsperspektiv identifiera
sdrbarhet och ge adekvat stod har diskuterats av Nieminen Kristo-
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fersson (2007a; 2007b), med utgdngspunkt i begrepp som “empo-
werment” (hjilp till sjalvhjilp), ansvar och individers integritet. I
den sistndmnda studien pdpekas att det kan upplevas som nega-
tivt och till och med stigmatiserande att utpekas som sdrbar. Att
bli foremal for myndigheters omsorg upplevs alltsd inte nédvan-
digtvis som ndgot onskvart eller positivt. I féljande avsnitt belyses
nirmare hur risk- och krishantering kan te sig ur ett allmadnhets-
perspektiv.

Ett medborgerligt perspektiv pa samspel med
myndigheter

I slutet av april 2009 borjade de forsta rapporterna om en ny slags
influensa uppmaérksammas. Situationen eskalerade och fram mot
sommaren samma dr graderade WHO situationen som en sexa pd
sin sexgradiga pandemiskala, det vill siga hog risk for en fullskalig
global pandemi. I Sverige erbjods vaccin till alla medborgare och
en omfattande informationskampanj startades med rekommenda-
tioner for att forhindra smittspridning i samhéllet. Medborgarna
uppmanades att l1ita vaccinera sig for att skydda sig sjilva mot
smittan, for att skydda andra och undvika smittspridning, samt
for att hdlla samhéllsfunktioner igdng. Den nya influensan (dven
kallad svininfluensan) erbjod ett intressant tillfille att underséka
hur allmidnheten uppfattade myndighetsinformationen och det
egna ansvaret i relation till pandemihotet. Den enkitstudie som
genomfordes for att studera dessa frdgor kan inte redovisas ut-
forligt hir (intresserade ldsare hénvisas till Borjesson & Enander,
2011) men ndgra resultat kan ndmnas for att belysa medborgarnas
reaktioner.

Cirka 60 procent av befolkningen lit vaccinera sig. Sannolik-
heten for att ha vaccinerat sig 6kade om man upplevde en risk att
drabbas av smittan, kdnde viss oro for smittan och kdnde fortroen-
de for myndigheter och landsting. Fortroendet for myndigheterna
visade sig genomgdende ha stor betydelse for hur man hade age-
rat. Jaimforelser mellan gruppen vaccinerade och icke-vaccinerade
visade att den sistnidmnda gruppen i betydligt lagre utstrackning
ansig att myndigheterna hade haft tillrackliga kunskaper, varit
oppna och dirliga, hanterat svininfluensan pa ett bra sitt och
agerat for allminhetens basta. Nir det gillde det egna ansvaret
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och myndigheternas ansvar i relation till olika dtgédrder visade sig
dessa tva aspekter vara starkt positivt relaterade, det vill siga ”jag
ar beredd att ta ett stort eget ansvar om jag dven upplever att myn-
digheter tar sitt ansvar pd allvar”.

Erfarenheterna fran influensan stimmer vil 6éverens med ti-
digare forskning om betydelsen av fortroende féor myndigheter
infor samhallsrisker (Cvetkovich & Lofstedt, 1999). Ju diffusare
hot och ju mindre den enskilde sjdlv kan bedéma situationen, de-
sto viktigare framstdr det fortroendet. Fortroende (eng. “trust”)
ar ett komplext fenomen med flera komponenter, diribland be-
démningar av kompetens, objektivitet, 6ppenhet och delade vir-
deringar (Siegrist, Gutscher & Earle, 2005). Den sistnimnda kom-
ponenten, att man upplever att myndigheten eller organisationen
har virderingar som stdimmer 6verens med ens egna, brukar anses
som den viktigaste. Utifrdn den utgdngspunkten ar det littare for
en organisation att dtervinna fortroendet efter att ha begdtt en
blunder eller uppvisat bristande kompetens, i jimforelse med om
manniskor uppfattar att organisationen styrs av viarderingar som
de inte delar eller tar avstdnd ifrdn. Tecken péd sddana negativa
varderingar kan vara att ha agerat utifrdn egna intressen, visat
likgiltighet infor andras situation eller agerat for att stirka sin
egen prestige. En tillbakablick péd situationer dar myndigheter har
tappat fortroende i samband med hantering av krishdndelser upp-
visar i mdnga fall just sddana karakteristika.

Resultaten frdn influensastudien illustrerar ocksd det dmsesi-
diga beroendet mellan eget upplevt ansvar och myndigheters an-
svar. Flera studier visar att det finns liknande samband betraffan-
de eget agerande i forhdllande till forvantningar pd myndigheter,
sdval nir det giller mer vardagligt agerande i sikerhetsfragor som
i beredskapen infor en mojlig larmsituation vid en kdrnkraftsan-
laggning (Enander, 2005).

Samspelet mellan dessa subjektiva dimensioner kan illustreras
i en fyrfaltsmodell (se figuren pa nista sida).

De olika rutorna i figuren illustrerar hur kombinationen av
grad av fortroende for myndigheter och upplevt eget ansvar el-
ler egen formdga kan forvantas resultera i skilda forhdllningssatt
hos medborgarna infor svara situationer. Hog tilltro, bdde till den
egna féormdgan och till myndigheter, skapar gynnsamma beting-
elser for att méanniskor ska folja rekommendationer och vidta
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FORTROENDE FOR MYNDIGHETER
Hog Lag

.. Proaktivt Personliga
Hog engagemang losningar
UPPLEVT EGET
ANSVAR/EGEN
FORMAGA
Lag Passiv avvaktan Uppgivenhet

"vénta och se" mental "flykt"

dtgarder (proaktivt engagemang). Den som har hog tilltro till sin
egen formdga men ligt fortroende for myndigheterna kan vara
mer tveksam till att folja rekommenderade dtgirder och mer be-
nigen att vilja 16sningar utifrdn sitt eget gottfinnande (personliga
16sningar). Om tilltron till den egna foérmégan dr 1dg och man i
stéllet i hog grad forlitar sig pd myndigheterna kan man fi en mer
passiv hallning — “det hir fixar nog andra, jag kan inte paverka
situationen.” Slutligen kan kombinationen av ldg egen formaéga
och g tilltro skapa en kinsla av hjalpléshet som leder till mental
flykt eller uppgivenhet — “det dr ingen idé att ens forsoka”.

Utifrdn modellen i figuren ovan kan man &dven se ett behov av
olika typer av samspel mellan myndigheterna och de olika grup-
perna. Om medborgarna har 1dg tilltro till sin egen formaga kan
det behdvas insatser for att stdarka sdvil deras upplevda som deras
reella formdga att skydda sig sjdlva och hantera svira situationer.
Om tilltron till myndigheter diremot ar 6verdriven och orealistisk
kan exempelvis kommunikationen behéva inriktas mot att skapa
en mer verklighetsanpassad forvintan frdn medborgarnas sida.
Lagen om konsuldra katastrofinsatser (SFS 2010:813) kan kanske
ses som ett sddant exempel, eftersom den tydliggér ansvarsfor-
delningen mellan det offentliga och den enskilde i hindelse av
att minniskor drabbas av en katastrof utomlands. Lagen bygger
framfor allt pd erfarenheter betrdffande dmsesidiga oklarheter i
forvantningar och ansvarstagande i samband med tsunamin 2004
samt vid evakueringen av svenskar fran Libanon 2006.

Modell over

subjektiv bedém-
ning av eget ansvar
eller egen formdga

och fortroende
for myndigheter

avseende risk- och

krishantering.
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Det gemensamma ansvaret — ett utvecklat samspel
mellan myndigheter och medborgare

I samspelet mellan medborgare och myndigheter finns bland an-
nat nyckeldimensioner som fortroende, realistiska och 6msesidiga
forvantningar samt upplevda gemensamma virderingar om ho-
ten, om vad som dr vart att skydda samt om vilka dtgidrder som
ar rimliga att acceptera. Det finns sjilvfallet ingen "quick fix” for
att bygga upp en sddan bas, utan det handlar om en lidngsiktig
och stindigt pdgdende utveckling dir erfarenheter frdn intraffade
héindelser tas tillvara och lardomar tillampas.

Enligt forskare pd omrddet behévs en ny syn pad krishante-
ring, med mindre betoning pad skrivna planer och rutinmassiga
ovningar, och starkare fokus pa lirandeprocesser och utveckling
av ledarnas formdagor och mentala forberedelser (Robert & Lajtha,
2002). En viktig del i den mentala forberedelsen handlar om att
forstd hur andra upplever utsatta situationer och hur de agerar i
dem. Med den utgdngspunkten foljer hdr nigra generella rad for
hur myndigheter ska kunna forbéttra sin formdga att samverka
med medborgarna infér och i en kris:

e Ta tillvara medborgares erfarenheter och kunskaper vid pla-
nering for kriser. Som expert ar det litt att underskatta eller
missbedéma de behov och frdgor som uppstér hos drabbade
manniskor i stressade och osdkra situationer.

e Tréna dig sjilv och den egna gruppen i att stilla en "social
diagnos” péd samhalleliga krissituationer. Typen av risk,
tidigare erfarenheter, hur situationen har uppstitt, upplevda
konsekvenser och tolkningar av orsaker och skuld ir alla
faktorer som pdverkar hur méinniskor reagerar pd en viss
situation. For att forstd olika behov och ageranden méste man
kunna sétta sig in i hur andra méanniskor uppfattar och tolkar
situationen.

¢ Ta med frdgor kring ménniskors upplevelser och behov (och
ta dessa pa allvar) i samband med 6vningar. Inkludera giarna
en grupp “vanligt folk” som hjilp att reflektera kring informa-
tionsinsatser och stdditgirder i samband med 6vningar.

¢ Granska dina egna forestdllningar och myter om méanskligt
beteende i kris. Vilka forvintningar och antaganden finns
inbyggda i var planering och i tdnkta dtgirder riktade till
medborgarna — och vad ar grunden till dem?
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e Forhall dig kritisk till medierapportering om hur ménniskor
agerar i krissituationer. Ar bilden representativ? Hur tolkas
olika beteenden? Vilka pdverkansfaktorer kan ha betydelse i
just den hér situationen?

e Var medveten om att méinniskor reagerar olika och har skilda
behov i kris, samt utveckla din kunskap om vilka faktorer
som paverkar deras reaktioner och behov. Vilka individer
och grupper liagger vi mérke till och vilka inte? Finns det
dolda behov som inte omedelbart framgér? Vilka sarbarheter
och resurser kan vi identifiera hos skilda grupper i den héir
situationen?

¢ Folj upp och analysera medborgarperspektivet vid utvirde-
ringar av intrdffade hindelser. Hur vil lyckades vi ge adekvat
stod till olika grupper? Vilka erfarenheter finns hos drabbade
grupper som bor tas tillvara som lardomar for framtiden?

e Utveckla stodatgirder som tar vara pa och forstirker méin-
niskors egen féormadaga att hantera situationer. Kanslor av
hjalploshet och bristande kontroll minskar formagan att
hantera svéra situationer. Atgirder bor inriktas mot att 6ka
de enskildas handlingsmojligheter och 1ita dem ta sd mycket
kontroll ¢ver sin egen situation som mdojligt. Myndigheter bor
akta sig for att "ta 6ver” i alltfor hog grad.
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Diskussionsfragor

1. Hur kan medborgarnas eget perspektiv tas tillvara i planering
av samhallsskydd och beredskap? Hur kan man ta vara pd
allmidnhetens férmaga till krishantering under och efter en
kris?

2. Vilken eller vilka grupper av medborgare i figuren pd
sidan 165 anser du vara viktigast att arbeta med ur ett
informationsperspektiv for att underlitta de ansvariga
aktorernas arbete med en intraffad kris? Varfor? Kan det vara
olika grupper vid skilda typer av kriser?

3. Ansvaret for hantering av samhaéllskriser dr ofta delat mellan
flera olika aktorer (exempelvis myndigheter och foretag). Vilka
svarigheter och mdjligheter skapar detta faktum nér det géller
samverkan mellan de ansvariga och medborgarna?
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Kapitel 10

Spontant organiserad
samverkan kompenserar
for de centrala aktorernas
misslyckande

Jonas Landgren

Snokaos riksvag 45, Bralanda 20 februari 2010
Samverkan ar det delvis mytiska begreppet som anvinds for att
beskriva att samhdéllets responsaktorer koordinerar sina insatser
for att mota ett visst hjdlpbehov. Samverkan anses ske bade pa ska-
deplatsen och mellan olika myndigheters ledningsorganisationer.
Det finns en positiv klang i begreppet med en underton som an-
tyder att olika aktorers dtgirder koordineras och harmoniserar
mot ett gemensamt madl. Vid omfattande rdddningsinsatser och
vid storre samhdllsstorningar ar det effektiv samverkan mellan
responsaktdrerna som ska minimera konsekvenserna av den pa-
gdende hindelsen.

Dock visar erfarenheter att samverkan dr ett komplext feno-
men som inte alltid ger 6nskade effekter och ibland uteblir ef-
fekterna helt. Vidare saknas bra maétt for att bedoma effektiv sam-
verkan. Att bedoma effekterna av samverkan dr dirmed svirt och
bedémningen dr ocksd starkt beroende pa vilket perspektiv som
anviands. En frdga som bor stillas dr om effekterna ska beddémas
frdn responsaktorernas perspektiv eller de drabbades perspektiv.
Hur avgdrs om samverkan har varit lyckad eller ens produktiv?

Detta dr svara och kdnsliga fragor eftersom méanniskorna inom
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det svenska krishanteringssystemet arbetar hirt med att férsdka
mildra effekterna av alla intrédffade olyckor och samhallsstérningar.
Men det dr inte bara personer med formella roller inom det svens-
ka krishanteringssystemet som arbetar hdrt vid intrdffade hindel-
ser. Ett betydande arbete utfors ocksd av den enskilda individen
som dr forst pa en olycksplats eller pd ndgot annat sdtt genomfor
organiserade aktiviteter vid en omfattande samhdllsstorning. Sa-
dana individer bendmns i den internationella forskningslitteratu-
ren som “emergent citizen groups” (Stallings & Quarentelli, 1985),
vilket ndrmast kan Oversdttas med tillfalliga medborgargrupper.
Det dr inte heller ndgot nytt att just individer organiserar sig och
genomfor hjdlpinsatser vid stora naturolyckor eller olyckshindel-
ser. Fenomenet har studerats av sociologer under 1ldng tid och da
sdrskilt vid omfattande olyckor och katastrofer.

Dessa tillfdlliga medborgargrupper formeras nar flera indivi-
der upplever att det finns ett hjdlpbehov som inte tillgodoses av
ndgon annan samt ndr de sjilva kan trdda fram och bidra med
hjdlp. Grupperna som organiseras i losa nitverk tar ett ansvar
som ingen har kravt att de ska ta och de genomfor en hjdlpinsats
utan formella planer och férberedda rutiner. Gruppernas arbete
ar spontanorganiserat och kidnnetecknas av en samverkan som
inte nodvindigtvis baseras pd véldefinierade roller och tydliga
organisationsstrukturer.

Spontant organiserade hjilpinsatser av tillfilliga medborgar-
grupper sker naturligtvis inte bara utomlands vid omfattande
olyckor och katastrofer utan ocksd vid mindre och mer vardags-
ndra handelser. Ett sddant tillfille var vid snoovadret i slutet av
februari 2010 d& Vistra GoOtaland drabbades av ett omfattande
snofall. I det lilla samhaéllet Bralanda vid riksvdg 45 genomfordes
en spontant organiserad hjdlpinsats av en sddan tillfallig medbor-
gargrupp. Hjdlpinsatsen bestod i en omfattande inkvartering av
personer som hade blivit fast 1dngs den stora vigen kring Brdlanda
och som hade tagit sin tillflyktsort till vigrestaurangen i Brdlanda.

Bralandahéndelsen visar hur en spontant organiserad hjilpin-
sats kan g4 till och hur tillfilliga medborgargrupper kan kompen-
sera for de centrala aktorernas bristande kapacitet att hantera den
intrdffade hdndelsen. Mot bakgrund av hdndelsen i Brdlanda den
snoiga februaridagen kommer ett antal aspekter att lyftas fram
for att belysa hur spontant organiserade hjilpinsatser med impro-
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Bilar i snokaos utan
réiddningspersonal
ndrvarande.

viserad samverkan kan ta sin form och vilka centrala mekanismer
sddan samverkan bestar av.

Bralanda 20:e februari

Vintern 2010 kidnnetecknades av ovanligt mycket sn6é och 1ang-
varig kyla. Lordagen den 20:e februari foll under kort tid stora
maingder snd i sédra och sydvistra Sverige, som i samband med
hdard vind orsakade stora problem. Mdnga personer befann sig pd
vdg norrut till skidorter i de svenska fjdllen och under eftermid-
dagen orsakade snoéfallet stora storningar i tdg- och biltrafiken.
Ute pd Dalslandsslatten lings riksvig 45 blev vddret ohdllbart for
biltrafik. Tvd meter héga snddrev blockerade vigen och tvingade
bilresande att avbryta sin fird norrut och s6ka skydd efter bista
formdéga. Ett stdlle dir mdnga bilister blev strandsatta var pa vag-
restaurangen vid bensinstationen i Brdlanda. Under eftermidda-
gen hade runt 200 personer skt sig till vigrestaurangen for att
vanta ut vadret under kvillen och natten.

Bralandabon Peter Jacobsson skulle passa pd att tanka bilen nere
pa bensinstationen innan snoén blev alltfor besvirlig. Vil nere pa
bensinmacken sdg han en 100 meter 1dng ko till bensinstationens
toalett. Han undrade vad det var som pégick och fick snabbt insikt
om att det fanns massor av madnniskor pd vigrestaurangen som
hade blivit fast pd grund av vidret. Polisen hade i samband med
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detta ocksé stingt riksvdg 45 for trafik och ett mycket stort antal
personbilar och lastbilar samlades vid bensinstationen och végres-
taurangen. Situationen pa vdgrestaurangen var lite kaotisk med
personal som inte hann med att servera alla de gister som hade
inhyst sig pd restaurangen. Toaletterna hade dessutom gatt sénder
under eftermiddagen, vilket inte direkt forbattrade situationen.

Peter insdg att ndgot madaste goras it situationen som kéndes
kaotisk och under de nirmaste timmarna genomfordes ett omfat-
tande arbete med att inkvartera 200-250 personer i olika lokaler.
Peter begav sig upp till vandrarhemmet och pratade med den
ansvarige personen Gunnar om situationen vid vigrestaurangen.
Gunnar 6ppnade da sitt vandrarhem for att kunna ta emot tillfal-
liga gdster for natten. Extra madrasser och singkldder ordnades
fram. Tillbaka nere vid vigrestaurangen behdvdes skottning for
att gora plats for alla de fordon som hade anldant. Det kom trak-
torer pd riksvig 45 och de ombads att hjdlpa till med att fa bort
sno och skapa parkeringsytor samt réja vigarna i samhaéllet. Att
skotta blev viktigt for att kunna parkera alla bilar. Peter, iklddd
gula arbetsklider, informerade de nyanldnda pa bade svenska och
engelska om att det fanns mojlighet att inkvartera sig pd orten.
Bland de strandsatta svenskarna fanns ocksd tyskar, danskar och
holldndare.

Néar vandrarhemmet var overfullt fortsatte inkvarteringen i
forsamlingshemmet och senare under arbetet etablerades kon-
takt med frikyrkan. Pristen begav sig ner till vigrestaurangen
och berdttade att Smyrnakyrkan var 6éppen och atervinde med
ett stort antal personer som inkvarterades diar. Man kontaktade
ocksd privatpersoner i Brdlanda och bad dem 6ppna sina hem for
att ta emot tillfdlliga gaster. Folk fick gd i kolonn efter Brdlanda-
bor i snoyran. Nir det var fullt ringde man vidare for att hitta
ytterligare platser for natten. Mdnga stillen blev 6verfulla, med
personer som fick sova i korridorer och i duschrum.

Kontakt togs med den lokala Tempo-handlaren som &ppnade
upp sin butik sd att de nodstdllda kunde kopa mat och annat.
Manga av de som blev fast i Brdlanda var dock pa vdg upp till fjil-
len och hade mat med sig i bilarna och en Brdlandabo som inkvar-
terade en dansk familj blev bjuden pa bdde vin och medhavd gryta.
Allt eftersom tiden gick ville fler och fler familjer i Bralanda hjilpa
till och ta emot strandsatta. Bjorn, en snickare med ursprung i
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Norrland, var lite glad for all snén dd han har en sndskoter. Med
sin snoskoter skjutsade Bjorn folk mellan olika stdllen, allt efter
behov. Han begav sig ocksa ut lings vigen for att se om ndgon satt
fast eller var i behov av annan hjélp. En familj med tva barn fick
bland annat hjdlp med att ta sig in till Brdlanda frin sin bil dir de
hade blivit fast.

Forutom de rent praktiska handlingarna som genomfordes un-
der denna snodiga dag i Brdlanda innebar sndkaoset ocksd att nya
sociala band knoéts. Bjorn med snéskotern inkvarterade en dansk
familj som bodde granne med Legoland, vilket naturligtvis blev
till stor glidje for familjens barn som sommaren efter gjorde ett
besok hos dem i Danmark.

Beskrivningen av medménskliga handlingar skulle kunna fort-
sdtta, men lit oss stanna upp och fokusera pa de huvudaktiviteter
som genomfordes och ligger till grund for den fortsatta diskus-
sionen kring spontant organiserade hjilpinsatser och improvise-
rad samverkan. De fyra huvudaktiviteter som har valts ut for att
illustrera olika aspekter av hjidlparbetet gir ut pi att:

¢ identifiera att ett hjdlpbehov existerar

e dra nytta av resurser som redan finns pa plats
¢ skapa resurser genom improvisation

e organisera genom att involvera.

Dessa aktiviteter diskuteras nirmare nedan.

Identifiera att ett hjalpbehov existerar

En grundforutsittning for att en spontant organiserad hjdlpinsats
ska genomforas dr att ndgon individ eller grupp av individer upp-
fattar att en situation behdver dtgiardas. Vidare krdvs ndgon form
av insikt om att just deras mdjliga bidrag kommer att paverka
situationen positivt. I exemplet med Bralanda illustreras denna
insikt av att Peter Jacobsson uppfattade situationen vid bensin-
stationen som “en 100 meter 1dng ko till bensinmackens toalett,
massor av folk pd vidgrestaurangen, barn som grit”. Denna, vad
man kan anta ganska ovanliga, situation vid bensinstationen och
vagrestaurangen i Brdlanda var tillrdckligt avvikande for att ge
insikten om att har behoéver ndgot géras. Men problemet dr ju inte
bara att identifiera att ndgot behover goras, utan det kravs ocksd
en identifiering av vem som ska gora det nédvandiga.
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I fallet med Brdlanda och i ménga liknande exempel sammanfaller
detta i en och samma person. Det faller alltsd tillbaks pd individen
att agera och axla ndgon form av ansvar. Till en borjan gar det inte
att overblicka konsekvenserna av det ansvaret, men det kan inte
heller undvikas. Det dr ytterst svirt att inte agera nir individen
har tolkat situationen som ett verkligt och konkret hjalpbehov
(Helsloot & Ruitenberg, 2004). Mot bakgrund av ovan beskrivning
stdr det klart att enskilda individer har en god férmaga att identi-
fiera ett hjialpbehov. I Brdlanda under den aktuella l16rdagen fanns
det rimligtvis ytterligare individer som ungefir samtidigt hade
initierat andra former av hjdlpinsatser for att mota behovet som
snoovadret hade orsakat.

Dra nytta av resurser som redan finns pa plats

Till skillnad frdn formella organisationer har det spontant orga-
niserade hjdlparbetet inga formella resurser eller férberedda ru-
tiner. Dock finns en kunskap kring de lokala forutsittningarna
och mdojligheterna. I exemplet med Brdlanda illustreras detta med
onskvird tydlighet di Peter i ett inledande skede kontaktade den
ansvarige for det lokala vandrarhemmet. Niar vandrarhemmet
blev fullt involverades de lokala forsamlingarna och dérefter tog
man kontakt med privatpersoner for att kunna inkvartera fler
enskilda personer och hela familjer. En avgérande resurs i denna
specifika hdndelse var tillgdngen till och formdagan att etablera en
inkvarteringsinfrastruktur. Genom lokal kunskap och etablerade
lokala sociala relationer lyckades den spontant organiserade hjalp-
insatsen kanalisera hjdlpbehovet till existerande lokala resurser.
Ofta har ocksa tillfdlliga medborgargrupper stoérre kunskap om
de resurser som finns i lokalsamhaéllet 4n de formella organisa-
tionerna. I fallet med Brdlanda berodde detta pd de néra sociala
relationerna som mindre samhéillen kinnetecknas av, och man
ska inte forringa formdgan att dra nytta av existerande tillgdngar
i form av kompetenser, maskiner och material som finns tillgidng-
liga i lokalsamhillet. Kanske kan exemplet frdn Brdlanda tydlig-
gora den kapacitet som madnga samhaéllen runt om i landet besitter
men som litt gloms bort.
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Skapa resurser genom improvisation

Improviserad samverkan ir en naturlig del av den spontant orga-
niserade hjdlpinsatsen, dd avsaknaden av formella resurser ersitts
av kreativitet och engagemang. I fallet med Brdlanda kan detta il-
lustreras med hur snérdjningen delvis hanterades genom att trak-
torer som kom korande lings riksvdg 45 stannades och sattes in i
arbetet med att réja for parkeringsplatser. Med detta sagt ar denna
form av kreativitet inte nddvandigtvis samma sak som ett effektivt
resursutnyttjande ur ett storre perspektiv. Snérdjningsresurserna
skulle eventuellt ha kunnat anvdndas pd andra platser och pa ett
annat sitt. Det fanns dock ingen snordjningskapacitet som stod
i relation till behovet, och denna brist behévde hanteras genom
att dra nytta av fordon som kunde omdirigeras. Denna form av
improviserad samverkan mellan snéréjningsmaskinisten och den
som stannade fordonet visar hur engagemang och kreativitet kan
skapa nya resurser i situationen.

Pa samma sdtt kan man beskriva anvindningen av den nimn-
da snoskotern. Niar det omfattande snofallet skapade problem
med framkomlighet blev tillgdngen till sndskoter en vardefull
resurs i hjdlpinsatsen. Snoskotern anvindes inte enbart for trans-
port av personer mellan olika platser i Brdlanda utan skapade
ocksd mojlighet till ett i sammanhanget ganska viktigt arbete
med att undersdka om det fanns nddstédllda langs riksvig 45. Det
improviserade sokarbetet lings riksvigen innebar att manniskor
fick en hjdlp som de troligtvis annars inte skulle ha fitt i detta
lige. Genom den enskildes engagemang kunde alltsd ytterligare
hjalpbehov tillgodoses. Férmdgan till improvisation kommer
dock inte som en blixt frdn klar himmel utan improvisationer
kraver ett material att utgd ifrdn. Kanske kan exemplet fungera
som en illustration fér en fokuserad problemldosningsansats dir
madlet med arbetet inte begrdnsas av den egna organisationens
tillgdngliga medel.

Organisera genom att involvera

Spontant organiserade hjdlpinsatser har mycket smd mdjlighe-
ter att bedrivas genom en traditionell modell dir uppgifter och
ansvar f6ljer bestimda strukturer. Detta beror pa att sddana
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forutbestimda strukturer samt beslutsmandat helt saknas vid en
spontant organiserad hjdlpinsats. I stillet for beslut och uppgifts-
styrning krdvs en annan typ av organisering som snarare bygger
péd engagemang och involvering. Varje person som véljer att enga-
gera sig soker sjdlv fram vilken nivd av involvering som o6nskas.
Ju mer positiva resultat man fir av andra personers engagemang,
desto littare blir det att involvera fler. I exemplet med Bralanda
illustreras sddan involvering med att fler och fler ville hjilpa till
nir det 6ppnade vandrarhemmet hade fungerat som ett start-
skott. Forsamlingarnas engagemang och deltagande var ett andra
steg som ledde till att ocksd privatpersoner kom att inkvartera for
dem helt okdnda familjer. Vidare skapades involvering genom att
enskilda personer fick en forfragan.

Genom att enskilda personer valde att engagera sig i hjilp-
insatsen skapades alltsd positiva spiraler och en storre trovardig-
het for insatsen (Majchrzak, Jarvenpaa & Hollingshead, 2007), och
till slut blev det viktigt att ha hjilpt till och ha varit involverad.
Nar hjdlpinsatsen hade ndtt en viss kritisk nivd blev det alltsd
viktigt att i stunden men ocksd efterdt kunna berdtta om arbe-
tet som bade hela orten och den enskilde individen hade bidragit
med. Samverkan mellan enskilda individer gjorde det mdojligt for
Bralandaborna att ge hjilp till de forst berérda, samt att senare
utdka arbetet till att ocksd ta hand om en tillkommande strém
av strandsatta personer. Det ir troligt att hindelserna den 20 fe-
bruari blev ett viktigt samtalsdmne under en ladng tid framéver for
Bralandaborna. Att involveras i en hjédlpinsats dr alltsd inte enbart
viktigt i stunden utan kanske framfor allt lingre fram ndar berit-
telsen om arbetet fortlever.

De centrala aktorernas agerande

Mot bakgrund av hédndelserna i Brdlanda &dr det rimligt att ocksa
fundera kring de formella krishanteringsaktorernas agerande vid
den aktuella hindelsen. Genom medierna fir man veta att Viners-
borgs kommun och rdddningstjinsten var delvis belastade av det
takras som under den tidiga morgonen hade skett pd Vanersborgs
Arena som da var nybyggd. Takraset och risken for nya takras pd
andra platser blev under helgen en omfattande friga for de be-
rorda aktorerna.
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Tack vare viaderinformation frdn SMHI hade d&dvarande Vagverket
redan fore helgen gdtt ut med omfattande varningar via medier
samt pd webbplatsen www.krisinformation.se om mycket stora
problem for vigtrafiken. Under lérdagen eskalerade de praktiska
problemen ute pd vigarna med ett omfattande behov av snordj-
ning. Under eftermiddagen 16rdagen den 20 februari gick Vigver-
ket ut med konkreta varningar att riksvig 45 var hart drabbad av
snoovidret och gav rddet att bilister pad viag norrut och séderut om
mojligt i stdllet skulle vilja att kora pd ostra sidan om Védnern.

Polis pd plats i Brdlanda stingde under eftermiddagen av riks-
vag 45 norr om Brdlanda eftersom drivbildning gjorde vigen ofar-
bar. De som fick det beskedet av polisen fick ocksd information om
att vinda om till Bralanda.

De formella aktérerna hade alltsa gitt ut med varningar infor
lérdagens snooviader, gett mer information under 16rdagen samt
stangt vagen for trafik, och dirmed verkar det som om alla nod-
vdndiga och relevanta dtgirder hade genomforts. Dock uppstdr
ett problem som varken information genom etablerade kanaler
eller konkreta atgérder i situationen kan balansera, ndmligen vad
de personer som dndé befinner sig pa vigarna ska gora. Eftersom
hindelsen utspelades mitt under vinterturistsisongen omfattades
inte bara svenskar av hindelsen. En stor méngd tyskar, danskar
och holldndare var ocksd pa vig norrut och hade troligtvis inte
ndtts av de varningar som gick ut i svenska medier och via svenska
myndigheters webbsidor.

Att informera om storningar samt stinga vigar ir konkreta
handlingar men de leder till nya konsekvenser som de berdrda
myndigheterna har liten eller ingen formdga att 6verblicka eller
hantera. Ddvarande Védgverket hade ingen formell roll i att han-
tera strandsatta personer nir vaginfrastrukturen inte fungerade.
Polisen har ingen formell roll i eller erfarenhet av att organisera
tillfallig inkvartering. Kommunen har visserligen ett formellt an-
svar for alla personer som befinner sig i kommunen, men under
de aktuella omstidndigheterna &r det orimligt att kommunen ska
ta ansvar for inkvartering.

Héndelserna i Brdlanda visar ett glapp som finns mellan d ena
sidan myndigheternas formella roll att uppratthdlla trygghet,
goda levnadsvillkor samt fungerande infrastruktur och & andra
sidan nodvindiga dtgiarder ndr detta inte lingre ar mojligt. Att en
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kommun ska balansera hjidlpbehovet nir Vigverket, eller numera
Trafikverket, inte klarar av snordjningen verkar ldngsokt. Om
myndigheterna har som mal att ha kontroll och leda i krissitua-
tioner tycks det finnas ett stort behov av samverkan mellan myn-
digheterna vid denna typ av hastigt uppkomna och omfattande
sammanbrott av infrastrukturen. En myndighet mdaste kanske
avsdga sig viss kontroll och s6ka nya vigar for samverkan dven om
det innebdr samarbetsformer som ligger lingt frin de formella
planerna.

Avslutande reflektioner

I beskrivningen av hjilpinsatserna i Brdlanda lérdagen den 20 fe-
bruari 2010 finns en risk for att vissa personer har tillskrivits for
stor betydelse och andra involverade personer en alltfor liten eller
att de helt enkelt inte ens nimns. Syftet med beskrivningen ir inte
att utvdrdera hur vil Brdlandaborna klarade av sin hjilpinsats,
utan syftet ar snarare att lyfta fram ett exempel frdn verkligheten
som kan fungera som bakgrund for att diskutera vad samverkan
kan vara och vad den kanske kan bli i framtiden.

Det ar uppenbarligen vanligt med spontant organiserade hjdlp-
insatser utforda av enskilda personer vid kriser och storre olyckor;
studierna kring detta 4r mdnga och gir 1angt tillbaks i tiden. Men
ur ett svenskt krishanteringsperspektiv tycks enskilda méanniskor
och grupper av enskilda sédllan eller aldrig vara intressanta som
resurser.

Exemplet frdn Brdlanda visar med Onskvird tydlighet att den
enskilde kan:

¢ identifiera att ett hjalpbehov har uppstitt

¢ organisera en oforberedd hjilpinsats

e dra nytta av lokala resurser och kompetenser.

Vidare visar detta specifika exempel att samverkan kan ske med
ganska 16sa former som fokuseras kring involvering och ir bero-
ende av positiva spridningseffekter i lokalsamhallet.

En frdga som éar vird att stanna upp och reflektera kring ar
om situationen i Brdlanda kan bendmnas som ett misslyckande
frdn de formella krishanteringsaktorernas sida. Svaret ar starkt
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beroende av hur man ser pd dessa aktoérer. Om deras uppgift ar
att ha kontroll och forméga att leda, dd ar svaret att situationen
i Brdlanda var ett misslyckande. Om myndigheterna hade haft
kontroll och féormdga att leda hindelseutvecklingen skulle inte
sd mdnga minniskor ha blivit strandsatta i Brdlanda. Troligtvis
skulle man i stédllet ha satt upp vigavstingningar lingre sdderut
med omdirigeringsmojligheter. Men om perspektivet pd de for-
mella krishanteringsaktérerna ir att de ska ge rdd och skapa goda
forutsiattningar for individens eget beslutsfattande dr kanske den
uppkomna situationen i Brdlanda inte ett misslyckande.

Oavsett vilket av ovan perspektiv som anldggs dr det mycket
tydligt att myndigheternas agerande inte fick de nédviandiga ef-
fekterna. Det hastigt uppkomna hjédlpbehovet kunde inte hanteras
effektivt av samhallets professionella responsaktorer eller ansvari-
ga sektorsmyndigheter. I stéllet fick lokala initiativ, etablerade av
enskilda individer, kompensera nir de centrala och professionella
organisationerna misslyckades med sitt uppdrag.

I sammanhanget finns det anledning att fundera kring hur
samverkan kan utvecklas nu nér alltmer avancerade system finns
att tillgd for att kommunicera lagesinformation. Divarande Vig-
verket har en méangd sensorer ute pa vigarna och SOS Alarm, radd-
ningstjansten och kommunerna har dtminstone i teorin tillgdng
till regional och lokal information kring intrédffade hdndelser. Det
ar dock mojligt att teknikfokuseringen har exkluderat den kanske
enklaste formen for att kommunicera ligesinformation, ndmligen
ett telefonsamtal till exempelvis de bensinstationer och véigrestau-
ranger som finns lings vignatet. Ligesinformation och samverkan
ska kanske inte alltid sokas uppdt i krishanteringssystemet, utan
snarare nerdt i systemet. Jakten pd att etablera centrala funktioner
och ett samordnat agerande genom samverkan bor balanseras mot
effektiva decentraliserade funktioner och ett lokalt improviserat
agerande.

Samverkan mellan formella organisationer och spontant
organiserade hjdlpinsatser dr inte enkel (Stallings & Quarentelli,
1985). De flesta formella organisationer har liten eller ingen
erfarenhet av sddan samverkan och handelserna i Brilanda
ger inte heller ndgot enkelt svar pd hur sddan samverkan ska
utformas. Det stdr dock klart att ndgon form av losare eller
informellt informationsutbyte mellan ndgon lokal myndighet
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och individerna i Brdlanda kunde ha varit mdgjlig utan att for den
sakens skull inforliva det pdgdende hjdlparbetet i en strikt formell
struktur. Myndigheterna behéver utveckla en intern flexibilitet
kring hur de ska hantera kontakter och samverkan med l6sa
grupperingar. Spontant organiserade grupperingar bor inte heller
formaliseras da flexibiliteten dr dessa 16sa grupperingars framsta
fordel. Dessutom skulle denna flexibilitet troligtvis inte vinna
ndgra storre fordelar av den samverkansmodell som svenska
krishanteringsaktorer star for. Sarskilt avgorande blir samverkan
mellan spontant organiserade och formella organisationer nir
resurserna frdn formella organisationer dr begriansade pd grund av
omfattningen av den intrdffade hindelsen (Helsloot & Ruitenberg,
2004). Hiandelsen i Brdlanda kan i sin enkelhet vara ett illustrativt
exempel for framtida situationer dir samverkan kan utvecklas.

Diskussionsfragor

1. Vilken syn har myndigheter pad spontant organiserade
hjalpinsatser?

2. Pivilket sitt bor myndigheter samverka vid spontant
organiserade hjdlpinsatser?

3. Hur skulle myndigheter kunna dra nytta av informella
grupperingars formadga till hjilpinsatser?
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Kapitel 11

Samverkan vid kriser
- betydelsen av
gruppsykologiska
processer

Gerry Larsson

Hantering av kriser kriver ofta att organisationer som raddnings-
tjdnst, polis och ambulanssjukvdrd agerar gemensamt. Detta
innebdr att personal frdn dessa verksamheter ska samverka pa
sdvil ledningsnivd (staber) som pd filtnivd. Dessutom forutsitts
en samverkan ske mellan dessa nivder. Ytterst handlar det om ett
antal beslut som ska fattas inom mindre grupper av professionella
individer. All samverkan kan dirfor sdgas ske i ndgon form av
gruppkontext. Detta vicker frdgan om hur bra grupper egentligen
ar pa att fatta beslut.

Rationella modeller 6ver beslutsfattande brukar se ut sd haér:
(1) overblicka och virdera situationen, (2) 6verblicka och viardera
malsittningar, (3) 6verblicka och virdera handlingsalternativ och
(4) fatta beslut! Rent teoretiskt borde en kvalificerad grupp kunna
gora detta effektivare dn en enskild person. Fler erfarenheter
och kompetenser borde medféra hogre kvalitet i samtliga ovan
niamnda steg. Men ...

Néar beslut ska fattas av flera aktorer i samverkan intrdder
olika gruppsykologiska krafter som kan vara gynnsamma eller
ogynnsamma ur operativ synpunkt. Sarskilt nir stressnivdn ir
hog tenderar de mindre gynnsamma att fa storre spelrum. Det
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kan exempelvis handla om situationer dir stora varden star pa
spel, beslutsunderlaget dr oklart, tidspressen ar hog eller medie-
bevakningen intensiv.

Detta kapitel handlar om dessa gruppsykologiska processer och
deras inverkan pa beslutsfattande som ska ske i samverkansform.
Mer precist innebédr den typiska situationen att ansvariga chefer
leder med befdlsrdtt inom den egna organisationen samtidigt som
de leder i samverkansform, utan befélsritt, med andra aktorer.

Kapitlet har foljande disposition: Forst gors 6versikter kring be-
slutsfattande respektive grupprocesser. De senare fordjupas sedan
med hjilp av Janis (1972) begrepp ”groupthink”. Utéver denna tyngd-
punkt pd grupprocesser under en pigdende krishantering ingar yt-
terligare tvd delar i kapitlet. Den ena tar upp speciella férhdllanden
i tillfalligt sammansatta grupper medan den andra ger en komplet-
terande belysning av kommunikation och konflikter i grupper.

Om beslutsfattande

Historien ar full av exempel dir ledare i stora organisationer och
nationer har fattat felaktiga beslut. Ofta férklarar vi detta med
konstateranden som “det dr ménskligt att fela” och ”ingen &r fel-
fri”. Aven om vanligtvis en person stir som ytterst ansvarig sker
dock beslutsprocessen ofta i en mindre grupp, och precis som en-
skilda personer har grupper sina styrkor och svagheter.

En startpunkt kan vara att analysera hur chefer, individuellt
liksom i grupp, faktiskt gér nir de fattar beslut. Foljer man det
systematiska och rationella angreppssitt som jag inledde kapit-
let med? Nja, lite forenklat visar forskningen att de ofta fattar
sina beslut "mellan tummen och pekfingret”. En vanlig uppfatt-
ning ar att det skulle ta for 1dng tid att omsorgsfullt viga fér- och
nackdelar med olika handlingsalternativ (Janis, 1986).

Klein (1989, 1993) har visat att framgdngsrika beslutsfattare
anvinder sin erfarenhet for att finna bekanta drag i en situation.
Han bendmner denna form av beslutsfattande for igenkdnnande.
Erfarna beslutsfattare behover darfor inte prova for- och nackde-
larna med samtliga handlingsalternativ. Beslutsprocessen ”inne i
huvudet” pd chefen kan i stédllet beskrivas sd har:

¢ Har jag varit med om ndgon liknande situation tidigare?
¢ Ja, dir och dir, och hur gjorde jag di?
¢ Jo, sa dar. Skulle det funka nu?
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¢ Ja, kanske, dtminstone tillrdckligt bra om jag gor lite mer av X
och lite mindre av Y.
e Kor!

Klein (1989, 1993) hdvdar att igenkdnningsstrategier anvands i
cirka 50-80 procent av alla beslut som fattas av erfarna ledare.
Ju mer erfarenhet ledaren har, och ju storre tidspressen ar, desto
sannolikare ar det att besluten fattas pd detta sitt.

De tvd yttre omstidndigheter som mest forefaller pdverka om be-
slutsprocessen dr systematisk och rationell eller grundas pa igen-
kidnnande ar tidsforhillanden och verksamhetsniva (Fredholm,
1990; McIntyre & Salas, 1995). Verksamhetsnividn kan beskrivas
utifrdn ett kontinuum med konkreta aktiviteter pd mikronivd i
ena dndan och strategiska uppgifter pd makroplanet i den andra,
till exempel nationell och internationell samordning av en kata-
strofinsats. Nar det dr akut tidsbrist och uppgifterna dr konkreta
(typfall "pa fdltet”) ndr erfarna beslutsfattare bidst resultat med
ett igenkdnningsbaserat beslutsfattande. Nir det finns mer tid att
tillgd, och nir uppgifterna ligger pa organisations-, regional- och
nationsledningsniva, ger ett systematisk f6ljande av den rationella
modellen vanligtvis bést resultat.

Om gruppsykologiska processer

Inledningsvis presenteras ndgra gruppsykologiska hornstenar.
En vanlig definition av grupp lyder som f0ljer: "En grupp [...]
ar tva eller fler individer som stdr i ett beroendeférhéllande till
varandra och som pdverkar varandra genom social interaktion”
(Forsyth, 1998, s. 5, min Oversdttning). Inom grupper pratar man
ofta om roller, normer och kommunikation. En roll innefattar
gemensamma forvintningar pd hur en person i gruppen ska bete
sig (féorvdntad roll). Personens egen uppfattning om dessa férvant-
ningar (upplevd roll) paverkar starkt vad han eller hon faktiskt
gor (Jern, 1998; McGrath, 1984). Normer dr accepterade regler for
medlemmarnas beteende i gruppen (Sherif, 1936). De anger vad
som ar onskvirt och organiserar dirmed samspelet i gruppen.
Kommunikation slutligen dr nédvindig for en grupps existens.
Bales (1950) beskriver tvd huvudsakliga sitt att kommunicera i en
grupp: genom uppgiftsorienterade utsagor och kénslorelaterade
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utsagor. Balansen mellan dessa tycks starkt pdverka sammanhall-
ning och effektivitet i gruppen. Bales menar att en effektiv grupp
med god sammanhdllning i det 1dnga loppet har en férdelning pa
60:40 mellan uppgifts- och kéinslorelaterad kommunikation.

Lagesbild och situationsforstaelse

Nar olika aktorer ska samverka, till exempel i en ledningsgrupp, ir
en gemensam ligesbild en nédviandig forutsittning for framging.
Lagesbilden byggs upp av information och beskriver hur indivi-
derna har varseblivit liget. Situationsforstdelse diremot grundas
pé tolkning av ligesbilden och ligger till grund for beslutsfattande.
Situationsforstaelse dr delvis yrkesspecifik — en rdddningsledare ser
exempelvis andra saker dn en polis eller likare. Forstdelsen dr dven
rollbaserad, det vill siga innefattar ansvarsfordelning mellan inblan-
dade aktorer pd organisations- och individniva (Alvinius et al., 2007;
Larsson et al., 2007).

Ett begrepp som har véglett mycket forskning under senare ar
ar situationsmedvetenhet (”situation awareness”), vilket brukar
definieras som “varseblivning av element i omgivningen i en given
tids- och rumsavgriansning, forstdelse av deras betydelse samt for-
utsdgelse av deras status i en nédra framtid” (Endsley, 1988, s. 94,
min 6versidttning). Det handlar siledes om tre aspekter: varsebliv-
ning, forstdelse och forutsigelse. Chefers situationsmedvetenhet i
en krissituation pdverkar deras stressniva och fortsatta funktionella
kapacitet. Detta tydliggjordes i en svensk studie av chefer inom
rdddningstjinsten. For dessa framstod tolkningen av det initiala
laget i tvd avseenden som avgorande for det fortsatta agerandet:
(1) &r ménniskor hotade? och (2) kan jag eller vi pdverka utfallet?
Den mest stressande betingelsen dr nir man gor tolkningen att
manniskor dr hotade samtidigt som mdjligheterna att pdverka ar
begrédnsade (Sjoberg, Wallenius & Larsson, 2006).

Individuell situationsmedvetenhet dr en sak, och gemensam
situationsmedvetenhet ("shared mental model”) inom en grupp ir en
annan. Utifrdn en forskningsoversikt redovisar Endsley et al. (2000)
ett antal faktorer som paverkar gruppers situationsmedvetenhet.
Dessa presenteras i tabellen pa nésta sida (hamtad ur Larsson, 2005a).

Mojligheterna att bygga upp en god situationsmedvetenhet
pa savdl individ- som gruppniva varierar sjilvfallet med rddande
omgivningsforhdllanden.
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Effektiva grupprocesser

Gruppmedlemmarna checkar upp varandra hela tiden, och
bekraftar bilden hos varandra infor varje steg.

Gruppen samverkar aktivt for att fa information fran varandra.

Medlemmarna prioriterar uppgifter, forbereder sig for ovantade
handelser (skapar en gemensam mental modell), och gor planer
for hur de ska aterforenas om de kommer ifran varandra.

Gruppen har som norm att ifragasatta sig sjalva och varandra.

Ledaren skapar utrymme for alla att dela information genom
att explicitgora planer, avsikter och strategier, begrunda fler
mojligheter och delge fler varningar eller forutsagelser till

gruppen.

Gruppen utvecklar en gemensam forstaelse av situationen innan
man borjar titta efter [6sningar.

Gruppen agerar for att forsakra sig om att alla medlemmar forstar
mal, planer, roller och funktioner (explicit tydliggjorda).
Gruppmedlemmarna agerar for att kompensera eller hjalpa andra

medlemmar som ar overbelastade eller har problem.

Gruppen lyckas undvika att lasa fast sig vid ett specifikt perspektiv
genom att beakta saval kort- som Iangsiktiga aspekter.

Ineffektiva grupprocesser

Situationsmedvetenheten ar ett svart hal -
en medlem leder ivag de andra at fel hall.

Det ingar inte som en gruppnorm att dela viktig
information.

Medlemmarna prioriterar inte uppgifter utan
varje medlem gar sin egen vag och tappar bort
det 6vergripande malet.

Gruppen forbereder sig inte for att ifragasatta
antaganden.

Gruppen praglas av “groupthink” — ovilja att
ifrdgasatta gruppens konsensus eller en stark
ledare — vilket medfor att viktiga fakta och
synsatt inte delas.

Gruppmedlemmarna ar ovilliga att delge
varandra potentiellt hotfull information som ett
led i att forsoka bibehalla sammanhallning.

Medlemmarna antar felaktigt att de andra delar
samma asikter och mal.

Medlemmarna forkastar relevant information
fran medlemmar med lagre rang.

Medlemmarna har delade missuppfattningar,
baserade pa likartade men felaktiga
erfarenheter.

Kdnnetecken

pd gruppers
situations-

Utifrdn en skala frén bristfilliga till goda observationsmojligheter
redovisar Gorman (1999) exempelvis en rangordning i militdr kon-
text av olika typer av slagfilt. Mojligheterna att bygga upp en god
situationsmedvetenhet dr simst i stadsmiljo, dirnést i djungel el-

medvetenhet.

ler skog och dirnést i 6ppen terrdng. Bist dr mojligheterna i 6ken-
milj6. Liknande rangordning av de ”slagfidlt” andra yrkesgrupper
kan stéllas infor torde vara fullt méjliga att gora. Samverkan mel-
lan olika professionella aktorer i svdra situationer stéller emeller-
tid ytterligare krav. Det som dr en relativt rutinartad insats for en
yrkesgrupp, till exempel ambulanssjukvardspersonal, kan fér en
annan, exempelvis polisbefdl, vara en situation som ar ytterst svir
att tolka och hantera. En vil fungerande samverkan kraver darfor
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inte bara god situationsforstdelse inom en yrkesgrupp utan ocksa
en forstielse och respekt for andra yrkesgruppers situationer.

Groupthink

Termen “groupthink” anvinds alltmer dven inom det svenska
spraket (sannolikt beroende pa att en direkt éversidttning — grupp-
tinkande — i mingas Oron liter lite obekvdm). Termen formulera-
des av Janis (1972) som analyserade ett antal fall dar grupper hade
fattat beslut och utfallet hade blivit pdfallande daligt. Fenomenet
groupthink ar centralt i detta kapitel om grupprocessers inverkan
pa beslutsfattande, och en fordjupning av det gors i det foljande.

I Janis originalarbete frdn 1972 anger han att groupthink &ir
“ett sdtt att tinka som madanniskor anvinder nir de dr djupt in-
blandade i en grupp med hég sammanhéllning, nir medlemmar-
nas stravanden efter att vara enhélliga tar 6verhanden 6ver deras
motivation att realistiskt virdera alternativa handlingssitt” (s. 9,
min Oversittning). Han fortsdtter: "Groupthink refererar till en
forsamring av mental effektivitet, realitetstestning och moralisk
vardering som &r ett resultat av grupptryck” (s. 9, min Oversatt-
ning).

Mer preciserat kan det handla om ett antal fel som gors i grup-
per som ska fatta beslut. Janis (1972) pekar ut ett flertal mgjlighe-
ter. For det forsta begransas gruppens diskussion av handlingsal-
ternativ (ofta max tvd) utan att man overblickar andra mojligheter.
For det andra gors ingen kritisk granskning av mojliga risker och
nackdelar med det viagval som majoriteten tidigt har fastnat for.
For det tredje dvervigs inte fordelarna med de handlingsalterna-
tiv som majoriteten tidigt har tagit avstdnd ifrdn. For det fjirde
gOrs inga forsok att fa information frdn utomstidende experter pa
omrddet. En femte yttring dr att gruppen tenderar att notera in-
formation som stddjer deras val och bortse frdn potentiellt hotfull
information (selektiv perception). Ytterligare en indikator ar att
gruppen inte dgnar tillrdckligt mycket moéda it att diskutera och
forbereda sig pa vad man ska gora om olika hinder uppstar — till
exempel i form av regelverk, antagonister eller medier.

Till yttringen groupthink hor ocksd tvd centrala gruppsykolo-
giska processer. Den ena handlar om direkt grupptryck diar med-
lemmar som uttrycker starka och avvikande argument fir klart
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for sig att detta inte dr vad man forvéntar sig av en lojal medlem.
Den andra processen utgors av sjdlvcensurering dir en enskild
medlem viljer att tona ned sina egna avvikande uppfattningar
(Janis, 1972).

Nar uppstar groupthink?

Janis (1972) forskningsoversikt lyfter fram tre dominerande
kdnnetecken pa grupper dir groupthink rdder. Det forsta ar stark
gruppsammanhaéllning, det andra ar att gruppen arbetar avskild
och isolerad frdn utomstdende som skulle kunna peka pd andra al-
ternativ. Det tredje utmarkande draget &r att risken f6r groupthink
ar storre ju mer aktivt gruppens ledare driver den 16sning som han
eller hon foredrar.

Individuella karakteristika hos gruppens ledare och medlem-
mar kan ocksd pdverka forekomster av groupthink. Ett centralt
personlighetsdrag hér dr grundliggande emotionell stabilitet.
Osidkra personer med lig sjalvtillit har stérre behov av bekriftelse
och dr mer kinsliga for att bli avvisade. Detta okar risken for
groupthink. Aven yttre férhdllanden har betydelse. Viktigast hir
dr hur mycket som star pd spel och vilket yttre tryck gruppen ar
utsatt for. Effekten av yttre hot blir ofta att den inre sammanhall-
ningen stirks och ddarmed ocksé risken for groupthink.

Gruppsammanhallning - en fordjupning

Utifrdn resonemanget ovan kan man fa en kénsla av att stark sam-
manhdllning i en grupp ir ndgot negativt som leder till groupthink
och déliga beslut. Det finns naturligtvis dven en positiv sida med
god sammanhdllning och gruppsammanhdllning &r en styrka
ndr den ir ritt hanterad, det vill siga nir man inte hemfaller it
groupthink. Den kanske mest systematiska analysen som hittills
har gjorts av samband mellan gruppsammanhdllning och presta-
tion publicerades 1994 av Mullen och Cooper. I koncentrat fann
de att det finns ett visst positivt samband mellan sammanhéllning
och prestation. Sambandet &r starkare i mindre grupper dn i storre
och gruppmedlemmarnas engagemang for uppgiften betyder mer
an hur mycket de gillar varandra eller hur stolta de ar 6ver sin
grupp. Sambandet dr dubbelriktat — goda prestationer bidrar till
bittre sammanhadllning och vice versa (det ir siledes inte bara en
enkelriktad paverkan frdn sammanhéllning till prestation).
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En intressant iakttagelse utifrdn dessa resultat, som ligger helt i
linje med resonemanget om groupthink, ar att férsok att férbattra
gruppers presentation inte bor fokusera pd metoder dmnade att
Oka det Oomsesidiga gillandet eller pd att "bldsa upp” gruppens
stolthet. Effekten blir storre om man inriktar sig pd att 6ka med-
lemmarnas engagemang for uppgiften (Larsson, 2005a; Mullen &
Cooper, 1994).

Om det nu &r sd att hog sammanhdllning i en grupp vanligtvis
ar av godo blir det intressant att frdga sig vad som bidrar till en
sddan sammanhdllning. I ett tidigare sammanhang summerade
vi kunskapen kring detta enligt foljande, baserat pa Hoggs (1992)
forskningsoversikt:

En forsta faktor ar frivillighet. Grupper som bestdr av perso-
ner som sjdlva valt att soka sig till gruppen har ofta god samman-
hdllning. En andra faktor dr att varje enskild medlem kinner sig
accepterad av gruppen. Likheter i attityder och virderingar ir en
tredje faktor. Ett ledarskap och en gruppnorm som belénar samar-
bete dr en fjarde faktor. Yttre hot dr en femte faktor. Den sjitte och
sista faktorn dr strdnga urvalsgrunder for att man ska bli antagen i
gruppen. De som passerar ndlségat har dirmed ndgot gemensamt.
(Lajksjo et al., 2006, s. 140)

Det ar siledes ldngt ifrdn sjdlvklart att stark gruppsamman-
héllning alltid leder till groupthink. Tvirtom &dr god gruppsam-
manhdllning alltsd oftast en tillgdng. Det dr inte heller si att
stark férekomst av groupthink alltid innebdr att man fattar daliga
beslut. Gruppens valda linje kan visa sig vara helt ritt, och yttre
omstdndigheter som ingen hade kunnat forutsdga kan totalt for-
dndra premisserna eller liknande. Men, listan pa beslut som har
blivit daliga pa grund av groupthink ar 1dng. I sannolikhetstermer
kvarstdr darfor det faktum att hog gruppsammanhdllning gyn-
nar beteenden som tyder pd groupthink och som i sin tur okar
oddsen for bristfilligt beslutsfattande. Lat oss darfor granska de
potentiellt negativa sidorna med stark gruppsammanhéllning lite
narmare.

En viktig drivkraft i en grupps strdvan efter samstimmighet
stdr att finna i den stress som uppstar nir gruppen stills infor
ett problem déir det inte finns ndgon sjidlvklar och vél beprévad
16sning. I detta lige férsoker man hantera sin egen osidkerhet som
gruppmedlem och bibehélla sin sjidlvkinsla genom att finna stod
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hos andra. Lite forenklat: Vi str infor ett svirt 1age och vi vet inte
sdkert vilket beslut som dr bast, men vi dr i alla fall 6verens! Puh!”
Samstammigheten pad gruppnivd reducerar siledes stressreaktio-
nen pd individniva.

Genom att bagatellisera potentiellt hotfull information byggs
en kidnsla av osdrbarhet upp inom gruppen. Denna motverkar

stressande kénslor av personlig otillracklighet och pessimism.
Samstimmigheten kan ibland bli sa stark att den inte bara trdnger
undan obehagskdnslor utan frambringar en kénsla av omnipotens
i gruppen — ”"vad som dn hinder kommer vi att fixa det!”.

Rad for att forebygga groupthink

Janis (1972) presenterar ett antal rdd som kan hjilpa grupper att
forebygga uppkomsten av groupthink. Flera av dessa viander sig
exklusivt till ledningsgrupper pa hog organisatorisk eller nationell
niva i sammanhang dir det ar relativt gott om tid. En modifika-
tion av ndgra av rdden gors darfor i det foljande for att de ska
vara tillimpbara pd lidgre nivder och i situationer dar tidsbrist
rader. Det bor dock observeras att dessa rdd ofta inte passar en
ledningskonstellation ute pd filtet som ska samverka under hog
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tidspress. Praktiska rdd for den sistndmnda typen av grupper redo-

visas under rubriken ”Tillfédlligt sammansatta grupper” (se nedan).

Nedan foljer fyra rdd:

1. Gruppens ledare bor utse minst en gruppmedlem att agera som
"djdvulens advokat” under motet. Denna roll kan alternera mellan
olika personer vid olika méten. En erfarenhet ar att det inte
bor vara en person som dr alltfér osdker och som inte vigar
agera som kritiker. Det kan &ven vara problematiskt med
en alltfor dominant person eftersom han eller hon genom
sin kraftfulla kritik kan himma gruppens férsok att arbeta
konstruktivt. Oavsett vem ar det viktigt att gruppens ledare,
som ju har utsett kritikern, accepterar den kritik som kommer
fram under moétet. Om ledaren blir patagligt stérd av kritiken
ar detta tips meningslost.

2. Gruppens ledare bor undvika att inleda motet med att deklarera sin
egen syn pd hur problemet ska losas. Detta &r sdrskilt angeldget
ndr ledaren vet med sig att han eller hon har en mycket stark
stillning i gruppen. Om sa ar fallet och vederbérande sdger
ndgot i stil med: "Det hér &r en svar situation men jag anser
att vi bor gora si och si. Ar det nigon som har en annan
uppfattning?” ar risken stor att alla bara passivt héller med.
Rddet ar siledes att lyssna av deltagarnas uppfattning innan
man som ledare presenterar sin egen. Ett enkelt sitt dr "laget
runt-metoden”. Ledaren kan sdga ungefar s har: "Det har dr en
svdr situation och jag foreslar att vi borjar med att gd laget runt
sd att var och en far ge sin syn pd saken. Vill du bérja Kalle?”
Ger man gruppen denna modjlighet maste man ocksa som
ledare vara beredd att ta konsekvensen av den. Osédkra ledare,
sarskilt de med stort kontrollbehov, kan kidnna sig provocerade
av att inte styra diskussionen tillrackligt hart. Men metoden
misslyckas om de blir sd storda av detta att de ingriper mer eller
mindre drastiskt for att dterta en auktoritdr kontroll.

3. Dela tillfdlligt pd gruppen ochleller rddfrdga ndgon utomstdende
expert. Genom att tempordrt bilda tvd eller flera undergrupper
som far arbeta oberoende av varandra minskar risken att det
vaxer fram en stark strdvan till samstimmighet. Att rddfréga
utomstdende experter kan fylla samma funktion.

4. Anvdnd kunskap om groupthink. Om ledare och gruppmedlemmar
kédnner till risken med groupthink kan detta enkelt utnyttjas
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inom gruppen. Ndgon kan till exempel stilla frdgan "Haller
vi inte pd att drabbas av groupthink nu?” Ett annat sitt ir att
ledaren ber de som mest har varit tysta att framf6ra sin syn pa
saken.

Tillfalligt sammansatta grupper

Inom insatsverksamhet ir det vanligt med tillfdlligt sammansatta
enheter som ska 16sa en given uppgift. Verksamheten forutsitter
dock att det finns tillit mellan gruppmedlemmarna och tillit ut-
vecklas vanligtvis 6ver 1dng tid i grupper som &r relativt stabila
avseende bemanning. Detta betyder att i en tillfilligt sammansatt
grupp dr de villkor som traditionellt behdvs for att bygga upp tillit
inte uppfyllda.

For att personer som inte kinner varandra vil omedelbart ska
samarbeta effektivt mdste de reducera sin inre osdkerhet om de
andra personerna genom ndgot som liknar tillit. Detta specialfall
av tillit har kommit att bendmnas snabb tillit (Larsson, 2005b;
Meyerson, Weick, & Kramer, 1996). Man madste helt enkelt agera
som om tilliten redan finns, eftersom det inte finns tid att lata till-
liten 1dngsamt vidxa fram. Man sdtter darfor i gdng att agera efter-
som det inte finns ndgot val — gér man inget misslyckas man med
uppgiften. Det finns ingen plats for "surdegar” eller “gnéllpottor”.
Tempot och det som stdr pa spel frammanar en "kom igen nu”-
attityd (Larsson, 2005b, 2010).

Forskning visar att snabb tillit utvecklas badttre i tillfalligt
sammansatta grupper om kunskapens auktoritet far rdda (Ben-
Shalom, Lehrer, & Ben-Ari, 2005). Detta betyder att den tillfdlligt
sammansatta gruppen leds pi ett sitt som lockar fram synpunk-
ter frdn dem som har kunskap om och erfarenhet av liknande
situationer som den man nu stdr infér. Ett radikalt annorlunda
fall uppstdr i grupper som préglas av prestige och den formella
auktoritetens ordning. I det sistndmnda fallet riskerar man att
tappa tempo och kvalitet i arbetet eftersom de som vet mest inte
tillats gora sin rost hord.

Tillfalligt sammansatta grupper ar vanliga pd sdvil stabs- som
faltniva vid hantering av kriser och da blir det sérskilt viktigt att
folja forskningsrddet och 1ata kunskapens auktoritet rdda. Det
stiller dock stora krav pé ledarskapet och pa tilliten ndr man som
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ledare ska beakta synpunkter frdn gruppmedlemmar vars kompe-
tenser man inte sjilv besitter, sdrskilt i ligen dir det dr ont om tid
och mycket stir pa spel.

Kommunikation och konflikter

Tydlig kommunikation inom grupper och mellan ledningsnivder
ar central vid ledning av stressfyllda hdndelser. Nedan foljer ett
par illustrerande citat frdn de insatschefer ur riddningstjinsten
som Hyllengren (2007) intervjuade i sin studie:

Tydlighet. Du méste vara tydlig, du méste ha ett beslut i stort.
Du madste vara med och strukturera upp fridn borjan. Alla insatser
har inte gétt bra i Sverige, det har varit cirkus ibland. Och det
ar det hir med tydligheten, att verkligen veta vem som ar radd-
ningsledare, utse en skadeplatschef, sektorchefer. Var overtydlig.
Ordentliga stabsmdten, genomgangar. (s. 27)

Tydligheten &r viktigaste. Ibland kan vi repetera saker, det
kan lata lite 16jligt, men d& vet man att alla uppfattat det pa ratt
sdtt. (s. 28)

Det dr alltsd betydelsefullt att vara tydlig i sin kommunikation,
men genomforda studier visar ocksé att det ar viktigt att upptrada
péd ett 6dmjukt sdtt mot sina understdllda (Larsson, 2010). Hir
foljer ett nytt illustrerande citat frdn Hyllengrens (2007) intervju-
studie:

Det handlar om att kunna peka och vara tydlig, pa ett 6dmjukt
sitt. Du kan vara en jikligt duktig taktiker men inte kunna féra
fram ditt budskap, sen kan du vara en jiakligt duktigt kommuni-
katér men ha mindre kunskap. Mycket av allting &r ju det bésta.
(s. 36)

Ibland uppstdr konflikter i grupper. Studien av Sjoberg, Wal-
lenius och Larsson (2006) visar att ndr det rdder en spind och
konfliktfylld atmosfir i en grupp paverkas det operativa utfallet
negativt om insatsen pdgdr under lingre tid dn ett dygn eller ett
skiftpass. Vid kortare insatser, vilket ju kvantitativt sett ar det
vanliga, kan de flesta ldgga sina konflikter at sidan och goéra
ett professionellt jobb.

Men ibland tar konflikterna 6verhanden. Detta kapitel foku-
serar ju i en mening pd konflikters motsats, nimligen en stark
strivan mot samstimmighet. Konflikter i grupper blir darfor
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styvmoderligt behandlade i denna text dir jag begransar mig till
att peka pd ett antal olika typer av konflikter som kan férekom-
ma i grupper (se Lajksjo et al., 2006, for en fordjupning):

— Intressekonflikter. Medlemmarna har skilda intressen och mal.

— Vidrdekonflikter. Medlemmarna har olika etiska utgings-
punkter.

— Sakkonflikter. Medlemmarna har olika syn pa vad som &r bast
att gora.

— Rollkonflikter. En persons beteende kan till exempel stimma
illa 6verens med de forviantningar som gruppen har.

— Lojalitetskonflikt. Medlemmarna vet inte om de till exempel
ska vara lojala mot sin egen enhet och sina egna medarbetare
eller mot organisationen i stort.

— Personliga konflikter. Antipatier och dilig personkemi mellan
olika gruppmedlemmar.

— Pseudokonflikter. Personer kan egentligen vara 6verens men
dnda missforstd varandra pé grund av bristfillig kommunika-
tion.

Det dominerande intrycket som har vuxit fram under flera ars
forskning ar dock att konflikter sdllan ar det priméra problemet i
samband med operativa insatser. Det handlar snarare om att kun-
na bromsa 6vermotiverade och “taggade” enheter. En del av detta
bromsande innefattar att tidigt kunna uppticka och reducera en
overdriven strdvan efter samstdmmighet — det vill sdga att kunna
hantera groupthink.

Avslutning

Samverkan dr en central aspekt av nédstan allt ménskligt liv. I
operativ insatsverksamhet forutsitts samverkan ske pa ett flertal
arenor sdsom inom enskilda enheter eller organisationer pi filtet,
inom dessa enheters eller organisatorers ledningsniva i staber och
mellan olika enheter eller organisationer samt pd filtet och pa
hogre ledningsnivder etcetera. Gruppsykologiska processer kin-
ner i en mening inte dessa granser — de finns 6verallt diar grupper
finns. Konsekvensen av detta dr att det forda resonemanget om
groupthink och dess hantering torde ha betydande relevans for
alla typer av insatsverksamhet.
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Olika delar av psykologi och gruppsykologi ér olika komplexa. De
gruppkrafter som har diskuterats hir kan pa ett plan ses som kom-
plexa men pa ett annat dr de litta att forstd. Med detta menar jag
att de flesta troligen har egna erfarenheter av dessa gruppkrafter.
Forhoppningsvis ger kapitlet dig som ldsare férdjupad kunskap
om denna typ av processer. Det dr ocksd min férhoppning att de
rdd som presenteras om hantering av groupthink dr anvandbara.
For om de ar det — och om de fungerar — 6kar chansen for ett gott
utfall. Och det ar ju ett efterstravansvart mal!

Diskussionsfragor

1. Tank pd olika grupper du har varit med i. Hur har gruppro-
cesser, till exempel kommunikation, sammanhallning och
konflikter, pdverkat gruppens funktion?

2. Har du deltagit i ndgon grupp som paverkades av groupthink
och upptickte du det medan ni arbetade eller forst i
efterhand? Hur skulle du eller andra, i eller utanfor gruppen,
ha kunnat agera annorlunda for att groupthink inte skulle ha
uppstatt?

3. Hantering av en krissituation gynnas av att olika samverkande
aktorer har samma ldgesbild samtidigt som de har olika
situationsforstdelse utifrdn den egna professionella rollen. Vad
innebdr detta for ledarskap pa savil falt- som stabsnivd, och
vilka krav stiller det pa ledarskapet?

4. Samverkan mellan olika aktorer i krissituationer stéller stora
krav pa 6msesidig tillit. Samtidigt sker denna samverkan ofta i
tillfalligt sammansatta grupper dir det saknas tid att utveckla
genuin tillit. Vad bér man gora respektive undvika att gora for
att tillrackligt med tillit snabbt ska utvecklas?
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Lastips

Ettsjdlvklart litteraturtips ar Janis (1972) originalarbete ”Victims of
groupthink” liksom uppféljningsboken av Janis och Mann (1977):
”Decision making: A psychological analysis of conflict, choice and
commitment”. Grupprocesser mer generellt presenteras insikts-
fullt av Wheelan (2005) i boken ”Att skapa effektiva team: en hand-
ledning for ledare och medlemmar”. Kompletterande tankar kring
groupthink, inklusive kritik av begreppet, redovisas av Lajksj6 och
Wallenius (2006) i boken ”Direkt ledarskap”. Slutligen vill jag ta
tillfdllet i akt att sl ett slag for en egen nyutkommen (2010) bok,
”Ledarskap under stress”, som berér mycket av det som har tagits
upp i detta kapitel.
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Kapitel 12

Det som ar hart
ar lattare att

knacka

Linda Kazmierczak

Livet kdnns lite battre for oss manniskor om vi fir kdnna oss bra.
P34 samma sitt kdnns lansstyrelsens uppgift, att leda, inrikta och
samordna den verksamhet som krédvs vid en svir pdfrestning i
samhallet, lattare om vi tinker att vi dr bra pd att samverka — for
vi vill ju klara uppgiften. Men ar vi verkligen det?

Utifrdn en ldnsstyrelses geografiska omrddesansvar blir bade
behovet och virdet av god samverkan mycket tydligt. Lansstyrels-
en har till uppgift att verka fér samordning och inriktning av de
dtgirder som behéver vidtas for att antingen undvika en hotande
kris eller hantera de kriser som dnda drabbar oss.! Det handlar
alltsd om att samordna olika aktdrer och insatser pd den regionala
nivan: offentliga, privata och kanske frivilliga. Och samordningen
ska ske bade fore, under och efter en kris.

Lagen ger forvisso stort utrymme for tolkning av hur det geo-
grafiska omrddesansvaret ska utévas och med vilken ambitions-
nivd. Men klart dr i alla fall att lansstyrelsen ska kunna uppratta
en ledningsfunktion samt verka for samordning och gemensam
inriktning. Detta ir — som jag ser det — ett ansvar att i nigon min
leda hanteringen av en allvarlig hindelse. Men ett ansvar att gora
det tillsammans med 6vriga berérda, som alla har sin del i arbetet.
Och ett ansvar att leda samverkan.

1. Enligt krisberedskapsfoérordningen och lansstyrelseinstruktionen.
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Samverkansledning och att leda samverkan
Introduktionskapitlet i den hir antologin belyser pd ett utméirkt
sitt hur svart det dr att enas om en enkel definition av begreppen.
Fradgorna om samverkan, samordning och ledning diskuteras ock-
s livligt pa sina hill i praktiken, inte minst just utifrdn forséken
att tolka omrddesansvaret. Ibland talas om samverkansledning
ndr ndgot ska ledas i samverkan. Begreppet dr dock inte oomtvis-
tat och vissa vinder sig mot det, kanske for att det tycks innehélla
en motsiattning. Kan man verkligen leda i samverkan? Att leda
ndgot ar ofta synonymt med ett tydligt mandat och med att fatta
beslut ¢ver en situation, medan samverkan i stillet handlar om
koordination och dialog. I krishanteringssystemet ar det ett givet
forhdallande att ingen har mandatet att ta kommando eller besluta
over helheten. Riddningstjdnsten, kommunerna, landstinget och
polisen kan inte sitta sig vid motesbordet vid en allvarlig hindelse
och ledas av ldnsstyrelsen. Var och en har ansvar for sitt uppdrag
och fattar sjilv beslut om vilka dtgidrder man ska vidta. Men om-
vdnt kan vi inte heller dstadkomma samordning om inte alla som
sétter sig vid det dér bordet dr beredda att gd i en viss riktning,
tillsammans. Och kanske ar det faktiskt en friga om ledning att
hitta den riktningen och att ge struktur it arbetet med att dra it
samma hall.

Ar vi bra pa att samverka?

Vi talar mycket om samverkan ute i praktiken, men mer sédllan om
vad det egentligen dr som skapar en framgdngsrik samverkan. Ska
vi lyckas utveckla var samverkan, och kunna dra vettiga lardomar
av de tillfdllen d vi kanske inte lyckats sd bra, méaste vi antagligen
borja se till och utvirdera sjdlva bestdndsdelarna i en framgangsrik
samverkan. Samverkan dr inte bara ndgot som &r av eller pd, anting-
en samverkar man eller inte. Samverkan &r ndgot som kan fungera
bra eller mindre bra och som, nir den fungerar bra, ska generera
effektivitet och kvalitet i den problemldsning vi gemensamt stir
infoér. Jag upplever att vi sdllan utvdrderar eller kritiskt granskar
just kvaliteten och effektiviteten i det som kommer ut av samver-
kan, varken vid 6vningar eller efter verkliga héindelser. Vi utvir-
derar, miter eller noterar att vi har samverkat och kanske i vilken
utstrackning, men inte nodvandigtvis vad samverkan resulterat i.
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Det dr ganska sidllan man hor ndgon sédga att “vi samverkade inte
sdrskilt bra” eller att “vi hade klarat det dir dnnu béttre om vi
hade samverkat béttre”. Mojligen kritiserar man ndgon viss orga-
nisations insatser eller ndgon kontakt som aldrig togs, men sil-
lan den samverkan som sker. Vi verkar for det mesta tycka att vi
ar valdigt bra pa att samverka. Intressant. Om man &r bra pd att
samverka, vad dr man bra pd di? Och vad bestar det dir samver-
kansklimatet av som vi talar sd varmt om?

Jag konstaterar frdn min horisont att ibland kommer nog kéins-
lan av god samverkan av att var och en lyckas gora sitt, sida vid
sida, utan att vi trampar varandra pa tdrna alltfor mycket. Ibland
talar vi kanske om att vi ar bra pa att samverka som for att trosta
0ss, i en tillvaro dir det ar omojligt att forbereda sig for allt och dir
det stindigt dr uppenbart att det finns mer att gora. ”Vi har i alla
fall god samverkan” (jamfor ”vi hade i alla fall tur med védret”).
Inte sédllan tycker vi nog att vi har lyckats bra med samverkan for
att vi blivit 6verens. Men ar det bra samverkan?
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Samverkan kraver en annan syn pa ledning

Gemensam eller samordnad hantering av en kris eller allvarlig
hindelse mellan aktorer som &ar jimlika, dir alla har sitt ansvar
och ingen organisation har ett tyngre mandat &n nigon annan,
stéller sdrskilda krav pa synen pa och férmdgan till ledning. Sam-
ordning och férmdgan att verka samman som jamlika parter for-
utsdtter, menar jag, en helt igenom demokratisk ledningsprocess.

Trots det ser man ofta i praktiken ledningsfilosofier och metoder
for ledning som har sitt ursprung i tanken om “command and con-
trol”: en hierarkisk ordning dir ndgon har ett obestridbart mandat
att fatta beslut 6ver helheten. Nigon maéste kliva fram. Ndgon, helst
ndgon med formdga att peka med hela handen, ska ta befilet eller
utses till stabschef. Rutinerna och checklistorna ska fram. Delega-
tionsordningen madste vara glasklar innan krisen kommer for an-
nars vet vi inte vad vi gor. Beslut ska fattas och lojalitet mot fattade
beslut dr hederskodex. Ifrdgasdttande dr i vdrsta fall en ovialkom-
men tidstjuv. Dialoger dr nog bra "i princip”, men det kan man inte
dgna sig it i en kris, for det tar tid. Handlingskraft dr en oerhort
hogt varderad forméaga. Eftertinksamhet anses nog klokt, men “det
hiller inte att tveka” nir krisen knackar pd dorren. Att g laget runt
eller att bjuda in till argumentation fér och emot ett visst viagval
ses som ett svaghetstecken och bevis pd osdkerhet. Att uttala sig
tvarsdkert ger litt ett palitligare intryck dn att reflektera eller tveka.

Ledningsprinciperna har sina foregdngare i det militdra och ar
anpassade for organisationer med klara maktstrukturer och en
hierarkisk beslutsordning, sdsom polisen och rdddningstjinsten.
Stabsmetodiken dr uppbyggd av eller anpassad efter organisatio-
ner som dessutom dr direkt operativa i akuta skeden och har att
hantera allvarliga och akuta hindelser dagligen. Det ir mojligt
att dessa ledningsprinciper ar fullstindigt rationella utifrdn den
verkligheten, d&ven om de sannolikt dr tungt behéftade med tradi-
tion och vana och fortlépande behéver utvecklas for att méta en
fordnderlig omvarld.

Problemet uppstdr nir dessa ledningsprinciper blir forhirskan-
de i hela krishanteringssystemet, for att vi —i alla fall i praktiken
— inte har utvecklat tydliga ledningsprinciper och arbetssitt som
svarar mot det helt annorlunda uppdrag som samverkan och sam-
ordning innebdr. Nar stabsmetodikutbildningar uteslutande hand-
lar om att gd fran ruta till ruta for att fa struktur och ordning, men
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inte alls hanterar frdgor som roér vikten av en demokratisk process
eller av tillit och legitimitet. Eller nir ledningsprinciperna bidrar
till att vi varderar och rekryterar utifrdn férmdgor som att peka
med hela handen, fast det dr helt andra formagor som krévs for att
dstadkomma samordning.

Koordinerad krisledning forutsatter forstds, precis som all kris-
ledning, att vi kan handskas med och tolka ligesbilder, har kompe-
tens att gora beddmningar, kan virdera information och analysera
krisens forlopp. Men just krisledning i samverkan forutsitter ocksa
formdagan att gora dessa bedomningar och vigval tillsammans, att
skapa dialog och att jimka, att hitta gemensamma ndmnare och
malbilder samt att forma och synliggora ett helhetsperspektiv.

Jag tycker att de metoder och rutiner vi lutar oss mot helt en-
kelt utgor ett daligt stod for en demokratisk ledning. Ibland fram-
stdr resonemangen som att ett demokratiskt forhdllningssatt, dar
manniskor fir komma till tals pd lika villkor och dér dialogen ar
ett viktigt redskap for att 16sa ett problem, dr ndgot vi hiller oss
med av medmansklighet som for att vara snélla. Vi "har rdd” att
dgna oss it det i vardagen, men inte i den braddskande krisen. Som
om vi glommer bort att det kanske tyngst vigande skilet for ett
demokratiskt forhdllningssétt, dven i krisledning, handlar om att
det ger bittre resultat.

Overtro pa planer, rutiner och checklistor

Pd forhand utarbetade beredskapsplaner, rutiner och checklis-
tor ar naturligtvis bra. Likasd dr en strukturerad stabsmetodik
en nodvindighet. Det representerar tillsammans ett virdefullt
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fortank som bdade kortar startstriackan och ger mdojlighet till viss
kvalitetssdkring i en pressad och kritisk situation. Men det hjdlper
inte hur fort vi dn springer om vi springer it fel hdll. Jag ser en
risk i att vi lutar oss aningen for mycket mot planer, rutiner och
checklistor i krishanteringen, och att vi funderar for lite pa allt det
andra runt omkring, i vdra relationer och férhdllningssitt, som
faktiskt i stor utstrackning kommer att avgora hur vi lyckas. Nar
krisen vil kommer, liten eller stor, dr det dessutom inte ovanligt
att planerna limnas diarhdn for ett mer pragmatiskt férhdllnings-
sitt, vilket visar att de inte alltid dr skapta med tillricklig hinsyn
till verkliga férhdllanden och att de darfor blir svara att folja. Vara
arbetssdtt med planer, rutiner och checklistor utgdr dessutom ofta
frdn att minniskor ar fullstindigt rationella och frdn hur vi vill att
ndgot ska fungera ”i den bésta av virldar”. De tar sillan hinsyn
till varken sociala eller psykologiska mekanismer som kommer att
pédverka problemldsningen.

Men krisen ska hanteras av minniskor, och ménniskor har
tillkortakommanden och ibland irrationella eller kdnsloméssiga
behov och motiv. Ibland ar det till exempel viktigare att ha ritt
dn att det blir ratt. Ibland dr det viktigare att sjdlv fi bekriftelse
och visa sig pa styva linan dn att 1ita andra ta plats. Ibland ar det
littare att se om sitt eget hus dn att hdlla ett helikopterperspektiv
och se till helheten. Fragor om makt och revir, personliga motiv
och tidspressens inverkan pd vdra tolkningsramar kommer ound-
vikligen att finnas med i bilden, hur goda intentioner vi dn har och
hur 6verens vi dn dr om virdet av samverkan.

Vi dr ofta lika ovilliga att kdnnas vid dessa tillkortakommanden
som vi dr att tala om véra féordomar, som vore de konsekvenser av
moraliska val vi inte vill std for. Men dessa brister, liksom fordo-
mar, ir ju i sjdlva verket en naturlig f6ljd av hur den ménskliga
hjarnan fungerar och av en oftast ganska sund sjdlvbevarelsedrift.
Alla har dem, i varierande utstrickning och i olika mycket i olika
situationer. Darfoér kan vi inte bortse ifrdn betydelsen av detta for
var férmdga att leda och hantera en kris.

"Att glida mot helvetet pa en gummimadrass” och “Det ar alltid
hogt i tak om man star pa kna"”

Det finns naturligtvis médngder av sociala och psykologiska meka-
nismer som dr varda att reflektera kring, men jag vill framfor allt
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lyfta fram tva férhallanden som jag ser som sdrskilt problematiska
nir mdnniskor kommer samman for att gemensamt hantera en
kris. De riskerar dtminstone att bli vidldigt problematiska om vi
envisas med att inte vilja se dem. Det ena handlar om drivkraften
att vara ¢verens. Det andra géller intoleransen mot ifrdgasittande.
Det ar i och for sig ett mal att vi ska bli 6verens om vi ska lyckas
samordna oss, men det farliga dr ndr det dr viktigare att vara dver-
ens dn att resultatet blir bra. Det finns nistan alltid ett inslag av
konfliktradsla eller konfliktobehag ndar minniskor méts och ge-
mensamt ska forsoka losa en uppgift, helt enkelt for att livet ar
enklare och bekvimare om vi dr 6éverens och om vi blir uppskat-
tade. Och det ar oftast mer uppskattat att hilla med andra &dn att
gd emot dem.

Eftersom stora kriser lyckligtvis drabbar oss ganska sillan ir
det inte troligt att det ar en vdl inarbetad grupp som ska motas for
att samverka i krisen. Vissa av dem som samlas kanske deltar for
forsta gdngen medan andra kédnner varandra val. Vissa roller och
viss status foljer, pa gott och ont, med frdn "vardagen” in i den nya
konstellationen och ger somliga ett givet forsprdng, medan andra
forsiktigt soker sin plats i sammanhanget. I ett tidspressat klimat
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dir man riskerar att betraktas som besvirlig om man kommer
med invdndningar eller inte vill stédlla sig bakom en idé, dr det
manga ganger lattare att avstd. I en situation dir det dessutom
finns starka personligheter och mé&nniskor som verkar kunna
mycket mer dn en sjélv, verkar det kanske dn mer dyrkopt att vara
den som kommer med en avvikande uppfattning. Detta, menar
jag, kan vara forodande for resultatet.

Vi vet ocksd att vir formdga att analysera en situations alla
dimensioner och att hélla ett 6ppet sinne pdverkas negativt av
bdde tidspressen i en akut kris och av att det ar viktiga frdgor som
stdr pd spel. Desto storre ir nddvindigheten av ett klimat med
“hogt i tak” for ifrigasdttande, och ett klimat dar alla kidnner att
det dr bade mojligt och hogt virderat att gora sig hord. Ju mer
ansvar som blir centrerat till en person (en ledare, en stabschef)
och ju mindre ansvar som gruppen i 6vrigt upplever sig ha for
de beslut som fattas, desto farligare. Inom vetenskapen &r viljan
att ifrigasitta sina egna antaganden ett nddvéndigt kriterium for
att man ska ta sig s ndra sanningen som mdjligt. Inom krishan-
teringssystemet ses ifrdgasittandet inte alltid som en kvalitets-
sdkring och ett sitt att ta ansvar, utan ibland som en illojalitet.

Det ar inte alltid den med hogst status som gor de mest kva-
lificerade bedémningarna. Och dven den med aldrig sd 1dng erfa-
renhet och stor klokskap kan tinka fel eller missa viktiga fakta.
Ibland &dr det formdga att tinka utanfér ramarna som behovs
allra mest. Darfor mdste alla fi komma till tals. Alla som deltar
madste kidnna och bira ett gemensamt ansvar for resultatet, och
ett ifrgasittande forhdllningssdtt mdste uppmuntras. Visst, li-
vet kdnns behagligare och processen frdn bedémning till beslut
gar kanske snabbare nir vi dr 6verens. Men att vara ¢verens kan
latt ge en forradisk kédnsla av att vi dirmed ocksa ar pa ritt vig.
Nagon har anvént uttrycket att "glida mot helvetet pd en gum-
mimadrass” for att beskriva detta. Vi r pd fel vig, men eftersom
det sociala klimatet ar bra och intakt nir vi dr 6verens kinns det
sd mjukt och skont pa farden att vi inte upptécker vart vi ar pa vag.

Vi kan inte rdda bot péd dessa ménskliga tillkortakommanden
och potentiella riskkéllor, men vi kan komma ldngt bara genom
att vara medvetna om dem. Att utveckla vdra sitt att arbeta, och
ocksd var samverkan, mdaste handla om att viga se och diskutera
aven sddana faktorers betydelse for vir krishanteringsférmaga.
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Ibland talar vi om hdrdvara och mjukvara, om hdarda fragor eller
mjuka. Vi verkar i en sektor dir vi ofta varderar det beslutsféra
och handlingskraftiga, de snabba puckarna och de raka beske-
den. Men framgangsrik samverkan forutsitter helt andra forma-
gor. Per Robert Ohlin uttryckte sig pd ett mycket bra sitt i en
reflektion om styrka i sin bok ”"Branding enligt Forrest Gump”?
for ndgra ar sedan:

[ vdr strdvan efter att finna styrka blir vi mdrkbart endgda.

Vi bepansrar oss, vi blir auktoritdra, spdnner musklerna och

far stdl i blicken.

Han fortsdtter resonemanget med att naturen utgor ett ypperligt
exempel pd att det som dr hart ar latt att knédcka, och att naturlig
styrka i stdllet handlar om flexibilitet och rérlighet. Han tar exem-
plet med vatten som ar mjukt och fogligt men starkt nog att noéta
ner en sten. Och han pdpekar att spindelvédv anses vara fem ginger
starkare dn stdl.

Jag tror personligen, utifrdn det ovan sagda, att vi borde tala
mindre om checklistor och klara rutiner och mer om den ge-
mensamma vardegrund vi behéver skapa for att kunna ha ett
demokratiskt krisledningsarbete och fora dialoger utan att dra
allt i 1dngbédnk i den akuta krisen. Om hur vi utvecklar ett for-
hdllningssitt som kdnnetecknas av 6msesidigt fortroende for var-
andras kompetens och dir kinslor av prestige blir 6verflodiga. Vi
borde tala mer om hur vi skapar ett arbetsklimat dar definitionen
av effektivitet inte i forsta hand handlar om att det gar snabbt
utan om att vi far kvalitet i vdra bedomningar och beslut genom
att vi har tagit vara pa var samlade klokskap och idérikedom. Vi
borde prata om hur viktig en medveten uppmuntran av kritiskt
ifrdgasittande och viljan till sjdlvreflektion ar for ett kvalitets-
sdkert slutresultat. Och om hur vi ska arbeta mot en ansvarskul-
tur dir ansvaret inte dr hierarkiskt utan bérs upp av alla som
medverkar. Kanske bor vi ocksd tala mer om hur vi ska jobba
for att skapa en motivation fér samverkan som ar tdlig dver tid,
eftersom vinsterna med att samverka varierar och hela systemet
bygger pd att man inte bara samverkar nir man sjilv har ndgot
att vinna — utan dven ndar det frimst dr andra som vinner.

2. Per Robert Ohlin (2006) "Branding enligt Forrest Gump — en bok om varumirken, livet
och hela konkarongen”.
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Jag ser det som att planer, rutiner och checklistor utgor ett skelett
i krishanteringsféormdgan. De ger struktur. Men de dr hdrdvara och
inte sdrskilt toleranta for att verkligheten plotsligt konfronterar
oss med nya problem, oavsett om det handlar om krisens karaktéir
eller vara manskliga tillkortakommanden. Om verkligheten inte
passar med strukturen, da faller den, och vad blir kvar? Den flexi-
bilitet att parera fér nya problem som verklig krishanteringsfor-
maga forutsitter, den kraver att vi istéllet bygger in den verkliga
styrkan i vdra relationer och i gemensamma forhdllningssatt.

Hur ska vi da arbeta med att utveckla oss? Forskning och kun-
skap finns. Vdrdefulla erfarenheter har dokumenterats. Mycket
har skrivits, bdde om ledning, om gruppdynamik och om besluts-
fattandets psykologi. Ingenting av det jag tar upp ar varken nytt
eller revolutionerande. Problemet dr i stéllet att det finns ett olyck-
ligt glapp mellan teorin och praktiken, att krishanteringssystemet
stdller andra krav i dag dn tidigare och att vdra arbetssétt inte all-
tid svarar upp mot dessa. Som praktiker dr det omdjligt att finna
tiden att omsidtta tinkande och ny kunskap i konkreta metoder
och arbetssitt i den utstrickning man kanske hade 6nskat, och
darfor dr det viktigt att MSB och andra aktorer fortsitter att kom-
municera ut forskningen och verka for att den fir genomslag ute
ivara organisationer. Men jag tror ocksd att vi som dr verksamma
i praktiken kan bli effektivare som motorer i att bade efterfriga
kunskapen och att belysa hur vi kan inforliva den i virt arbete.

Avslutningsvis: Jo, jag tror att vi har ett bra samverkansklimat
pd ménga hall. Jag tror att vi har néra till prestigeldshet och i grund
och botten dr bra pd att samverka. Inte minst for att vi ser de tyd-
liga vinsterna. Men jag tror ocksd att vra positiva erfarenheter av
samverkan delvis dr resultatet av lyckliga omstdndigheter, och att
de goda resultaten ibland kan hénga pd en skor trdd. Darfér maste
vi vara beredda att vara sjdlvkritiska och att systematiskt jobba
med de verkliga bestindsdelarna i en framgdngsrik samverkan
— det mjuka, flexibla och stryktdliga kittet. Vi behover jobba pa
formerna for demokratisk ledning, och péd att skapa en gemensam
vardegrund. Vi behover kort sagt stirka musklerna runt omkring
det skelett som utgors av planer och rutiner.
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Diskussionsfragor

1. Vilken typ av ledning fraimjar samverkan och samordning bast?
Vilka férmdégor ar det som kravs?

2. Vilka dr de viktigaste bestdndsdelarna i framgingsrik
samverkan?

3. Hur kan man utvirdera resultaten av samverkan och
effektiviteten i den?
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Kapitel 13

Snacka inte
sa mycket
— gor na't!

Kjell Larsson

Egot - hinder for samverkan

Jag tog ett kliv ut ur téltet. Det fordrades ett rejilt kliv for att inte
trampa rakt ned i vattenpdlen som hade vuxit sig storre under
natten. Det var en rdkall aprilmorgon 1991 i vdstra Iran ndgra mil
frdn grinsen till Irak under det forsta Gulfkriget. Jag var ganska
trott och uppgiven efter en natt av arbete. Under natten hade jag
haft flera moéten med FN-organisationer, iranska R6da halvménen,
ndgra lokala frivilligorganisationer, personal frdn den regionala
prefekturen och folk frdn det som motsvarar kommunen. Vi hade
hela natten sokt samverkansformer kring den gemensamma upp-
giften att hjdlpa flyktingar som passerade grinsen frin Irak, ja-
gade av Saddam Husseins gangstrar. Vi, organisationerna, behévde
samverka kring planering, logistik, sjukvdrd och fornddenheter
eftersom uppgiften var stor, resurserna begriansade och situatio-
nen farlig da grianstrakterna mellan Iran och Irak var osdkra. Sad-
dams helikoptrar strok efter gransen pa jakt efter flyktingar som
beskots. Mitt gransavsnitt 1g ndgra mil frdn Halabja, den lilla byn
i Irak vars befolkning utsattes for ett anfall med gas.

Vi hade en gemensam uppgift som utan en rejil samverkan oss
emellan skulle bli alltfor svér, farlig och framférallt ineffektiv. Om
det inte hade varit for en person, en foretradare for en FN-organi-
sation, hade vi redan nir det ljusnade pd morgonen varit pd vig
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upp mot griansen. Men denne person hdvdade tolkningsforetrade
pa hur uppgiften skulle 18sas, ledas och rapporteras. Han hivdade
att det var hans organisation som skulle ha kommandot och att
alla andra skulle anpassa sig. De lokala organisationerna fran Iran,
som faktiskt kidnde till terringen och kulturen bést, forsokte tala
honom tillrdtta, men forgives. Slutligen enades alla vi andra om
en gemensam handlingsplan som vi ville dra igdng omedelbart.
Omkring 800 flyktingar passerade vir del av grdnsen varje natt.
Behovet av ett snabbt agerande var akut. Befolkningen behévde
talt, filtar, mat, rent vatten och inte minst sjukvard.

Jag gick nigra hundra meter fran mitt tilt fram till vira last-
bilar och sig att fornddenheterna var lastade, chaufforerna var
beredda att dka. Men vi lyckades inte 6vertala FN:s representant
att medverka, vilket behdvdes for att manniskorna som kom éver
gransen skulle kunna registreras som flyktingar. Registrering ar
en viktig hantering som FN skoéter. Som registrerad flykting har
man sidrskilda och erkinda rittigheter.

Har man inte denna status dr man helt rattslos i ett frimmande
land. Darfor fick vi vdnta ytterligare ndgra timmar pa att f4 med
en FN-tjansteman till gransen for att méta de rddda och foérned-
rade manniskorna frn Irak.

Ytterligare ndgot dygn senare hade budskapet om hjdlparbetets
l1asta lage i vistra Iran ndtt FN i New York som efter flera interna
moten och tre dygn uppmanade sin foretrddare pa plats att sam-
verka med oss andra. En viss forbattring skedde efter detta och
hjélpen till de behévande kunde rulla igdng, men med fortsatta
stindiga forvecklingar.

Ytterligare ett exempel frdn mina egna upplevelser av dubble-
ring av funktioner och desorganisation med otydlig styrning och
mandat vid insatser ar fran Kosovo 1999.

I slutet av mars det dret borjade den serbiska milisen i Kosovo
att medvetet forsoka kora ut den albanska befolkningen, inte bara
frdn sina hem utan dven 6ver grinsen mot Albanien och Makedo-
nien. I bérjan av juni 1999 dkte jag in i Kosovo tillsammans med
mdénga FN- organisationer i skydd av militdra FN-férband. Kosovo
befriades frdn de serbiska pldgoandarna.

I Kosovo saknades dock allting. Det mesta av den infrastruktur
som behovdes hade demonterats av de serbiska styrkorna och flyt-
tats. Vi fick forfrdgan om vi kunde montera upp en telefonvixel
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for en FN-organisation. Vi gjorde det snabbt s att kommunikatio-
nerna mellan och inom olika organisationer kunde sidkerstéllas.
En annan FN-organisation bad oss gora detsamma fér dem. Vi vi-
sade da att det fanns plats i den befintliga telefonvéxeln, och att en
samverkan alltsd kunde ske. Detta avvisades av den tillkommande
FN-organisationen trots att deras lokaler 1ig endast tvd kvarter
frdn varandra i Kosovos huvudstad Prishtina. Enligt uppgift be-
rodde det pd att personkemin inte stimde mellan folk pd plats. Vi
bif6ll givetvis inte tva telefonvéxlar utan kravde samarbete och si
blev det, men efter en 1ldng tid och ménga diskussioner.

Ledarskap for samverkan

Efter 20 ars erfarenhet av arbete i katastrofer runt om i virlden
har jag upplevt flera situationer som liknar varandra och som tyd-
ligt visar pa brister i samverkan. I alla uttalanden och policys pé-
talas vikten av samverkan, men nir det kommer till kritan agerar
manniskor pdfallande ofta i motsats till vad de sager. Kravet och
behovet av samverkan uttrycks i inriktningsdokument, chefsblog-
gar och budgetar. Sa ldngt ir allt gott och vil. Men nir orden ska
omsadttas i handling ar det ménniskor med fel och brister som ska
samverka om en gemensam uppgift. D& blir det svirare. De som
skapar inriktningsdokumenten, cheferna och bloggarna beskriver
sillan hur samverkan skall ske, utan néjer sig med enkla sche-
matiska ordkaskader som prisar samverkan. Det saknas vigled-
ning som visar vilka vinster som kan uppnds genom att samarbeta
med andra. Brist pd praktisk vigledning och dagligt stod ar en av
grundorsakerna till att samverkan ofta inte fungerar i praktisk
hantering.

Ledningens och ledarskapets betydelse for en bra samverkan
kan inte nog betonas. Ett bra ledarskap visar vigen till en bra sam-
verkan och &r inte bara tomma ord i bloggar och andra texter.
Samverkan kommer inte heller av sig sjdlv, utan ledarna maste
ange inriktningen samt visa vigen och fordelarna for de resultat
som ska uppnaés. I annat fall riskerar man misslyckade operationer
och délig samverkan.

Vi ser i dag médnga exempel pa chefer som talar med sina med-
arbetare om samverkan, men utan vidare ledning i hur det ska
gd till blir allt bara tomma ord. En bra chef som soker samverkan
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mellan sin egen och andra organisationer behéver ge sina med-
arbetare mal som dr gemensamma med samverkanspartens samt
visa nyttan med samverkan. Det giller nyttan bdde for helheten,
det vill sdga samhadllseffekten, och nyttan for de personer som ska
samverka. Utan denna vdgledning blir det ingen egentlig samver-
kan med resultat i det samhille dir man finns utan risken for
ldsningar och icke-samverkan okar visentligt.
Utvirderingen frdn en misslyckad samverkan brukar lata sd har:

— Vi har genomfort ett lyckat projekt. Visserligen klarade vi

inte att fullt samverka med vdra utsedda partner och mdlet

blev endast delvis uppfyllt, men vi fick andra fordelar. Vi ldr-

de kdnna varandra, och vi fick tillfdlle att trdffas sd vi forstdr

varandra bdttre nu!

Finns det di nigra exempel pd chefer eller ledare som ar forebil-
der och skapar en god och meningsfull samverkan? Jod4, det finns
dven om jag for min del anser att de diliga exemplen dominerar.

En ging fick jag uppgiften att samla ett antal kommuner kring
arbetet med att forebygga briander. Det gillde for mig att hélla
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ihop en frdga och fd resultat som alla kunde godkédnna. Alla statliga
tjdnstemin som haft med kommuner att gora vet att en sddan
uppgift ar svar. Jag moétte givetvis invandningar, aktivt motstdnd
och sektbildande aktivitet. Jag lessnade ganska snabbt och sdnde
ut signaler till min didvarande chef om hopplosheten i uppgiften,
att alla kommunala féretriadare r illvilliga och ddligt paldsta. Min
chefs agerande dd ingav respekt hos mig och gav mig en lixa for
alltid. Han sade: "Hur tror du att denna sak ndgonsin kan losas
utan bra samverkan? Aldrig!” Han tog sig tid att handgripligt visa
mig hur man respekterar andras dsikter, lyssnar och visar forsta-
else for andras agerande. Allt detta hade jag givetvis nonchalerat
och i stillet forminskat mina kommunala kollegor till en troskel
som jag mdste passera over.

Vissa chefer finns i arbetets centrum och &r tillgingliga, inte
bara fysiskt utan ocksd mentalt, och det dr cheferna som kan fi
en god samverkan i sin organisation och med samverkande or-
ganisationer. De som fir resultat dr chefer och ledare som &dven
accepterar ohérsamma medarbetare forutsatt att alla arbetar mot
samma madl for verksamheten. De chefer som enbart har "lydiga
och forutsidgbara” medarbetare omkring sig far inte mycket gjort,
ivarje fall inte om samverkan med andra ingdr i arbetet.

Det finns alltid en fara for att omgivningen anpassar sig for
mycket till vad den tror att chefen vill. For att fi en god samverkan
bland den egna personalen ska cheferna helst lyssna pd de tvek-
samma, de motsidgelsefulla och nej-sigande och ta kritiken pa all-
var. De som hdller med och berémmer for ofta bor man lata héllas.

Kan vi inte jobba tillsammans i stallet?

Nastan tjugo ar efter den kalla aprilmorgonen i Iran far jag upp-
giften att i en antologi beskriva min syn pd samverkan och villko-
ren for en samverkan. Samverkan ar ett typiskt byrdkratord som
kan betyda lite av varje. Jag brukar testa ord innan jag anviander
dem genom att sitta ett personligt pronomen framfor. Om det da
later udda eller omgjligt brukar jag undvika de aktuella orden.
Det ar svdrt att siga “han samverkar med Pelle” pd en friga om
vad ndgon gor. Det later i varje fall krystat och vagt. Diaremot
gdr det utmdirkt att siga “han jobbar tillsammans med Pelle”.
Darfor skulle jag egentligen vilja utmonstra ordet samverkan och
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anvianda andra uttryck, till exempel ”jobba tillsammans” eller
“samarbeta”. Samverkan blir alldeles fér opersonligt trots att det
alltid ar personer som samverkar eller jobbar tillsammans. Nar
man i stillet séger jobba tillsammans anger man en aktivitet, ett
forhdllningssédtt. Samverkan forblir konlést och juridiskt, vilket
forsvarar en effektiv gemensam hantering, exempelvis vid en
internationell insats eller ndgot annat arbete tillsammans i filt.
Myndigheter och organisationer jobbar tillsammans, men genom
personer. I detta kapitel av antologin véiljer jag dock att skriva
samverkan eftersom uppgiften kretsar kring just det ordet.

Samverkansbegreppet i sig innebir inte heller nigra direkta
dtaganden eller krav. Det blir upp till de inblandade att bedéma
hur andra samverkar eller bor samverka, vilket 6ppnar for gnall.
FN-tjainstemannen i Iran tyckte sdkert att det var alla vi andra som
inte samverkade. Att jobba tillsammans innebdr explicit ett storre
personligt dtagande.

I sammanhanget vill jag ocksd nimna ordet samordning som
ofta forvixlas eller sammanblandas med samverkan. Samordning
stdr for en aktivitet som préglas av ett uttalat eller outtalat krav
pa foljsamhet. Samverkan préglas diremot av ett genuint frivilligt
samarbetsklimat. Samordning kan inpassas i en kommandostruk-
tur medan samverkan madste ske pd grunder som gemensambhet,
ett gemensamt mal och vilja till samarbete.

Finns det nagra lyckade samverkansformer i den stora
varlden?

Under ménga decennier har FN lidit svdra misslyckanden i arbet-
et med att bistd minniskor i humanitir néd som har orsakats av
naturkatastrofer, krig, svilt eller andra orsaker. Organisationen ar
stor och svdr att styra. Den inre samordningen &r delvis kaotisk
och dirmed har FN:s olika delar mer eller mindre svirt att sam-
verka med varandra.

I borjan av 2000-talet, framfor allt efter hindelserna kring tsu-
namin i Sydostasien 2004, borjade FN organisera det omedelbara
hjalparbetet kring sd kallade cluster, alltsd samverkansomraden for
exempelvis logistik, kommunikation, rent vatten mm. Det géller
tekniska omriden som tidigare ofta brot samman pa grund av da-
lig organisation eller dubbelkommandon som kom att konkurrera
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sinsemellan vilket var férédande for trovardigheten och effektiviteten.
Andra aktiva samarbetsformer inom FN i dag dr de katastrofteam
som alltid skickas ut for att samordna aktiviteter direkt efter ex-
empelvis en naturkatastrof. De sd kallade UNDAC-teamen (United
Nations Disaster Assessment Coordination) har medlemmar som re-
kryteras fran 6ver 500 frivilliga i 6ver 100 linder. Sverige har drygt
10 aktiva UNDAC-medlemmar som alla dr vdltranade och 6vade pa
att samverka i en katastrof men ocksa pa att samordna aktiviteter.
UNDAC-teamen skickas regelmadssigt ut for att forsoka ta reda pa
vad som har hént och vilka behoven dr pé kort och 14ng sikt samt
for att etablera samverkansformer mellan lokala, nationella och
internationella hjdlporganisationer som har mobiliserats.

Vidare finns inom FN det sd kallade OSOCC-konceptet (On-Site
Operations Coordination Centre) som ir en metod for att samver-
ka i filt. Det dr ocksd en fungerande samverkansaktivitet som ac-
cepteras av egentligen alla. Metoden &r enkel: Samla alla berérda
internationella organisationer i ett tilt och 1it personerna prata,
for da finns det goda forutsdttningar for en bra samverkan. Fram-
forallt ser de inblandade att de far en fordel genom att samverka.
De kan bdde ge och fa information och uppdrag inom ramen for
denna samverkansform.
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Kulturella skillnader paverkar samverkan

Att arbeta inom FN:s ram i en humanitir situation dr en mycket
stimulerande upplevelse dir min egen formdéga att samarbeta
och skapa gemensamma mal for ndsta dag, ndsta vecka och dnnu
lingre framat dr oerhort inspirerande. Kulturella skillnader anges
ofta som ett hinder for effektiv samverkan. Jag har dock alltid
upplevt motsatsen, och i exempelvis ett UNDAC-team ingdr i regel
experter frdn alla kontinenter och dirmed frdn mdinga kulturer
och samhillsskikt. Kulturella skillnader ger en mdjlighet till
fordjupad samverkan och storre effektivitet. Min mening &r att
kulturskillnader védssar sinnena och gor att man madste vara mer
uppmadrksam an vanligt pa olika uttryckssatt och former for sam-
verkan. Detta behdvs for att kunna nd de mal man behdver nd i en
krissituation.

Min bestimda uppfattning, grundad pa 1ldng erfarenhet, ar att
det dr 1angt littare att samarbeta, eller samverka, med asiatiska
organisationer 4n med europeiska eller for den delen svenska or-
ganisationer. I asiatiska linder finns en inriktning mot samverkan
i ménniskornas sinnelag och kultur som jag tycker saknas i Eu-
ropa. I var del av virlden rdder en mer indtvind syn pa samverkan
diar man framhéver nyttan for den egna organisationen medan
det gemensamma kollektivet ges storre vikt i mdnga asiatiska lan-
der. Darfér blir en samverkan smidig och naturlig i exempelvis
Thailand, Singapore, Kina och andra linder dar jag har arbetat. I
Europa och dven i Sverige inrdttar myndigheter och organisatio-
ner sdrskilda samverkansenheter for att stimulera samverkan. Det
verkar alltsd inte gd av sig sjalvt.

Samarbeta i natverk — effektivare an formaliserad
samverkan

IHP (International Humanitarian Network) ir ett frivilligt natverk
av humanitira organisationer dar bland annat MSB ar en aktiv
medlem. IHP bestdr av knappt tio organisationer, mestadels stat-
liga och med féste i Europa, som gemensamt ger FN tekniskt stod
vid snabbt uppkomna katastrofer. Det mérkliga med IHP &r att det
inte dr en organisation — det finns inget avtal om samarbetet och
inga stadgar — utan allt bygger pa frivillig samverkan dir medlem-
marna ser fordelar av att jobba tillsammans, badde for egen del och
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for verksamheten. FN ir i dag beroende av att IHP kan leverera
tekniska tjinster med kort varsel. Nitverket bildades 1998 och har
hittills alltid snabbt kunnat leverera det som efterfrdgats. Manga i
och utanfor Sverige har frdgat hur det dr mgjligt att kunna leverera
ganska tunga och dyrbara insatser med ibland hogst 24 timmars
varsel. Svaret dr att det personliga engagemanget och insikten av
att samverkan i denna form ger fordelar bdde for FN, for organisa-
tionerna och for de personer som ir engagerade. Det ir sd, anser
jag, som samverkan bast genomfors. Den bygger pd personer som
vill 16sa problem tillsammans med andra och som &r engagerade.

En annan fordel med ett 16sare samarbete byggt pd frivillighet
och 0msesidig nytta dr att det ar litt att avbryta om och nir det
behovs. Det ér ju sd att samverkan mellan organisationer bygger
péd att méinniskor trdffas och hjilps it i syfte att nd ett gemen-
samt madl. Det dr frestande att bygga institutioner och organisa-
tioner som ska hélla igdng en samverkan med hjdlp av stadgar,
fast anstdllda samverkare etcetera. Men den dag dd samverkan
behover byta skepnad, fordndra sig till form och innehadll, blir den
uppbyggda samverkansorganisationen ett hinder for dynamisk
utveckling. Det ir, som jag ser det, alltid battre att forma natverk
och andra l6sare konstellationer kring en samverkan mellan orga-
nisationer i stéllet for att bygga organisationer. Tyvarr ser vi i dag
flera exempel pa fasta former som &r svdra att fordndra.

Civil-militar samverkan
I mer dn ett decennium har politiker, makthavare och medier
trummat in i oss att en sd kallad civil-militir samverkan behovs
och ska genomforas. Man tdnker i huvudsak pd att militdrer, exem-
pelvis FN-ledda trupper, ska samverka med civila bistdndsaktorer
iolika krislander. Under 2010 var konflikten i Afghanistan aktuell
dar Sverige har trupp inom ramen for den sa kallade ISAF-styrkan.
Alla, och dd menar jag alla, ar 6verens om att en civil-militdr sam-
verkan behdvs men knappast ndgon dr 6verens om hur den ska ga
till. Manga policypapper har skrivits frdn alla hill med maningar
om samverkan och dess fordelar i 6vergripande ordalag, men for-
skrackligt lite har dstadkommits i sak — alltsd i falt.

Enligt min mening beror det ddliga utfallet pd att alla hiller
pa sitt och utgdr frdn sin egen organisation och dess vil och ve. F
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forsoker dstadkomma en forbattring totalt sett. Detta foérhallande
liknar inledningen av det hir kapitlet dir en FN-tjdnsteman inte
kunde samverka utan sdg egotrippat pa situationen. Det dr i denna
typ av situation som ett bra ledarskap kan hjdlpa medarbetarna
till att se bortom den egna organisationen och sédkerstélla en bra
samverkan. Nar det giller civil-militdar samverkan har ingen av de
bdda sidornas ledarskap gjort ett fullgott jobb for att sikerstilla en
bra och effektiv samverkan.

Resultat, yttre hot och personlighet

Min tes dr att personer samverkar bast och med bést resultat nir
fordelarna kan lyftas fram och visas upp. Det finns mdnga exempel
pd bra samverkan frin Haiti under vintern 2010, efter jordbav-
ningen den 12 januari. FN:s olika cluster var mycket aktiva under
de forsta veckorna av rdddningsarbetet. Exempelvis clustret for
logistik samordnade olika aktiviteter: Organisationer som saknade
lastbilar men hade god tillgdng pd mat, tédlt och filtar fick genom
clustret hjdlp med att kunna distribuera sina féornddenheter. Dess-
utom ordnade man en gemensam upphandling av lokala trans-
portorer, vilket underlittade for ménga och framfoér allt fér sma
hjilporganisationer. Upphandlingen var sarskilt viktig eftersom
det ar vanligt att kostnaden for att anlita lokala eller inhemska
transportorer stiger mycket kraftigt vid den héar typen av huma-
nitar katastrof.

Samverkan idr som béast nir personer samverkar mot ett gemen-
samt mdl och nir det finns ett yttre hot. Hotet kan vara fysiskt
men det kan dven gélla andra former av hot. En extrem variant av
detta dr de insatser i krigshdrjade linder som jag har deltagit i. Ex-
empelvis arbetade jag i borjan av 1990-talet i Bosnien déar jag under
en lingre tid eskorterade lastbilskonvojer med fornédenheter till
den inringade huvudstaden Sarajevo. Arbetsuppgiften var forstds
ganska enkel da den bestod i att transportera varor fran ett stille
till ett annat och komma tillbaka helskinnade men dér forsattes
jag och mina medarbetare i extremt farliga situationer, och under
en period ndstan dagligen. Vi formerade en lastbilskonvoj pad upp
till 20 lastbilar som kordes i ett krigshérjat land mot Sarajevo och
in i staden till en central for vidaredistribution. Vi dkte normalt
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frdn Split vid kusten eller frdn Belgrad i Serbien. Forarna var
oftast svenska brandmén som hade rekryterats frdn svensk kom-
munal rdddningstjanst. Mdnga gdnger uppstod problem vid dessa
korningar, som maskinfel pd bilar vid olampliga stillen, punkte-
ringar i ingenmansland, dispyter ndr vi stoppades vid kontroller,
sd kallade ”check points”, bemannade av bevipnade grupper samt
beskjutningar mot vdra fordon. Alla svdrigheter svetsade sam-
man gruppen och skapade ett bra samarbete mellan forarna. En
punktering pé ett farligt stille ordnades kvickt genom att mdnga
hjdlptes at utan att ndgon formell order behévde ges.

Jag tror att minniskornas personlighet minga ginger ir avgo-
rande for en framgdngsrik samverkan, det vill sdga personernas
sitt att interagera och uttrycka sig. Sjilvexponerande, hogljudda
och expressiva personlighetstyper kan bli ett hinder fér en god
samverkan genom deras ofta outtalade krav pd utrymme och
arena. Sjdlvcentreringen hos en del personer blir di en troskel
som de andra madste ta hdnsyn till. Personer med en lugnare, mer
flegmatisk och mindre 13st attityd till omgivningen ndr ofta bittre
resultat av sina strdvanden mot en samverkan med andra. Min
erfarenhet visar entydigt att lugna, mindre energiska personer
ndr ldngt bittre resultat i en samverkanssituation dn fargstarka
personer med stort energioverskott.

Behov och mangfald underlattar samverkan
Tidigt pd morgonen den 26 december 2004 villde vigorna fran tsu-
namin in over strdnderna i Sydostasien och 6delade strandlinjerna i
Indonesien, Thailand, Sri Lanka och Indien. Over 300 000 minniskor
dog omedelbart eller som en foljd av naturkatastrofen. Av dem var
drygt 500 svenska medborgare pa julsemester, fraimst i Thailand.
Frén insatsen i Sydostasien har jag ndgra intressanta iaktta-
gelser. Kritiken mot den svenska regeringen och myndigheter var
forédande. En enda myndighet slapp undan frdn allvarlig kritik
och den myndigheten fanns inte med huvudkontor i Stockholm
utan i Karlstad, ndmligen Riaddningsverket. SRV visade att det gir
utmadrkt att leda insats, samordning och samverkan fran en plats
utanfor Stockholm. ”It”s just a phone-call away”! I dessa tider for-
tjdnar detta att uppmadarksammas.
Efter en kidnd longér kunde vi skicka ividg ett snabbt sammansatt
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team med erfarna experter som kunde hjilpa till att organisera
hjilparbetet och ocksd stddja de svenska medborgare som fanns i
omrddet och som hade 6verlevt. Under tiden for insatsen utveck-
lades teamet till en mera formaliserad stodstyrka, bestiende av
olika experter som jobbade tillsammans for att ge basta mdojliga
stod till de svenska medborgare som sjidlva hade drabbats eller
hade anhériga som omkommit. Frdn denna verksamhet har jag en
intressant iakttagelse.

Nir stédstyrkan mobiliserades fanns egentligen inga forbe-
redda resurser for just detta uppdrag. Vi hade tidigare genomfort
olika hjidlpinsatser men flera moment var nya denna ging. Mdlet
var svenska medborgare och uppgiften var i huvudsak att férséka
fd dem hem till Sverige eller i varje fall se till att de fick bra vard
och ett gott omhéindertagande. Vi fick sdledes improvisera och
ordna ett samarbete (en samverkan) mellan de organisationer som
ingick i styrkan — bland andra Ridddningsverket (MSB), Socialsty-
relsen, landstingen, den kommunala rdddningstjansten, Forsvars-
makten, polisen, Rdda korset, Ridda Barnen och Svenska kyrkan.
Detta gick alldeles utmarkt trots att manga organisatoriska fragor
14g obesvarade, som “Vem samordnar insatsen?” och "Vem rap-
porterar till vem?” Alla bidrog med sitt, 6ppnade reviren och lit
nyttan och helheten ligga i framsatet.

Efter insatsen i Sydostasien och den foljande insatsen i Libanon
har stddstyrkan dock inte utnyttjats i skarpt lige. Arbetet har i
stdllet fortsatt med att planera och 6¢va infoér kommande insatser.
Men di har ocksd samverkan ersatts av ett storre matt av egen-
nytta, och i stillet for improvisation och helhetstinkande fore-
kommer revirhdvdande och helt enkelt gnill om petitesser, trots
betydligt storre resurser for samverkan! Ar det kanske s att sam-
verkan inte gynnas av en sammantradeskultur och en alltfér am-
bitios verksamhetsplanering? Nar vi forsoker forbattra samverkan
bor vi kanske soka svaren i l¢sare hdllna och mindre resursrika
verksamhetsformer.

I MSB:s insatsteam ingdr normalt personer fradn sjukvirden,
rdddningstjansten, polisen och Férsvarsmakten. I utvecklingen av
stodstyrkan kom vi ocksé att jobba med begravningsentreprendérer,
socialarbetare och informationsexperter. Vara utvirderingar visar
ocksd tydligt att samverkan inom de team vi skickar ut stirks av
en mangfald av olika kulturer och samhaéllsintressen.
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Far man saga ne;j till samverkan?
Enligt min mening fir man tacka nej till samverkan. Frigestaill-
ningen dr givetvis provocerande eftersom ingen vettig statstjinste-
man i Sverige ens kan andas tanken om att inte vilja samverka. Vi
samverkar varje dag, och alla som ndgon gdng har arbetat under
mellandagarna eller mitt i julisemestern vet att det knappt gir ef-
tersom man dr sd gott som ensam och inget jobb kan utféras isole-
rat. Det finns ingen att samverka med helt enkelt och samverkan
ar sjdlva kdrnan i hur vi i dag beter oss pd en vanlig arbetsplats.
Men visst far och bor man undvika samverkan diar formerna
och personerna gor det omdgjligt att fd ett effektivt arbete. Min in-
ledande beskrivning om héndelserna i Iran 1991 visar att vi borde
ha sagt nej till samverkan med uppbldsta och egotrippade typer
och i stdllet kort mot gréinsen till Irak och de behévande dér. I ef-
terhand ser jag att det hade varit béttre dn att vinta som vi gjorde.
Jag menar ocksd att vi bor sdga nej till att prata om samverkan
som en egen aktivitet. Samverkan dr alltid ett medel, men madlet
ar ndgot annat. Mdlen finns i de resultat som ska nds hir hemma
eller ute i viarlden. Valdigt sdllan kan vi nd mal och skapa resultat
pé egen hand, utan det méste goéras genom att organisationer och
personer arbetar tillsammans, det vill siga samverkar. Det mdste
vi diremot sdga ja till, i mycket stérre utstrackning dn i dag.

Walk the walk, inte talk the talk!

SNACKA INTE SA MYCKET — GOR NA'T! 231



Diskussionsfragor

1. Allt arbete i offentliga organisationer sker i samverkan. 95
procent av detta arbete sker gnisselfritt och ger bra resultat.
Vid vilka typsituationer fungerar det inte med samverkan?

2. Chefer och ledare sdnder ut signaler om samverkan. Hur kan
chefer leda sin verksamhet for att fa bittre resultat genom en
god samverkan?

3. Nar soldater eller civila hjdlparbetare arbetar i farliga
situationer uppstar ofta en nira samverkansrelation
mellan personerna. Den kollektiva kinslan forstarks och
gemensamheten och samlingen gynnar en resultatinriktad
samverkan. Kan denna insikt pd ndgot satt omséittas i vanlig
administrativ samverkan hir hemma i Sverige?
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Samverkan dr ndgot som efterstrdvas och beskrivs som lésningen

pa olika problem i sa gott som alla sammanhang. Men &r det verk-
ligen sa? Organisationer och personer har ofta olika syn pd vad
samverkan ar och vad den skall leda till.

Med Samverkan for sdkerhets skull! vill MSB belysa bredden i
begreppet samverkan. Boken ar tinkt att inspirera till diskussion
och debatt om samverkan fore, under och efter olyckor och
kriser. Den viander sig till dig som arbetar i det svenska kris-
hanteringssystemet och till dig som utbildar dig for att kunna
bidra till samhaéllets sikerhet i framtiden.

17 forfattare med varierande bakgrund, kunskaper och erfaren-
heter dr utvalda av en redaktionsgrupp for att ge sin syn pa
samverkan i 13 kapitel. Som stod for samtal kring texterna finns
diskussionsfriagor kopplade till respektive kapitel.

Vad ar din syn pd samverkan? Har du diskuterat samverkan med
kollegor och de personer och aktérer som du samverkar med i
vardagen, i projekt och ndr en olycka eller kris intrdffar?

Nu ar det upp till dig att diskutera Samverkan for sdkerhets skull!

Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB)
651 81 Karlstad Tel 0771-240 240 www.msb.se
Publ.nr MSB276 - december 2011 ISBN: 978-91-7383-144-4
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