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Sammanfattning

Studien analyserar samverkan i krishantering pa central nivad mellan myndigheter som har
olika mandat, kultur och profession. Studien har genomforts med en kvalitativ ansats och
omfattat en teoretisk och en empirisk del. Interorganisatorisk samverkan har studerats
utifrdn bade ett rationalistiskt organisationsperspektiv, med fokus pa de organisatoriska
ramar och forutséttningar, och ett socialpsykologiskt perspektiv, med fokus pé kultur,
identitet samt tillit och fortroende.

En intervjustudie genomfordes med sammanlagt 17 personer, med erfarenhet fran
samverkan i krishanteringen, fran foljande sju myndigheter: Forsvarsmakten,
Jordbruksverket, Krisberedskapsmyndigheten, Kustbevakningen, Rikspolisstyrelsen,
Réaddningsverket samt Socialstyrelsen.

Resultaten fran studien tyder pa att myndigheternas attityd till samverkan i
krishanteringen héller p4 att fordndras mot en mer kollektiv syn. Behov av gemensamma
strukturer och mél samt sektorsdverskridande funktioner har uttrycks i intervjuerna, och
flera talar om en “samhéllets krishantering”.

Nyckelord: Interorganisatorisk, samverkan, krishantering, kultur, identitet, tillit, militér,
civil, mandat, ansvar, reglering rationalistiskt perspektiv socialpsykologi
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Summary

The aim of this study is to analyse interorganizational co-operation in crisis management
between Swedish governmental authorities with different commissions, cultures and
professions. The study is qualitative and uses a theoretical framework built on both
rationalist organizational perspective and a social psychological perspective, focusing on
culture, identity and trust.

The study is based on semi-structured interviews with 17 representatives with experience
of co-operation in crisis management, from the following authorities: The Swedish
Armed Forces, the Swedish Board of Agriculture, the Swedish Emergency Management
Agency, the Swedish Coast Guard, the Swedish Police Service, The Swedish National
Police Board, the Swedish Rescue Services Agency and the National Board of Health and
Welfare.

Results from the study indicate that attitude towards co-operation in crisis management is
in flux, changing towards a more collective approach. The interviewees stressed the
importance of cross-sectional functions and common structures and goals at a central
level of authority.

Keyword: Interorganizational, co-ooperation, coordination, crisis management culture,
identity, trust, military, civil, commission, mandate, regulations, rationalist perspective,
social psychology
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1. Rapporten i sammandrag

Syftet med studien har varit att: ”identifiera faktorer, bade teoretiskt och empiriskt, som
skulle kunna skapa en nationell samverkansformaga i krishanteringen, mellan organ som
har sinsemellan olika mandat kulturer och professioner.” Studien har genomférts med en
kvalitativ ansats utifrén ett organisatoriskt och ett socialpsykologiskt perspektiv.

Studien visar att a) synen pa krishanteringen haller pa att fordndras och breddas mot en
”sambhaéllets krishantering”; b) det finns en hog grad av §verensstimmelse mellan tidigare
studieresultat om samverkan i krishanteringen och de synpunkter som uttryckts i
intervjuerna.

En slutsats &r att kunskapen och forstaelsen av interorganisatorisk samverkan behdver
fordjupas. Dels péd grund av de mdjligheter som forandringen erbjuder, dels pé grund av
att de identifierade faktorerna trots férdndringen enligt a) ovan synes relativt stabila i
relation till tidigare studier. Ytterligare en slutsats dr att de tva perspektiven ovan erbjuder
ett fruktbart angreppssétt ndr det géller att dels avgrdnsa och studera omradet, dels koppla
samman organisering och agerande.

Identifierade framgangsfaktorer/behov och hinder

Framgangsfaktorer/behov

e Okad tydlighet och &verensstimmelse i styrningen, ansvarsforhallanden, regelverk,
mandat.

¢ Okad kunskap om eget och andras ansvar, uppgifter och befogenheter i samverkan,
men dven mer generellt kring egna och andras verksamhet och organisation.

e Kunskap om och verktyg for att hantera konflikter mellan olika aktorer under kriser.

e Regionala rad och samverkansprojekt, informella kontaktndt. Nya former som TiB
och samverkansomrdden samt stodstyrkan for att bistd svenskar utomlands. Gemen-
samma forberedelser, planering, koncept och strukturer och presskonferenser.

e Att ha deltagit i en samverkanskonstellation ger stor kunskap och erfarenhet at
samhdllet.

e  Utveckling av en gemensam referensram, strukturer och gemensamma mal. Att
identifiera och acceptera skillnader.

e Att forma en krishanteringsidentitet dven utanfor ’blaljusmyndigheterna”. Att skapa
organisatorisk ”vi”-kédnsla och utveckling av en gemensam identitet i en
samverkansgrupp.

e  Tillit och fortroende till manniskor och till situationer. Periodicitet och en gemensam
agenda. Tid till att bygga upp fortroende och att upprétthalla kontaktnit.
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Hinder

e  Svarigheter att méta effekterna av en god samverkan.

e Osdkerhet om fordelningen av kostnader for samverkan.

e  Skilda uppfattningar om hur strukturella problem ska hanteras.
e Beldningssystem som inte premierar samarbete Gver grianserna.
e  Stark horisontell samverkan, som kan forsvéra vertikal dito.

e  Kulturkrockar, skillnader mellan olika typer av myndigheter, kulturer och nivaer.
e  Konkurrens, prestige och revirbevakande.

e  Starka egenintressen, latenta konflikter och fordomar.

e Att sta utanfor i olika samverkanssammanhang.

e  Upprepade misslyckanden.

e Misstro inom gruppen.

Ovriga resultat och insikter

Flera intressanta slutsatser kan dras utifran det organisatoriska och det socialpsykologiska
perspektivet rorande de faktorer som lyfts fram i studien.

Styrning och regelring

I intervjuerna har det ofta framkommit delvis motstridiga 6nskemal nér det giller styrning
uppifrdn och dkad tydlighet i reglering, ansvarsférhallanden, mandat etc. Aven gemen-
samma mal och strukturer efterfragas. Samtidigt uttrycks en 6nskan om flexibilitet,
personliga kontakter, tid att bygga upp fortroende, och att skapa ett ”vi” — en gemensam
organisations- eller gruppidentitet. En annan synpunkt som lyfts fram ar att mal séllan
behover vara vare sig gemensamma eller tydliga, snarare efterfragas respekt for varandras
olikhet. En fraga som kan stillas dr om intervjupersonerna beskriver olika typer av
samverkansgrupper, eller ssmmanhang dir behoven ser olika ut, t.ex. mellan en insats-
eller planeringsgrupp. Detta skulle vara intressant att studera vidare.

Olika dimensioner av tillit

Flera dimensioner av tillit har beskrivits, som kan kopplas bade till organisatoriska forut-
sédttningarna och till den professionella identiteten. Liksom i fallet ovan finns hér en
dubbelhet. Intervjupersonerna (ibland samma person) anser att personkdnnedom och
kontinuitet ar viktiga faktorer i samverkan och att tillit behdver vixa fram under lang tid -
samtidigt som man beskriver att det &r tillrdckligt att lita till myndigheternas professiona-
lism for att 4stadkomma en fungerande samverkan. Detta kan studeras vidare utifran olika
i teorin beskrivna former av tillit och de krav dessa stéller pa forutséttningar.
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Ndrhet kontra kulturell distans

Intervjupersonerna beskriver ett ”vi-de”- tdinkande och en professionell, och ofta dven
personligt upplevd, konkurrens mellan myndigheter som ligger uppgiftsméssigt néra
varandra. Samtidigt uppger man att det vanligen &dven dr med dessa myndigheter som det
mest frekventa utbytet sker — och ofta ocksa diar som de bista samverkansrelationerna
finns. Detta kan forstas genom att det ofta finns ett dmsesidigt beroende mellan myndig-
heterna, samtidigt som det finns ett starkt behov av att avgrinsa sig, vérna sin identitet,
status — och sina resurser. Ofta kinner dessutom personalen varandra vil och det finns en
tillit mellan myndigheterna.

De nérliggande myndigheternas relationer ovan skiljer sig fran de interkulturella rela-
tioner som préglas av distans och olikhet. Den kulturella distansen finns oberoende av
individuella upplevelser, och ju storre distans desto storre osdkerhet och desto hogre
barridrer. Exempel pa detta dr den distans som kan finnas mellan operativa — icke opera-
tiva myndigheter och mellan civilt — militért. Interkulturell tillit formas genom en psyko-
logisk process hos de involverade aktorerna dir forstaelse, acceptans och sdkerhet/tilltro
samspelar. Detta kan vara ovirderligt for samverkan, samtidigt som det kan vara rimligt
att beddma om samverkan dels har mojlighet att fungera, dels ar det mest effektiva medlet
att astadkomma 6nskade resultat.

Férdndrad syn pa behovet av nationell samverkansformdga

Flera av de intervjuade lyfter fram att krishanteringen haller pé att utvecklas mot en mer
overgripande gemensam krishanteringsfunktion. Det behov av gemensamma strukturer
och mal som uttrycks i intervjuerna kan kopplas till behovet av sektorsdvergripande
strukturer och utvecklingen mot en “samhaéllets krishantering”. Méjligen tyder detta pa en
fordndring i synen pa krishanteringsverksamheten och dven pa myndigheternas syn pa
egna och andras roller jamfort med en tidigare studie av samverkan pa central niva.
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2. Inledning

FOI Forsvarsanalys fick varen 2007 i uppdrag av Krisberedskapsmyndigheten och
Forsvarsmakten (genom FORMA/Omvirldsanalys') att genomfora en studie om sam-
verkan i krishantering pa central nivd mellan myndigheter som har olika mandat, kultur
och profession. Resultaten forvintas ge Krisberedskapsmyndigheten och Forsvarsmakten
kunskaper och insikter som leder till fortsatt utveckling och forbéttring av interorganisa-
torisk samverkan i svensk krishantering.

2.1. Bakgrund till studien

Foérmagan till interorganisatorisk samverkan &r en av flera nationella resurser vid
krishantering. I likhet med andra krishanteringsférmégor kan den utvecklas och forbattras
om atgérder vidtas.

Samverkan mellan myndigheter &r traditionellt den huvudsakliga metoden for att hantera
sektorsoverskridande arbete. Dagens myndighetsstruktur medger inte heller nagra tydliga
alternativ (Norberg et al., 2005). Detta innebér dock inte att samverkan mellan berérda
myndigheter automatiskt fungerar. Interorganisatorisk samverkan dr en féormaga som
maste byggas upp och utvecklas kontinuerligt for att gora hanteringen av en kris mer
effektiv.

Sektorsdverskridande utbildningar och vningar ar exempel pa atgérder som kan utveckla
formagan till interorganisatorisk samverkan. For att Krisberedskapsmyndigheten,
Forsvarsmakten och andra berdrda myndigheter ska kunna identifiera fler atgérder, och
dérigenom tillsammans utveckla en fungerande nationell formaga, behdver omradet inter-
organisatorisk samverkan studeras vidare. Analyser ur det organisatoriska och social-
psykologiska perspektivet kan bidra till en sadan utveckling genom att ge en dkad
forstaelse for de faktorer som genererar framgang i samverkan. Resultaten forvéntas
darmed ge Krisberedskapsmyndigheten och Forsvarsmakten kunskaper och insikter som
leder till fortsatt utveckling och forbattring av interorganisatorisk samverkan i svensk
krishantering.

' FORMA ir ett projekt som stoder Férsvarsmaktens langsiktiga planering med metoder och
analyser.

10
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2.2. Syfte och fragestallningar

Syfte

Syftet med studien &r att identifiera faktorer, bade teoretiskt och empiriskt, som skulle
kunna bidra till att skapa en nationell samverkansférmaga i krishantering, mellan organ
som har sinsemellan olika mandat, kulturer och professioner.

De tre begrepp som anges i syftet, “mandat, kultur och profession”, kan ségas omfatta
dels krishanteringssystemets organisatoriska ramverk (mandat), dels manniskors interak-
tion med omgivningen (kultur). Profession antas omfatta dels regelverk, uppgift och
roller, dels kultur och identitet och kan darfor innefattas i bade det organisatoriska
ramverket och i interaktionen med omgivningen. Studien omfattar bdde samverkan vid
kris inom Sverige och utanfor Sverige.

Fragestallningar

1. Vilka organisatoriska faktorer (férutséttningar i form av ramar och villkor) paverkar
modjligheterna till interorganisatorisk samverkan i samband med krishantering?

2. Vilka socialpsyklogiska faktorer paverkar mojligheterna till interorganisatorisk
samverkan i samband med krishantering?

2.3. Teoretisk referensram

Omradet "interorganisatorisk samverkan” dr brett och omfattar forskning kring organisa-
tioner, strukturer, olika samverkansformer samt faktorer kring sjélva samverkans-
fenomenet - de komponenter som utgdr grunden for médnniskors interaktion (se t.ex.
Axelrod, 1984; Alexander, 1995, Rousseau et al., 1998; Genefke et al, 2001 samt Hillyard
2000). Interorganisatorisk samverkan anses ha manga fordelar, men kan trots detta vara
en relativt oséker process (Longoria, 2005). Konflikter kan uppsté i dessa komplexa
sammanhang som kan fa negativa konsekvenser, dels for sjdlva krishanteringsinsatserna,
dels for de organisationer som ingar.

Utifran att krishanteringen ytterst &r en statligt styrd, planerad och organiserad
verksamhet samt utifrén olika teorier om ménniskors interaktion (se t.ex. Tajfel, 1970;
Gambetta, 1998; Shein, 1992; Rousseau et al. 1998) har tva perspektiv valts for att
beskriva och skapa forstaelse kring samverkan i krishanteringen:

a) det rationalistiska perspektivet pa organisationer som beskriver ramarna och
forutsittningarna for samverkan (ansvar, mandat, uppgift, mal);

11
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b) det socialpsykologiska perspektivet pd ménniskors interaktion med omgivningen
som omfattar de faktorer som antas ligga till grund for en god samverkan (kultur,
identitet, tillit).

a) Det rationalistiska organisationsperspektivet

Det rationalistiska organisationsperspektivet hirstammar fran Webers teori om byra-
kratier (1968 [1947]) och utgar hir i huvudsak frén Abrahamsson (1992). Abrahamsson
beskriver organisationer som planméssigt inrdttade strukturer, vilka konstruerats i syfte
att forverkliga uppnaendet av vissa mal. Viktiga faktorer i detta sammanhang &r mal,
struktur, formell makt, ansvar, kompetens, och koordinering.

b) Det socialpsykologiska perspektivet

Det socialpsykologiska perspektivet handlar om hur ménniskor interagerar med sin
omgivning. Samverkan utifran detta perspektiv rymmer teorier frén olika omraden som
t.ex. socialpsykologi, (identitet, kultur), ekonomi, sociobiologi (tillit). Enligt det
socialpsykologiska perspektivet uppfattar ménniskor vérlden i kategorier som &r socialt
konstruerade. Hit hor synen pé kultur (Shein, 2004) och identitet (se. t.ex. Tajfel 1970),
tvé viktiga komponenter i minniskors upplevelser av varandra i samverkanssituationer.
Till grunderna for samverkan hor dven fortroende och uppbyggandet av tillit, vilket &r en
forutséttning for fungerande relationer i sociala system (se t.ex. Luhmann, 1995; Arrow,
1974) och nddvéndig for samverkan (Axelrod, 1984).

Sammankoppling av de tva perspektiven

Det i huvudsak ledningsstyrda och av politiska och/eller andra beslutfattare utformade
ramverket och forutsdttningarna i en organisation (det rationalistiska organisations-
perspektivet), samspelar med de mekanismer som antas ha stor inverkan pa méanniskors
interaktion och agerande (det socialpsykologiska perspektivet).

Mellan hanteringen av en specifik kris (sammanhanget), de granser ramverket ger och
ménniskors agerande vid samverkan, kan friktion uppsta. Detta riskerar att motverka ett
effektivt genomforande.

Genom att koppla samman organisationsteoretiska och socialpsykologiska perspektiv kan
interorganisatorisk samverkan i svensk krishantering belysas och analyseras utifran:

a) ett sammanhang och dess forutséttningar (vald kris),
b) hur samverkan de facto dr organiserad samt

¢) hur detta samspelar med de mekanismer som antas ldgga grunden for fungerande
samverkan.

12
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2.4. Definitioner och begrepp

Definition av "samverkan”

Asplund et al. (2003, s. 18) beskriver samverkan som varande “den interaktion som sker
mellan tva eller flera aktorer i syfte att samordna sina verksamheter” och att ”samordning
av verksambheter innebdr att dessa koordineras for att uppnd gemensamma mal.” Vidare
sédgs att “samverkan dr den metod som Vviéljs nér de aktdrer vars verksamhet ska
samordnas, &r sjdlvstindiga gentemot varandra och ingen part ddrmed har beslutsritt Gver
den andra.” Denna beskrivning ligger till grund for den syn pa samverkan som anvénds i
foreliggande studie.

Interorganisatorisk samverkan ses hir som ett medel for att nd samordning, dvs. koordine-
ring av tv4 eller flera organisationers verksambhet i syfte att nd gemensamma mal. Inter-
organisatorisk samverkan ses dven som ett viktigt bidrag till nationell krishanterings-
formaga och som en funktion som kan identifieras, avgriansas och studeras.

Begreppet krishantering

Krishanteringsverksamheten handlar om att samla och inrikta samhéllets resurser i syfte
att skapa en beredskap mot svara kriser och en forméga att hantera en kris nér den in-
traffar. Nedan f6ljer en genomgéng av nagra viktiga begrepp inom svensk krishantering.

Flera av de begrepp och definitioner som anvénds inom krishanteringen &r preciserade 1
regelverk och propositioner. I lagen (2002:833) om extraordindra hindelser i fredstid hos
kommuner och landsting anges att en extraordindr héindelse avser en situation som
avviker fran det normala och innebér allvarlig stérning eller verhdngande risk for sadana
i viktiga samhéllsfunktioner. Regeringen anser att begreppet extraordinédra handelser bor
anvindas som samlingsbegrepp inkluderande allvarliga stérningar i samhéllsviktiga
funktioner och svara pifrestningar.” Med kriser’ avses sidana extraordinira hindelser
som drabbar ménga méanniskor och stora delar av samhillet. En stirkt krisberedskap kan i
huvudsak ségas bestd av tva delar:* 6kad krishanteringsformaga samt sarbarhetsredu-
cerande atgirder. Med krishantering’ avses att de mest nédvindiga funktionerna kan
upprétthallas i samhéllsviktig verksamhet samt formagan att hantera mycket allvarliga
situationer inom myndighetens ansvarsomrade. Krishantering beskrivs enligt regeringen®

? Regeringens proposition, Samverkan vid kris (2005/06:133 ) s. 51.

* KBM:s webbplats: ”Vad ir en kris?”
http://www.krisberedskapsmyndigheten.se/templates/EntryPage 5749.aspx (access date 070419)
* Regeringens proposition (2005/06:133).

° Férordning (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap.

¢ Regeringens webbplats om Krisberedskap: http://www.regeringen.se/sb/d/6468/a/59563 (access
date 071214)
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som “en insats som har stor betydelse for att forhindra ett férlopp och lindra dess konse-
kvenser.” Vidare framhalls att ”en god krishantering ger stora vinster”, men att “ett
misslyckande kan leda till stora forluster.”

Férmagebegreppet anvinds ofta inom svensk krishantering som ett sétt av avgrinsa och
klustra uppgifter och mojligheter att 19sa dessa, relaterat till uppgiftens art, kompetens-,
resurs- och utbildningskrav etc. Grad av forméga kan sedan ses som ett matt pa hur vil en
uppgift som t.ex. samverkan, kan forvéntas kunna 16sas i en specifik situation. Inom den
civila krishanteringsverksamheten och inom Forsvarsmakten utvecklas och virderas
formaga vanligen utifran tinkta specifika situationer — scenarier — och dvningar.

Det finns ingen enhetlig definition inom svensk krishantering av vare sig begreppet
”forméga” eller av de kriterier som ska anvindas. Detta kan forsvara vérdering och
jamforelser mellan bedémningar’, men sannolikt 4r det vare sig méjligt eller nodvindigt
att utveckla gemensamma kriterier som ska omfatta vitt skilda verksamheter, annat &n pa
overgripande niva. For att underlétta formagebeddmning och aterrapportering fick
Krisberedskapsmyndigheten i regleringsbrevet for 2007 i uppdrag att ta fram indikatorer
som ska vara gemensamma for de myndigheter som anges i férordningen (2006:942) om
krisberedskap och hojd beredskap. Indikatorerna har dock utformats for att kunna
anpassas till olika verksamheter.®

“Férméga” innebir enligt Férsvarsmaktens definition® att “ha kompetens och tillgingliga
materiella resurser i erforderlig miangd for att kunna 16sa en given uppgift under vissa
givna betingelser. En forméga kan endast bedomas i férhéllande till givna betingelser sa
som motstdndarens kapacitet, insatsens operativa mal samt operationsomrade.” Som
komplement till forméga anvénds dven begrepp som operativ forméga och operativ
delformaga, vilket uttrycks varje ar i regleringsbrevet for Forsvarsmakten.'® Detta kan
dér jimforas med dels krav pa Forsvarsmakten, dels begreppet insatsforméga vilket
relateras till en uppséttning insatsformagor inom ramen for den sparbarhetsmodell
Forsvarsmakten anvéinder for att stodja arbetet med att, via t.ex. scenarier, koppla ihop
krav med resurser i form av forband och system. "'

Ovriga begrepp i studien kommer att definieras allt eftersom de anvinds i texten.

7 »Indikatorer pa krisberedskapsforméga. Slutredovisning av uppdrag i Krisberedskapsmyndighetens
regleringsbrev for &r 2007” Dnr: 0433/2007.

¥ “Indikatorer p4 krisberedskapsforméaga. Slutredovisning av uppdrag i Krisberedskapsmyndighetens
regleringsbrev for ar 2007 Dnr: 0433/2007.

? Forsvarsmaktens Budgetunderlag for 4r 2004 med Sirskilda redovisningar, HKV 2003-02-28, 23
383:63305. Bilaga 7.

1 Se vidare Regleringsbrev for Férsvarsmakten 2007. F62007/1679/MIL.

! Referens: Anna-Lena Berg, operationsanalytiker vid Forsvarsmaktens hogkvarter (HKV/LEDE
U/IS/OA). (2007-12-17).
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2.5. Metod och avgransningar

Metod

Studien har utgétt ifrdn det organisatoriska och det socialpsykologiska perspektivet enligt
ovan. Datainsamling och analys av det insamlade materialet har genomforts utifrén en
kvalitativ ansats.

1) Litteraturgenomgdng

I studiens forsta analyssteg identifierades faktorer utifrén en litteraturgenomgang, som
skulle kunna bidra till att skapa en nationell samverkansférmaga. Urvalet av litteratur
kring interorganisatorisk samverkan gjordes dels med hansyn till de valda perspektiven,
dels utifran myndighetsdimensionen.

Direfter genomfordes en genomgéng av studier utgivna av FOI, Forsvarshog-
skolan/CRISMART, Krisberedskapsmyndigheten, Réddningsverket m.fl. myndigheter
om samverkan i svensk krishanteringen. Studierna é&r till sin karaktér olika och har
genomforts utifran skilda ansatser. Aven studier som omfattar samverkan mellan olika
typer av organisationer, militdra och civila (som kan vara myndigheter eller privata) samt
privat och offentliga tagits med i syfte att brett belysa samverkansomradet. Studierna har
belyst olika typer av samverkan utifran skilda perspektiv. Genomgéngen har avgréinsats
till studier om tar upp interorganisatorisk samverkan i krishantering.'* Tidsmissig
avgransning &r fran ar 2000 och framat och urvalet &r gjort utifran diskussioner med
personer verksamma inom omradet samt genom Internetsdkningar pa nyckelord" i FOI:s
databas, de studerade myndigheternas rapportdatabaser och pa Internet.

2) Empirisk genomgdng

1 studiens andra analyssteg identifierades faktorer empiriskt som skulle kunna bidra till
att skapa en nationell samverkansformaga. Urvalet av personer gjordes med hansyn till att
de besitter egen erfarenhet av interorganisatorisk samverkan i krishanteringen. Kontakt
tog med chefer for relevanta enheter pé respektive myndighet. Dessa rekommenderade
sedan ldmpliga intervjupersoner. Infor intervjuerna séndes kort information om studiens
bakgrund och syfte samt en intervjuguide ut till intervjupersonerna.

Intervjuguiden utformades for att ticka de tvé valda perspektiven (se bilaga 1).
Intervjuerna genomfordes med en 6ppen och explorativ ansats, dir intervjupersonerna

'2 Socialstyrelsens studier om hinder och framgangsfaktorer for samverkan inom
rehabiliteringsomradet anségs ligga sé nira studieomradet att de togs med trots att de inte direkt har
anknytning till krishantering.

" Frimst “interorganisatorisk” “samverkan”, “samordning”, “koordinering”, “kooperation”.
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fick berétta om sina erfarenheter utifran de dvergripande fragorna. Varje intervju tog 1-2
timmar. Tre av intervjuerna var gruppintervjuer. Intervjuerna spelades in och skrevs
sedan ut ordagrant. Varje intervju kategoriserades dérefter utifran det organisatoriska och
socialpsykologiska perspektivet, sammanstilldes och séndes ut till intervjupersonerna
som dirmed fick tillfalle att limna synpunkter. Underlaget anvéndes sedan som huvud-
saklig grund for analysen.

De myndigheter som ingétt i intervjustudien r:"*

Férsvarsmakten (2 intervjuer. En person per intervju).
Krisberedskapsmyndigheten (2 intervjuer. En person per intervju).
Kustbevakningen (1 intervju, 2 personer deltog).

Jordbruksverket (2 intervjuer. Tre personer deltog i den forsta intervjun, 1 person i den
andra).

Rikspolisstyrelsen (2 intervjuer. En person per intervju).

Rdddningsverket (2 intervjuer. I person + en observatdr deltog i den forsta intervjun, 2
personer i den andra).

Socialstyrelsen (1 intervju).

Syftet med genomgéngen av resultaten fran tidigare studier om samverkan var att under-
s6ka huruvida dessa kunde sdgas dverensstimma med de synpunkter som framkommit i
intervjustudien eller om de i hog grad skilde sig at.

3) Analys

Analysen har genomforts med en kvalitativ och explorativ ansats utifran a) perspektiven
ovan b) dvriga faktorer som identifierats i litteratur- och dokumentgenomgangen samt c)
faktorer som framkommer successivt under intervjuerna. Det insamlade materialet, dels
genomgangen av studierna, dels intervjuerna, har sammanstallts var for sig och
kategoriserats utifran det organisatoriska och det socialpsykologiska perspektivet. I syfte
att strukturera innehallet har innehéllet i kategorierna sorteras i underrubriker. Under-
rubrikerna kan skilja sig nagot, beroende pa textens innehall.

Myndigheternas erfarenheter av samverkan stélldes i analysen mot de framgangsfaktorer
som har identifierats teoretiskt, i syfte att underséka om dessa faktorer har négot stod i
empirin. Studien omfattar 4ven en explorativ ansats i syfte att faststilla om det utifran
fran empirin gér att identifiera ytterligare faktorer som beframjat interorganisatorisk
samverkan.

' Forteckning Gver intervjupersoner finns i bilaga 1.
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Felkallor

De faktorer som valts som exempel pé det organisatoriska respektive det socialpsyko-
logiska perspektivet i intervjuguiden himtades frdn den inledande teoretiska genom-
gangen av omradet interorganisatorisk samverkan. De valda faktorerna har haft en
styrande effekt pa intervjupersonernas svar och fokus, och dirmed dven péaverkat
resultatet. Samtidigt beddmdes det vara nédvéndigt att ge nagon form av végledning.

Utifran de forsta intervjuerna gjordes en fordndring — faktorn “kulturella (organisatoriska
aspekter)” flyttas fran det organisatoriska till det socialpsykologiska perspektivet,
eftersom kultur som paverkansfaktor snarare beskrevs utifran socialpsykologiska
mekanismer an utifrdn organisatoriska forutsittningar, vilket inledningsvis forvéintades av
forfattaren.

Val och tolkningar i studien har genomforts iterativt, mellan litteratur, tidigare studier,
intervjuer och forfattarens tolkning. Aven om litteraturgenomgangen och analysen av
tidigare studieresultat gjordes i huvudsak fore analysen av intervjuerna, har valet av fokus
och tolkningen av resultatet skett iterativt. Detta kan antas ha paverkat studiens resultat pa
ett annat sitt &n om studien genomforts i separata faser. Dock antas att slutsatserna i
huvudsak blivit desamma.

Avgransningar

I studien fors inget resonemang kring de olika forskningsparadigm som ligger till grund
for det rationalistiska organisationsperspektivet respektive de olika komponenterna i det
socialpsykologiska perspektivet. Inte heller valet av ett kvalitativt angreppssétt och
intervjun som metod diskuteras. Ett sidant férdjupat teoretiskt resonemang har bedémts
ligga utanfor studiens syfte.

Genomgangen av tidigare svenska studier har avgrinsats till studier om tar upp interorga-
nisatorisk samverkan i krishantering. Tidsméssig avgriansning ar gjord fran ar 2000 och
framat.

2.6. Lasanvisningar

Kapitel 1

I kapitel 1 ges en introduktion, bakgrund till studien samt definitioner, teoretisk referens-
ram samt syfte, metod, avgransningar.
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Kapitel 2

Kapitel 2 dr ténkt att utgdra en genomgang av grundlaggande komponenter i samverkan
utifran det rationalistiska organisationsperspektivet och det socialpsykologiska perspek-
tivet. Kapitlet avslutas med en sammanfattning av resultaten fran tva studier om inter-
organisatorisk samverkan som ar tinkta att visa pa nagra av de utmaningar som finns i
denna typa av samverkan.

Kapitel 3

I kapitel 3 presenteras en dversikt av den dvergripande regleringen och organiseringen av
svensk krishantering, vilket dr tdnkt att utgdra en del i beskrivningen av krishanteringen
utifrdn det rationalistiska organisationsperspektivet. I avsnitt 3.1. beskrivs ansvars-
principen, ndrhetsprincipen och likhetsprincipen. Darefter foljer korta genomgangar av
den nationella nivdn — regeringen och regeringskansliet samt myndigheternas verksam-
hetsansvar och mandat.

Kapitel 4

Det fjdrde kapitlet utgor studiens resultatdel. I avsnitt 4.1. presenteras resultaten av ett
urval av studier om samverkan i krishanteringen. Resultaten presenteras utifran en
uppdelning i organisatoriska respektive socialpsykologiska faktorer. Avsnittet avslutas
med en sammanstéllning av faktorerna i uppdelade dels enligt ovan, dels i framgéngs-
faktorer och hinder.

I avsnitt 4.2. presenteras resultaten av den intervjustudie som genomfordes pé sex
myndigheter under hosten 2007 (se avsnitt 1.5.). Resultaten presenteras utifrdn en
uppdelning i organisatoriska respektive socialpsykologiska faktorer. Avsnittet avslutas
med en sammanstillning av faktorerna uppdelade dels enligt ovan, dels i framgangs-
faktorer och hinder.

Referens till intervjuerna ges genom att endera hénvisas till ”de intervjuade”, eller “flera
av de intervjuade”, eller genom att myndigheternas namn anges direkt i texten alternativt
inom parentes i anslutning till ett uttalande eller liknande.

Kapitel 5

I kapitel 5 presenteras slutsatser och diskussion. Dels presenteras framgangsfaktorer och
hinder, dels den kunskap och de insikter som studien kan bidra med. Till sist ges forslag
pa fortsatta studier.
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3. Interorganisatorisk samverkan —
barande komponenter

Vad dr det som har en avgorande inverkan pa hur effektiv interorganisatorisk samverkan
ar i svensk krishantering? For att kunna ndrma sig den fragan krévs forst en genomlysning
av vilka barande komponenter som utgér grunderna for denna typ av samverkan. Det som
forst behover analyseras och beskrivas ar de formella, yttre strukturer som utgor de
villkor under vilka krishanteringen bedrivs. For dessa forutséttningar star ytterst staten
och de politiska beslutsfattarna. Villkoren sétter ramar for hur de som verkar i kris-
hanteringssystemet kan och bor agera. En beskrivning enligt ovan kan sdgas vara det
rationalistiska organisationsperspektivet.

Till det organisatoriska ramverket kommer de ménniskor som — i sin egenskap av dels
individer, dels av representantskap for en myndlighet och/eller som experter — &r satta att
i olika typer av samverkansfunktioner bedriva en effektiv samverkan. Ménskliga och
mellanminskliga reaktionsmdnster, beteenden och ageranden utgor det socialpsyko-
logiska perspektivet.

3.1. Organisatoriska forutsattningar och
villkor

Det rationalistiska perspektivet beskriver organisationer som planmaéssigt inréttade
strukturer, som konstruerats i syfte att forverkliga uppnéendet av vissa mal
(Abrahamsson, 1992). Valet grundar sig i att krishantering ytterst dr statens ansvar och
dérfor i hog grad reglerad och styrd. Det &r ocksa ytterst staten som sétter upp mal for
krishanteringsverksamheten och beslutar om resurser, ansvar och befogenheter. Det
gemensamma mélet — att ha en god férméga att hantera krissituationer — kan antas vara
styrande for krishanteringsverksamheten. Interorganisatorisk samverkan kan vidare ses ur
ett forméageperspektiv, sdsom en verksamhet som kan byggas upp och organiseras utifran
faststdllda krav.

De organisatoriska forutséttningarna och villkoren fér samverkan i krishanteringen
handlar om organisering och styrning: dels hur strukturerna utformas dels vilka mandat'®,
dvs. uppdrag och uppgifter, som ges olika administrativa nivéer och sektorer. Detta sker
dels genom styrning av hur krishanteringen organiseras och ansvar och befogenheter
fordelas, dels hur sjélva samverkan kan och bor ske samt under vilka former. Till

15 Kommer frén lat. manda’tum: *uppdrag’, ‘anvisning, ‘befallning’, ‘order’. Av ma’ndo ’ldmna i
uppdrag, *forordna’. (NE).
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styrningen hor dven ekonomisk styrning samt forutsittningar for icke-kristida verksamhet
som forberedelser, planering, utbildning och dvning.

Mandat &r starkt sammankopplade till ansvar och befogenheter. I krishanteringssamman-
hang kan foljande definition anvéndas: "Ett uppdrag, bemyndigande eller koncession
givet till en person eller organisation for att uppfylla sérskilda fdrpliktelser”lé. Makt i det
rationalistiska perspektivet studeras som en egenskap, utifran formell makt med
medf6ljande ansvar och befogenheter. Clegg & Hardy (1996) lyfter fram gemensamma
mal som en forbisedd faktor i interorganisatoriska sammanhang. Bristande mdlkongruens
kan uppsta nir de samverkande organisationerna inte har nagot egentligt gemensamt mal,
nér detta uttrycks vagt och overgripande eller tolkas olika. Gemensamma mal kan &ven
vara 6verenskomna hogst upp i beslutsfattarhierarkin och sedan daligt nerbrutna langre
ner i organisationen. En annan faktor i sammanhanget dr att enskilda organisationers
ansvar och roller varierar och dr anpassade till det egna organisatoriska malet (mélen).

Styrning kan delas in i ”government” — det formella och legalistiska politiska systemet —
och ”governance” — nitverksstyrning, samordning och koordinering Rhodes (1997).
Rhodes ser det senare som den styrform som krivs for att hantera komplexa och svara
problem (Soderin, 2006). Detta perspektiv stimmer vl 6verens med de forutsdttningar
och krav som interorganisatorisk samverkan stéller pa aktorerna.

En betydelsefull faktor for viljan till samverkan ar graden av dmsesidigt beroende mellan
organisationer. Beroenden finns ofta mellan organisationer med gemensamma eller
komplementéra uppgifter. Om beroenden saknas kan kostnaderna for att organisera
samverkan bli hdgre dn vinsterna. Samtidigt finns en fara for att beroenden existerar men
inte erkénns, vilket kan leda till att den effektivitet som skulle kunna nés via samverkan
gar forlorad. Hog grad av osékerhet i omgivningen é&r ytterligare en faktor som tenderar
att underldtta samverkan mellan organisationer (Alexander, 1995).

Organisationers intresse for samverkan kan paverkas av i vilken utstrickning samverkan
forstarker eller underminerar organisationens grundldggande virden, hotar starka
gruppers intressen, genererar kostnader for resurser, fordndringar i organisationer etc.
(Alexander, 1995).

!¢ «A commission, authorization, or charter of authority given to a person or organization to carry
out specific responsibilities.”GlobalSecurity.org
http://www.globalsecurity.org/military/library/policy/army/fm/100-20/10020gl.htm (access date
070813).
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3.2. Socialpsykologiska mojligheter och
begransningar

Det socialpsykologiska perspektivet utgar hir ifrdn teorier kring kultur, identitet och tillit
vilka antas ha stor inverkan pé interorganisatorisk samverkan. Vidare antas ur detta
perspektiv att det kan finnas starka virden och forvantningar inom de organisationer som
samverkar inom svensk krishantering. Det antagande om rationalitet som gors i organisa-
tionsperspektivet star inte i strid med det socialpsykologiska perspektivet pa nigra
avgorande punkter. Snarare finns dverlappningar och beroenden mellan perspektiven.

Nedan foljer en genomgéng av begreppen kultur, identitet, tillit och fortroende.

Kultur har av Schein (2004, s 17) definierats som varande ett "monster av delade grund-
laggande antaganden och vérderingar som en grupp lart in och som lgser dess problem
7 Kultur skiljer sig mellan
organisationer och professioner vilket blir tydligt i samband med interorganisatorisk

nér det giller extern anpassning och intern integration (...)

samverkan, inte minst i internationella sammanhang. Till komplexiteten vid interaktion
hor just svarigheten att tolka fordndringar i en frimmande omgivning samt en hog grad av
osékerhet nér det giller effekter av bdde samverkan i sig och av samverkan i det egna
handlandet. Begreppen “’kulturell distans” — art och grad av skillnader i normer mellan
kulturer — och “’kulturella barridrer” — monster av kulturspecifika begransningar samt
formagan hos medlemmarna i en organisation att forstd, acceptera och anpassa sig till en
given kulturs sdrskilda normer — skapar en ram for forstaelse av kulturell risk i interorga-
nisatoriska sammanhang (Torbiorn, 1988).

Identitet hinger ndra samman med kultur. Identitet kan analyseras utifran tre grund-
komponenter: Social identitet, professionell identitet samt nationell identitet (Nieminen,
2005). Social identitet kan ses som ett resultat av bade kognitiva och sociala faktorer som
identifikation, likhet och gemensamma normer vilka skiljer den egna gruppen och dess
medlemmar fran andra grupper. Enligt den sociala identitetsteorin (Tajfel, 1970) uppfattar
individen den sociala vérlden i kategorier som é&r socialt konstruerade. Medlemskapet i en
social grupp anses grundldggande for individens sjdlvuppfattning och indelningen av
grupper i vi och de, dir den egna gruppen starkt omhuldas och gynnas, &r en manifesta-
tion av detta. Andra viktiga grunder for gemensam identifikation &r likheter och olikheter
som baseras pa nationell identitet samt professionell identitet — en gemensam forstaelse
grundad pa likheter i den professionella bakgrunden (Child & Rodrigues, 2003).
Professionell identifikation har ibland visat sig vara starkare dn identifikationen med den
egna organisationen (Alvesson, 2000).

' Original: "as a pattern of shared basic assumptions that was learned by a group as it solved its
problems of external adaption and internal integration (...).
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Tillit kan dvergripande definieras som “a belief, in the absence of any evidence, that
things will work out” (Gambetta, 1988). Samverkan innebir vanligen 6msesidiga
beroenden mellan tva eller flera parter, vilket dven innebér ett visst risktagande for de
inblandade. Enligt Rousseau et al. (1998) finns tva grundliggande komponenter i tillit:
Risk (mojligheten att forlora) samt dmsesidigt beroende, dir den partens intressen inte
kan tillgodoses utan den andra. Rousseau et al. (s. 395) har definierat tillit enligt foljande:
“Trust is a psychological state comprising the intention to accept vulnerability based upon
positive expectations of the intentions or behavior of another.” Denna definition betonar
utsattheten och risktagandet i situationer som kréver tillit. Variationer i risk och 6mse-
sidigt beroende i olika relationer dndrar bade nivéaer och formerna av tillit, och tillit kan
dven anta skilda karaktaristiska i olika mognadsfaser i en relation (Lewicki & Stevenson,
1997). Detta innebar att tillit blir en dynamisk faktor 1 samverkan.

En annan grundldggande komponent i tillit dr fortroende. Flera forfattare har anvint
fortroende (confidence) for en part som en del i definitionen av tillit (se t.ex. Morgan &
Hunt, 1994; Goodman & Dion, 2001; samt Dyer & Chu, 2002). Fortroende kan ses som
en forutsittning for tillit, en Gvertygelse, grundad pa erfarenhet eller fakta om att vissa
framtida hindelser kommer att ske. Fortroende byggs upp mellan parterna &ver tid och
genom att kunna referera till tidigare (fortroendeingivande) upptradande reduceras
upplevelsen av risktagande och utsatthet. Enligt Luhmann (1988) riskerar brist pa
fortroende och det samtidiga behovet av tillit att forma en ond cirkel, dér ett system som
saknar tillit inte kan stimulera stodjande aktiviteter vid osékerhet och risk.

For att hantera den osdkerhet som finns i tillfdlliga samverkanskonstellationer som t.ex.
arbetsgrupper som satts samman for ett sdrskilt indamal har Meyerson et al. (1996) visat
pa att det kan finnas en “lattare” typ av tillit — swiff trust — som ar tillracklig uthéllig och
motstandskraftig (resilient) for att klara av att Gverleva i de forutséttningar som géller for
samverkan i tillfalliga grupper. For att detta ska fungera krévs dels ett gemensamt mal,
dels en tro pa att samverkan ger ett gott resultat, dels att gruppmedlemmarna avstar den
misstdnksamhet som finns naturligt mellan framlingar. Det har framforts att med-
lemmarna i dessa grupper tenderar att relatera till varandra utifran roller snarare &n som
personer, att “swift trust” sdledes grundar sig i professionalism snarare &n karaktér.

Nér det géller tillit utifrdn aktorernas agerande och intentioner har Blomqvist (2000)
definierat tillit som “aktdrens forvantningar pa den andra partens kompetens, goodwill
och beteende”. Kompetens omfattar teknologisk formaga, skicklighet och fardigheter.
Med goodwill avses att parterna uppfyller ett moraliskt ansvarstagande och har positiva
intentioner. Beteendedimensionen (Bidault & Jarillo, 1997) avser parternas faktiska
beteende. Om en part de facto uppfyller sina positiva intentioner kan detta forvéntas
starka trovirdigheten.
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Tillit i interorganisatorisk samverkan antar olika former i olika typer av relationer och kan
grundas i allt ifrdn noggranna berdkningar av forvintade intdkter och kostnader till en
kénslomaissig respons grundad péa bindningar och identifikation mellan tva personer
(Rousseau et al., 1998). Rousseau et al. (1998) har definierat olika former av grunder for
tillit: Avskréckning, dér antagandet bygger pa att den andres rddsla for sanktioner vid t.ex.
avtalsbrott, kalkylering, som grundar sig i rationella val och kostnadsberdkningar, rela-
tioner, som byggs upp genom interaktion dver tid samt institutioner som omfattar olika
institutionella faktorer som juridiska system och formell organisation.

Interkulturell tillit ar en viktig faktor i samverkan, inte minst i internationella samman-
hang. Interkulturell tillit kan formas genom en psykologisk process hos de involverade
aktorerna dér forstaelse, acceptans och sikerhet/tilltro samspelar. En sddan process kraver
tid for att utvecklas men kan vara ovérderlig for samverkan 6ver kulturgranserna (Erdener
& Torbiérn, 2001).

3.3. Utmaningar i interorganisatorisk
samverkan

Nedan presenteras kort resultaten av tvé studier om interorganisatorisk samverkan. "®
Exemplen har valts utifran att de vdl sammanfattar komplexiteten dels utifran samverkan i
sambhdlleligt styrd verksamhet (Sink i Genefke et al., 2001), dels utifran organiseringen av
samverkan i interorganisatoriska nitverk specifikt i krishantering (Hillyard, 2000).

Den forsta studien &r resultatet av Sink (2001), som efter en genomgang av tidigare
forskning om interorganisatorisk samverkan i samhdllsutvecklingen'® lyft fram fyra
omraden som innebdr utmaningar for sektorsdverskridande samverkan. Den andra studien
omfattar slutsatser fran Hillyards studie (2000) om samverkan i interorganisatoriska
nétverk.

Sinks utmaningar for sektorsdverskridande samverkan

Sink (2001) har studerat interorganisatorisk samverkan i samhéllsutvecklingsarbetet.
Enligt Sink finns en rad utmaningar nir det géller forstaelsen av den komplexa inter-
aktionen som forvéntas i samverkan mellan olika typer av organisationer. Utmaningarna
handlar om skillnader i:

'8 Presentationen av studierna ér gjord i syfte ge exempel pa komplexiteten i interorganisatorisk
samverkan. Jamforelser mellan forfattarnas respektive utgangspunkter, begrepp och teoretiska val,
eller mellan resultaten har inte genomforts.

' Sink anvénder termen ”community development” : “A process or concerted effort to build and
mobilise systematic capacity for the purpose of improving the general quality of life of residents
within a target neighbourhood or community of neighbourhoods”.
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Kulturella karaktdristiska — a) mellan medborgare och stat, dér distans kan inverka
pa medborgarnas (och statens representanters) attityder till och forvantningar pa
statens roll och dven pa deras vilja att stodja dess verksambhet, b) interorganisatoriskt
mellan olika typer av organisationer, t.ex. mellan statliga, icke-statliga organisationer
och privat sektor.

Skilda organisatoriska mal - dir organisationers olika ansvar och roller inom olika
sektorer, sociala sammanhang tidigare erfarenheter spelar in.

Ideologiska och procedurmdssiga skillnader, dir monster och virden varierar och
dven fokus, t.ex. kan det finnas stora skillnader mellan polisers och socialarbetares
syn nér det géller hur ungdomsbrottslingar bor hanteras (Sink, 1996).

Institutionella drivkrafter och motstand for samverkan — som omfattar konkurrerande
kontra sammanfallande intressen och bakomliggande faktorer som misstinksamhet
kontra tillit.

Hillyards (2000) principer for krishantering i interorganisatoriska
natverk.

Utgéngspunkten i Hillyards studie om krishantering® har varit att identifiera och beskriva

gemensamma karaktéristika som utgér grunden for olika nitverks respons pé kriser.

Fem principer lyfts fram:

1.

Gemensamma mdl — interorganisatoriska krishanteringsnitverk delar kollektiva mal
och arbetsuppdelning mellan de deltagande organisationerna. Dessa behdver vara
tydliga och 6verenskomna. Nétverkens effektivitet har visat sig minska dels nér de
gemensamma malen &r otydliga eller ndr organisationerna har skilda uppfattningar
om vad i mélen bestar och vilken uppgift i férhéllande till helheten som de enskilda
organisationerna har.

Maktbefogenheter — Nétverken forfogar over olika grad av maktbefogenheter. Dels
administrativa befogenheter och ansvar genom reglering, dels operativa befogenheter
nér det giller direkt hantering av hdndelsen pa plats samt resursallokering.

Incitament — olika typer av incitament gor att samverkan attraktivt for de organisa-
tioner som ingdr och bidrar till att dels stirka samverkan, dels karaktéren pa
samverkan samt till utformningen pa samverkansstrukturen.

2 Institutionaliserade nétverk for olika typer av krishantering (wildland fire, emergency
management, metropolitan public safety environments), pa tre olika administrativa nivéer har
studerats.
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Makrokultur — ett ndtverk utvecklar en makrokultur som skiljer sig frdn med-
lemmarnas identitet och fran andra nétverk. Styrkan i ndtverket ar beroende av a)
krisens karaktéristika; b) ndtverkets relativa dominans: om krisen i huvudsak
hanteras av en enskild organisation blir nitverkets kultur svag i forhallande till den
enskilda organisationens kultur. Om krisen déremot kréver interorganisatorisk
samverkan blir nitverkets makrokultur starkare i forhallande till de enskilda organi-
sationernas kulturer. Likasa blir makrokulturen stark om nétverket omfattar en 6ver-
vigande del av de deltagande organisationernas ansvar och uppgifter.

Interorganisatorisk struktur — det finns en interorganisatorisk struktur som speglar
dels det sammanhang i vilket krisen utspelar sig, dels de deltagande organisa-
tionernas karaktéristika. I en sddan struktur forstar organisationerna vad de ska gora
och hur de ska fylla sina roller i ndtverket. Natverket i sin tur tillhandahéller
kommunikations- och informationsstrukturer sa att samverkan blir mojlig.

25



FOI-R--2425--SE

4. Krishanteringssystemets ramar
och forutsattningar

Krishanteringssystemets ramar och forutsittningar kan, ur det rationalistiska organisa-
tionsperspektivet, sdgas utgora grunden for organiseringen av samverkan i krishan-
teringen. Ramarna sétter upp granser for hur samverkan mellan myndigheterna och
mellan myndigheter och andra aktorer kan och far och bedrivas. Lagar och annan
reglering samt myndigheternas riktlinjer &r viktiga styrinstrument. Till detta kommer
ekonomiska styrmedel.

Till krishanteringssystemets ramar hor dven den reglering som styr olika sektorers
verksamhet, yrken och befattningar pé olika nivaer. En genomgang av sédan special-
reglering har dock befunnits ligga utanfor studiens syfte. Nedan f6ljer en kort genomgéng
av de principer som styr det svenska krishanteringssystemet.

4.1. Ansvarsprincipen, narhetsprincipen och
likhetsprincipen

Krishanteringen i Sverige ar i huvudsak decentraliserad och foljer ansvarsprincipen och
ndrhetsprincipen, dvs. de principer som séger att kriser ska hanteras nira medborgarna
och att den som har ansvar for en verksamhet under normala forhallanden dven har det
under kris.?'

Dessa principer géller inte enbart myndigheter utan dven privat sektor. Fér myndigheterna
géller dessutom likhetsprincipen, vilken innebdr att en verksamhets lokalisering och
organisation sa langt det 4r mgjligt ska vara densamma sévil under fredstida forhallande
som under kris eller krig. Som en f6ljd av dessa principer finns fastlagt geografiskt
omréadesansvar pé lokal, regional respektive nationell niva samt sektorsansvar® for
myndigheternas verksamhetsomraden.

Principerna fastldgger de ramar inom vilka krishanteringen utvecklas. I regeringens
utredning” Alltid redo! En ny myndighet mot olyckor och kriser” (SOU 2007:31) om en

*! Beausang et al. (2002) har relaterat samverkansbehoven till ansvarsprincipen utifrén att
samverkansbehoven tenderar att vara mer “beroende av den roll och de uppgifter en aktor har &n av
den specifika situation som rader” (ibid. s. 6), Enlig Beausang et al. medfor detta bl.a. en fara for att
de samverkansbehov som riskerar att uppsta vid en allvarlig kris inte uppmérksammats.

22 »Sektor” anviinds hir som liktydigt med “verksamhetsomrade”. Inom en sektor finns ofta flera
myndigheter med utpekat ansvar. ”Sektorsansvar” hidnvisar till det ansvar en myndighet har inom ett
verksamhetsomrade (SOU 2007:31).
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ny myndighet mot olyckor och kriser, forslas en striktare tillimpning av ansvarsprincipen,
med hénvisning till att ” alltfor fa myndigheter idag tar det ansvar de bor for krisbered-
skapsarbetet inom sin sektor” och att ”de olika sakdepartementen och deras myndigheter
maéste ta ett mycket storre ansvar an idag for sina krisberedskapsfragor” (ibid s. 18).

Som stdd till sektorsmyndigheterna vid sektorsdverskridande héndelser, med risk for
intressekonflikter mellan olika ansvarsomraden, foreslar utredningen att sektorsansvaret
kompletteras med en vil fungerande tvérsektoriell samordning” (ibid. s. 19) bade inom
Regeringskansliet och pa myndighetsniva. Vidare ségs att: ”En tvirsektoriell samordning
ar ocksa viktig for att sékerstilla att de olika, ofta specialiserade, sektorerna kan fungera
tillsammans och for att sikerhetsarbetet ska beaktas ur ett helhetsperspektiv” (ibid. s. 19).

4.2. Den nationella nivan — Regeringen och
regeringskansliet

Krishanteringssystemets dvergripande mandat (uppdrag) ar en del i det demokratiska
samhillet: styrt genom lagar och férordningar, organiserat efter ansvars-, nirhets- och
likhetsprinciperna. Politikers ansvarsskyldighet och allménhetens forvintningar och
ansvarsutkravande ar viktiga komponenter nir det géller organiseringen av kris-
hanteringssystemet.

Statsministern och statsradsberedningen har det 6vergripande ledningsansvaret i kriser,
och i och med flera tillkortakommanden i krishanteringen som knutits till hdgsta
ledningsniva har utredningar och forslag lagts fram for att fa till stdnd en samlad kris-
hanteringsfunktion pa nationell nivé, ovanfor de sektorsansvariga myndigheterna.

I syfte att stirka krishanteringen pa nationell nivé inrittades efter flodvagskatastrofen®
enheten for beredskap och analys (EBA) i Regeringskansliet. Ytterligare fordndringar kan
komma att ske inom den nationella nivn. Den 4 oktober 2007 dverlamnade utredaren
Christina Salomonson en rapport med forslag om inrédttandet av en chefstjdnsteman for
krishantering samt ett kansli for krishantering i Statsrddsberedningen. Den nya funk-
tionens ansvar foreslds vara att utveckla, samordna och f6lja upp Regeringskansliets
krishanteringsarbete.**

3 Flodvégskatastrofen intriffade i Sydostasien den 26 december 2004. Till f61jd av en mycket
kraftig jordbdvning intrdffade utanfor Indonesiens kust uppkom en flodvag som drabbade ett stort
omréade i Asien. Manga svenska turister drabbades av flodvagen. Hindelsen satte samtliga nivaer i
det svenska krishanteringssystemet pa svara prov, och en pafallande troghet under de forsta dygnen
kom att leda till en omfattande kritik mot hanteringen (se t.ex. Castenfors & Odlund, 2007).

* Krishantering i Regeringskansliet. Rapport fran utredaren Christina Salomonson om inréttandet
av en nationell krishanteringsfunktion i Regeringskansliet.
http://www.regeringen.se/content/1/c6/08/96/23/afe002 1b.pdf (access date 071217
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Regeringens ansvar for krishanteringen géller i forsta hand strategiska fragor, medan
ansvaret for ledning och samordning av operativa atgédrder av nationell karaktér ligger pa
olika myndigheter. Forsvarsdepartementet dr ansvarigt departement for omradet ”Forsvar,
Skydd och Sakerhet” och ddrmed dven for krisberedskapsfragor. Samtidigt har sakde-
partementen i enlighet med ansvarsprincipen ett sektorsansvar tillsammans med myndig-
heterna for det sektorsvisa arbetet med krisberedskapen.

4.3. Myndigheternas verksamhetsansvar och
mandat

Krishanteringssystemets centrala niva — de centrala myndigheterna

Krisberedskapsmyndigheten har ett 6vergripande ansvar for samhéllets krishanterings-
forméga pa central niva. Krisberedskapsmyndighetens uppgifter dr dels handlédggning och
utredning, dels av operativ karaktdr vid allvarliga hindelser dir en av huvuduppgifterna
ar att forse regeringen med lagesrapporter. Forutom det samordnings- och samverkans-
ansvar som varje ansvarig myndighet har enligt ndrhets- ansvars- och likhetsprinciperna
enligt ovan, har myndigheterna skyldighet att samverka i kriser enligt § 4 Forordningen
(2006:942) om krisberedskap och hdjd beredskap dar det sdgs att:

"Varje myndighet, vars ansvarsomrdde berdrs av en krissituation, ska vidta de
dtgdrder som behovs for att hantera konsekvenserna av denna. Myndigheterna
ska samverka och stédja varandra vid en sddan krissituation”.

I Bilaga 2 sammanfattas kort de studerade myndigheternas verksamhetsansvar.
Genomgéngen begrinsas till: Forsvarsmakten, Jordbruksverket,
Krisberedskapsmyndigheten, Kustbevakningen, Rikspolisstyrelsen, Rdddningsverket
samt Socialstyrelsen.

Myndigheternas samverkansomraden samt tjansteman i beredskap
(TiB)

Sex samverkansomraden har inréttats dér de civila myndigheternas och ldnsstyrelsernas
ansvar finns utpekat.”

e Teknisk infrastruktur
e  Transporter

e Farliga &mnen

e  Ekonomisk sdkerhet

 Férordning (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap
http://www.notisum.se/rnp/sls/lag/20060942. HTM (access date 071219)
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e  Geografiskt omradesansvar
e  Skydd, undsittning och vérd

For att sdkerstélla en god krishanteringsformaga bor sarskilt utpekade myndigheter ha en
tjansteman i beredskap (TiB) samt vara skyldiga att sa langt som mojligt bista ansvariga
aktdrer med information och resurser vid kriser (prop. 2005/06:133; férordning
2006:942).%° I enlighet med Forordning (2006:942) om krisberedskap och hojd beredskap
ska Krisberedskapsmyndigheten till Regeringskansliet arligen lamna forslag till vilka
myndigheter som bor ha en TIB (12 §) och dven de som omgéende bor kunna uppritta en
ledningsfunktion avseende bland annat samordning och information (139).

Forsvarsmaktens roll i den civila krishanteringen

Nir det géller Forsvarsmaktens roll, uppgifter och relation till den civila krishanteringen
har férhallandena forédndrats 6ver tid. Regelverket har skilt pa krig och fred. Sa lange ett
invasionshot var planeringsgrundande handlade samverkan inte frimst om Forsvars-
maktens stod till det samhallet vid kriser i fredstid, utan om civilt stod till Férsvarsmakten
under mobilisering. Civil-militdr samverkan krdvdes bl.a. vid utrymning och evakuering
frén stridsomraden samt for att minska skador pa viktiga resurser. Militart stod till det
civila samhéllet har traditionellt framst gillt befolkningsskydd och rdddningstjanst.
Samverkan utvecklades framst pé lokal niva (endast i undantagsfall lyftes fragorna till
hogre nivéer), i samband med t.ex. brinder, dversvimningar och sndovéder. Sedan 1990-
talet har det militdra stodet allt mer fokuserats pa fredstida pafrestningar i samhéllet
(Carlbom, Ekebjar, Kaiser, 2002).

Inom Férsvarsmaktens Militéirstrategiska doktrin (2002)*7 liggs stor vikt vid samverkan
och redan i inledningen ségs foljande:

"Forutsdttningen for att statsmakterna — nationellt och internationellt — ska kunna
ha handlingsfrihet avseende val av medel och metoder vid kris- och konflikt-
hantering i fred och krig dr att tillgingligheten pd militdra resurser i olika tids-
perspektiv kan anpassas till radande ldge och att former for samverkan dr
utvecklade. Denna samverkan avser gemensamma forberedelser for insatser och
genomforande av insatser mellan Férsvarsmakten och civila myndigheter och
andra civila aktorer”.

Forsvarsmakten har i dag inget eget utpekat ansvar i den civila krishanteringsorganisa-
tionen, utan ska fungera som stddmyndighet efter forfragan fran andra myndigheter. Detta
innebér bl.a. att Forsvarsmakten inte direkt deltar i den verksamhet som fors inom de

26 hitp://www krisberedskapsmyndigheten.se/templates/course 8723.aspx (access date 071219)
*7 Forsvarsmakten:s webbplats *Militérstrategisk doktrin” http:/www.mil.se/article.php?id=6090

(access date, 070423).
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samverkansomraden® som organiserats for att utveckla samverkan inom krishanteringen.
I Forsvarsmaktens regleringsbrev for 2007 (avsnitt 1.3.1.1) ségs att ”Forsvarsmakten ska,
i forsta hand med grundorganisationens befintliga resurser, stiarka samhéllet vid svara
pafrestningar i fred genom att stddja andra myndigheter och stélla resurser till forfogande
vid behov.” Forsvarsmakten kan stddja civila myndigheter i situationer utéver de som
regleras av forordningen (2002:375) om Forsvarsmaktens stod till det civila samhallet.
Utdver dessa regler har regeringen beslutat genom en ny Lag (2006:343) om Forsvars-
maktens stod till polisen vid terrorismbekdmpning. Denna innebér att Forsvarsmakten kan
lamna st6d form av insatser, som dven kan innebédra anvéndning av véld eller tvang mot
enskilda, till Polisen vid terrorismbekdmpning fore, under och efter ett terrorbrott.

Inom Férsvarsmakten finns en organisation som ska hantera samordning genom
samverkan. Det finns dels en samordningsavdelning pé strategisk nivé, dels fyra samver-
kansfunktioner (Boden, Stockholm, Géteborg, Malmg) som ska hantera lokal och regio-
nal samverkan. Aven armétaktiska staben har en samverkanssektion som ska hantera en
stodinsats till samhillet.”

Internationellt

Forméga att samverka med andra ldnder blir allt viktigare. Detta géiller bade vid insatser
utanfor Sverige och i Sverige, nér utldndska krishanteringsorganisationer kommer hit f6r
att stodja vid en kris. For att kunna ta emot stod behover ledningsfunktioner utvecklas
som klarar av att, pa lokal, regional, och central niva, samverka med enheter fran andra
lander. Behovet av en sadan utveckling har bedomts som mycket stort (Fredholm, 2006 s.
314).

Statens rdddningsverk och Forsvarsmakten har egna uppdrag nér det géller internationell
krishantering. Raddningsverket har stdende instruktion om att med mycket kort varsel
kunna genomfora olika typer av insatser vid en kris utomlands samt ha kapacitet att bista
svenskar som drabbats. Nar det géller den militdra kompetensen och resurserna agerar
Forsvarsmakten som stodmyndighet, efter forfrdgan frén ansvariga civila myndigheter, i
samband med kriser. Till Férsvarsmaktens uppgifter hor dven att genomfora och ldmna
militért stod till olika typer av insatser utomlands.

*® Forsvarsmakten dr adjungerad myndighet inom samverkansomradet farliga dmnen.
* Intervju med Jan Forsberg, INSS SJ9, Forsvarsmakten HKV. 2007-09-24.
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5. Erfarenheter av interorganisatorisk
samverkan i svensk krishantering

Kapitlet inleds med en genomgang av ett urval av tidigare studier (se avgransningar
avsnitt 1.5.) kring samverkan i krishanteringen, dérefter f6ljer en redovisning av den
intervjustudie som genomfordes med sju myndigheter (Férsvarsmakten, Jordbruksverket
Krisberedskapsmyndigheten, Kustbevakningen, Rikspolisstyrelsen, Radddningsverket,
Socialstyrelsen) under hésten 2007.

5.1. Tidigare studier om samverkan i svensk
krishantering

En rad studier om samverkan i svensk krishanteringen har genomforts bade inom civil
och inom militér verksamhet av FOI, Forsvarshogskolan/CRISMART, Krisberedskaps-
myndigheten, Rdddningsverket m.fl. myndigheter. Studierna har belyst olika typer av
samverkan utifran skilda perspektiv. Nedan presenteras en genomgéng av resultaten av ett
antal studier gjorda mellan 2000 och 2007. De samverkansfaktorer som framkommit
under litteraturgenomgangen har delats in i organisatoriska faktorer samt socialpsyko-
logiska faktorer. Underrubrikerna dr valda utifran textens innehall.

5.1.1. Organisatoriska faktorer

Reglering och organisation

Det organisatoriska ansvaret och fordelningen av uppgifter och befogenheter ar viktiga
komponenter i det rationalistiska organisationsperspektivet. Detta avspeglar sig dven i de
faktorer som identifierats i de studerade rapporterna. Tydlighet om vilka ramar som géller
genom klara rutiner, checklistor och gransdragningar mellan ansvarsomraden &r exempel
pa sadana faktorer (Wahlberg et al., 2003; Carlsson-Wall & Kraus, 2006). De organisa-
toriska ramarna och villkoren skiljer sig 4t mellan civila och militdra aktdrer, mellan
privata och offentliga och mellan olika de olika sektorsmyndigheternas roller och
ansvarsomraden. Det finns t.ex. enligt Socialstyrelsen (2000%) bristande flexibilitet i
myndigheternas strukturer nér det géller administrativa system, geografisk indelning,
delegation och ekonomisystem forhindrar samverkan. Ett annat hinder &r farre mojlig-
heter till representation &n tidigare nér det géller Forsvarsmakten och dess pé senare &r
mer slimmade organisation (Asplund et al., 2005b).
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Hanteringen av flodvagskatastrofen 2004 kan ses som ett exempel pa att regler och
rutiner inte alltid ricker till (Castenfors & Odlund, 2007). I en utvirdering av Férsvars-
maktens insats i samband med flodvagskatastrofen (Asplund et al., 2005 *) noteras att det
dels inom regeringskansliet fanns en rad brister, bl.a. avseende kunskap om Forsvars-
maktens resurser. Det noterades dven bristande kunskap inom Forsvarsmaktens operativa
ledning nér det gédllde samverkansfunktionen, vars roll dessutom beskrevs som otydlig.
Vidare fastslas i samma utvérdering att gemensam dvning av samordning och samverkan
maste prioriteras. En viktig fraga &r hur onddiga konflikter ska undvikas och begrénsade
resurser utnyttjas mer effektivt. Ett sitt dr att utveckla metoder for att uppfatta ovintade
situationer pa likartat sétt, ndgot som 6kar mdjligheten att kunna arbeta tillsammans mot
ett gemensamt mal (Hedin, 2003).

Under Libanoninsatsen™ fanns flera faktorer som komplicerade den interorganisatoriska
samverkan. Rdddningsverket stéllning har gentemot UD och andra myndigheter var t.ex.
inte tydlig och formaliserad, utan blev en tolkningsfraga som hanterades olika av de
myndigheter som deltog i insatsen. Aven om samverkan i filt generellt fungerade vil
uppfattade Raddningsverket det som ett implicit problem att UD Stockholm och
ambassaderna bitvis gjorde olika bedémningar om vilket stéd som behdvdes (Rdddnings-
verket, 20006).

Styrning och mal

I en studie om samverkan och ledning (Svedin, 2007) visas att flera av de faktorer som
gynnar ledning hindrar samverkan och omvént: Effektiv ledning underléttas av tydlighet i
mandat, centralisering av beslutsfattande samt “’raka ror” for instruktioner och kommuni-
kation. Samverkan sker ofta inom eller mellan organisationer pa ett mer jimstallt satt,
utan tydlig hierarki. Samverkan gynnas av faktorer som: maktbalans, utrymme for
kompromisser, diskussion och vida tolkningar, frekventa mdten och langsiktighet i
samverkansprojekt. Ett omrade som gynnar badde samverkan och ledning &r planering och
ovning vilket stirker bada.

Integrerad krishanteringsforméga &r viktig att utveckla eftersom samverkan méste ske
dels mellan olika operativa myndigheter (”bléljusmyndigheter”) dels mellan operativa
och andra aktorer, t.ex. kommunernas och landstingens krisledningsndmnder (Fredholm,
2006). Enligt Fredholm gar det att urskilja tre principiella situationer:

** Den 11 juli 2006 inledde Israel en militir offensiv mot Hizbollahmilisen i Libanon. Fredagen den
14 juli beslutade Raddningsverket att aktivera beredskapen for stiarkt forméga att undsétta svenska
medborgare i ndd utomlands. Tva veckor senare hade 8000 svenska medborgare evakuerats frén
Libanon, de flesta sjovéigen via Cypern, men ocksé via Syrien och Turkiet (Rdddningsverket, 2006).
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1. ”Varje myndighet/organisation agerar utifrin den egna uppgiften. Kontakter maste
hanteras till andra myndigheter/organisationer som ocksa agerar utifran sin uppgift.

2. Deltagande myndigheter/organisationer agerar tillsammans utifrn en gemensam
normativ idé.

3. Tva eller flera myndigheter agerar utifrdn en gemensam normativ idé eller plan
tillsammans med andra myndigheter/organisationer som agerar individuellt utifran
sin uppgift 7, (ibid. s. 313).

Det forsta agerandet kan ses som det normala — dvriga forutsitter att de operativa
myndigheterna ir beredda att underordna sig en dvergripande tolkning och handlingsplan
for hela krissituationen. Enligt Fredholm &r det inte klart hur en sddan skulle kunna astad-
kommas utan dvergripande befél. ”En central fraga dr dérfor behovet av en koordine-
ringsdoktrin som bas for hur flera myndigheter ska kunna utforma gemensamma
normativa, dvergripande inriktningsbeslut (ibid. s. 313).

Vid internationella insatser kan det finnas skillnader mellan olika (kortsiktiga) mal,
fredsfrimjande kontra humanitért bistand, i t.ex. FN:s och Nato:s doktriner®' for civil-
militdr samverkan. Detta kan leda till konflikter, vilket inverkar pa graden av samordning
mellan militira och civila enheter (Asplund et al., 2003).

Samverkansformer

Nir det géller former for samverkan konstaterar Sandebring (2005), i en jaimforelse
mellan samverkan i organisation eller nitverk™, att det kan vara “svért att utforma en
samverkan som det bade gér att styra och fordndra samtidigt som utvecklingen forankras
hos de deltagande parterna” (ibid. s. 10). Samverkan i organisationer med en fastare
struktur (4n nétverk), gemensamma regler for vilka som dr medlemmar, om beslut och
resursfordelning etc. stabiliseras och ar svérare for initiativtagaren att paverka.
Samverkan som organiseras i nitverk har visat sig vara mer 16slig och dérfor ldttare att
styra och fordndra, samtidigt ndtverket riskerar att upplosas i och med att vissa viljer att
hoppa av nér de upplever att deras inflytande (pga. styrningen) blivit for litet.

Under arbetet med fégelinfluensan 2006 visade det sig att sedan tidigare inarbetade
samverkansformer som t.ex. rdd, dvningar och olika samverkansprojekt, underlédttade den
relativt mangfacetterade samverkan som krivdes (Odlund & Castenfors, 2006)

31 »Doktrin” definieras av Forsvarsmakten som ”Ett formellt uttryck for den kunskap och de
forestéllningar som utgdr den viktigaste grunden for verksamheten inom det militéra forsvaret”.
http://www2.mil.se/sv/Ordbok/D/Doktrin/

32 De samverkansprojekt som studerats dr Gemenskapen for elektroniska affirer (GEA), initierat av
Kommunforbundet samt Helhetssyn pa elberedskapsprojektet(HEL), initierat av
Energimyndigheten.
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En form av helhetsgrepp i internationella insatser ar det effektbaserade ténkandet, dér
fokus ligger helhetssyn, forstéelse, anvandning av olika instrument samt samverkan inom
manga omraden. Det har visat sig att integrering av militdra och civila komponenter inte
alltid &r positivt: de humanitéra insatserna riskerar t.ex. att politiseras ndr en vipnad insats
har ett fredsframtvingande mandat. En annan avvégning giller balans mellan nationell
samordning kontra funktionell samordning (joint/combined) — dvs. forma en nationell
helhetslosning kontra specialisering i syfte att kunna jacka in tillsammans med andra
(Carlsen et al., 2006). Bl.a. "Integrated missions”-konceptet och PRT™ har kritiserats for
att bistandet politiseras (Nilsson et al., 2006). Det finns dven en ridsla for rollkonflikt
mellan det militdra och civila (Asplund & Olsson, 2005).

Utbildning och dvning

Lénsstyrelser och kommuner hade under den orkan som drabbade sddra Sverige i januari
2005 svart att definiera behov av Forsvarsmaktens stod. Kunskap som fanns nér
Forsvarsmakten hade en utbredd regional och lokal organisation har gatt férlorad. Detta
gor att det finns ett 6kat behov av civil-militdr samverkan och 6vning (Asplund et al.,
(2005%). Vidare har behov av dkad dialog mellan Férsvarsmakten och Polisen identifierats
nir det giller vilka resurser som krivs for att 16sa en uppgift (Asplund et al. 2005°).

Nir det géller utbildning och kunskap finns behov av 6kad kunskap om dels den egna
organisationens och andra organisationers mandat, uppgifter och metoder, ndgot som
konstaterats inte minst nir det géiller civil-militdr samverkan i fredsfrimjande insatser
(Asplund et al., 2003; Nilsson & Lagerstrom, 2006). Vid stdd till det civila samhallet
behover Forsvarsmakten utveckla formagan att leda och genomfora stabsarbetet under
mer dynamiska samverkansoperationer vid samverkan mellan flera myndigheter (Asplund
et al., 2005°).

For att astadkomma fungerande privat-offentlig samverkan i krishantering krévs dialog
och mojligheter att motas och bygga nitverk ver granserna. Detta kan t.ex. ske genom
nya dvningsformer i icke-kristid, ndgot som ger mdjligheter till tvéirsektoriell dialog
(Sandefeldt, 2005).

5.1.2. Socialpsykologiska faktorer

Kultur och identitet

Kulturella skillnader mellan organisationer lyfts ofta fram som en stark paverkansfaktor
som behdver hanteras i interorganisatorisk samverkan (Asplund et. al, 2003; Asplund &

3 Férkortningen av Provincial Reconstruction Team. PRT ér en regional ateruppbyggnadsenhet som
kan forekomma i operationsomradet (Utlandsstyrkan). http://www2.mil.se/sv/Ordbok/P/PRT/
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Olsson, 2005; Carlsen et al., 2006; Sandefeldt, 2005). Myndigheternas vérderingar,
attityder och kunskaper som véxt fram under lang tid bildar starka normer som kan vara
svéra att forindra (Socialstyrelsen®).

Mangfalden av olika organisationer, en oklar rollférdelning, kulturella och organisa-
toriska skillnader &r nagra av flera faktorer som har komplicerat bl.a. den civil-militdra
samverkan (Asplund et al., 2003). I erfarenheterna efter insatserna i samband med
flodvagskatastrofen 2004 rapporteras t.ex. om en misstdnksamhet mellan indonesisk
militdr och internationella icke-statliga organisationer (INGO) samt mellan utlandsk
militir och INGO (Asplund et al., 2005%). Kulturella skillnader kan resultera i ett vi-de
tankande (se nedan) som kan fa stor inverkan pa viljan och méjligheterna att samverka
samt pa effektiviteten i genomférandet.

Det finns ett behov av verktyg for att hantera kulturdilemmat. Exempel pd saddana &r
(gemensam) utbildning for att ldra sig mer om varandras kulturer, metoder och malbilder
(Nilsson & Lagerstrom, 2006) samt utarbetade gemensamma forhéllningssétt och
riktlinjer (Asplund & Olsson, 2005).

Nirbesldktat men pa ett mer personligt plan ligger identitet — upplevelsen av likhet. Nér
det géller den sociala identiteten, dvs. indelningen av omvérlden i vi-de, kan detta ta sig i
uttryck pa manga olika sétt och skapa hinder for samverkan, inte minst genom felaktiga
forvantningar och fordomar. Ett exempel pé detta &r nar medlemmarna i en samverkans-
grupp antar att den egna organisationen och dess uppgifter star i centrum. Utifran detta
skapas forvéntningar pé att andra organisationer ska samverka for att bista den egna
organisationen och hjilpa till att 16sa dess uppgift. I en undersdkning av samverkan pa
central niva har det visat sig att huvuddelen av samverkansbehoven uttryckts i variationer
pa detta tema (Beausang et al, 2002).

Identifieringen av vi-de kan dven grunda sig i organisationskulturella och nationella
olikheter och férdomar. I internationella sammanhang kan den nationella identiteten,
upplevelsen av samhdrighet utifrdn inhemska likheter och olikheter, inverka pa effektivi-
teten. Humanitéra hjilporganisationer kan ha principiella invindningar mot militdra
insatser (Carlsen et al., (2006). Under raddningsarbetet efter flodvégskatastrofen 2004 sag
t.ex. vissa hjalporganisationer den militdra (uniformerade) personalen som fienden, ndgot
som forsvarade koordineringen av arbetet (Asplund et al, 2005).

Stora skillnader i organisations- och arbetskultur kan gora kostnaderna fér samordning i
internationell konflikthantering hogre &n eventuella vinster. En annan risk ar att alltfor tat
samverkan kan dventyra viktiga vérden for vissa aktdrer. Humanitéra hjélporganisationers
“humanitarian space” kan hotas av politiska operationer (som t.ex. en vipnad FN-insats)
(Carlsen et al., 2006).
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Den professionella identiteten &r kopplad till likheter i yrkesbakgrunden och till de
mdjligheter och begrdnsningar i form av lagar och regler som styr en viss utovning. I
samverkan &r det betydelsefullt att identifierade skillnader i regelverk, kunskaps- och
forklaringsmodeller samt i arbetsmetoder och rutiner — och léra sig leva med dessa
(Wahlberg et al., 2003). I Socialstyrelsens studier om samverkan inom rehabiliterings-
omradet (Socialstyrelsen, 2000™ ") konstateras att olika yrkesutdvares och specialisters
sprakbruk kan utgora hinder, dels for samverkan 6ver de professionella grinserna, dels
nér det giller kommunikation mellan professionella och allminhet/individer. Vidare anses
att det finns en risk for lojalitetskonflikter mellan myndigheternas kontrollerande och
servicegivande organ.

Gemensam kunskaps- och referensram har identifierats som en viktig faktor inom
krishanteringen (Wahlberg et al., 2005; Asplund et al., 2005). I en samverkansprocess
maste tid ges for att parterna ska bade ldra kdnna varandra och syftet med samverkan. Ett
sétt att dstadkomma detta &r att ordna en gemensam utbildning (Socialstyrelsen, 2006).
Myndighetsgemensamma samverkansgrupper kan i arbetet med en kris utveckla en egen
kultur, skild fradn den egna organisationen. Sé skedde t.ex. i den samverkansgrupp pa
central niva som arbetade med information och kommunikation under fagelinfluensa-
utbrottet i Sverige vintern/varen 2006 (Odlund & Castenfors, 2006). I en studie om
samverkan inom rehabiliteringsomradet konstateras att klienternas behov av samverkan ar
den starkaste drivkraften hos handldggarna i samverkansprojekten (Socialstyrelsen).

Tillit och fortroende

Tillit och fortroende lyfts ofta fram som grundlaggande komponenter i samverkan.
Samtidigt kan detta vara svart att bygga upp och litt att rasera. Oppenhet och #rlighet ér
viktigt for tillit och krishanterare tjdnar ofta pa att tala klarsprak med krisens offer och
andra aktorer. Foljande exempel dr hdmtat frén Crismarts (200?) genomgang av el-
avbrottet i Kista 2001 (s 4).

"Samverkansgruppens ledning uppgav till Kista SF att Hemviirnet skulle servera
mat och kaffe till de boende i omradet under elavbrottets forsta kvdll. Men
insatsen auktoriserades inte den kvdllen eftersom rdddningstjdnstlagens formella
kriterier for rdddningstjdnst inte var uppfyllda. Om insatsen hade auktoriserats,
hade staden blivit tvungen att ersdtta Forsvarsmakten for dess eventuella utligg
och upphandling krdvts fore bestdllning. Sdledes skots Hemvdirnets insatser upp
men de skdl som angavs till personalen i stadsdelsforvaltningarna baserades pd
kulturella skdl snarare dn ekonomiska. Namligen att invanarna, som i vissa fall
kom fran ldnder med ett problematiskt forhdllande till militiren, kunde skrdmmas
av militdr ndrvaro eller uppfatta det som ett tecken pd att staden inte lingre hade
kontroll 6ver skeendet. Detta ledde till besvikelse hos Kista SF och dess relation
till staden sattes pd spel dd stadsdelsforvaltningen ansdag att den kulturella
forklaringen var inskrdnkt. Det dr m.a.o. viktigt att krishanterare inte forsoker
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dolja sanningen, f6r om den uppdagas riskerar krishanterarnas trovirdighet bli
lidande.”

Exemplet ovan kan édven tyda pa ett kortsiktigt agerande som kan ha sin grund i myndig-
heternas anstringda ekonomi négot som leder till att myndigheterna forsoker vervéltra
kostnader péd andra nagot som dven konstaterats i andra sammanhang (t.ex. av Social-
styrelsen, 2006).

Bristande tillit kan bl.a. visa sig i misstinksamhet mellan olika aktorer. Misstdnksamhet
och misstro kan ha skilda orsaker. Mellan militdra och civila aktdrer forekommer att
relationerna &r ytterst vardeladdade, sérskilt i internationella sammanhang. Detta kan ha
sin grund i dels politiska eller principiella skél, dels i kulturella. Organisationskulturerna
och referensramarna &r helt enkelt vildigt olika nér det géller allt ifran mandat, styrning,
roller, virderingar och syn pa sig sjélva, varandra och omgivningen. Inte minst kan det
finnas stora skillnader i vem som ska bedriva en viss verksamhet och hur denna ska
bedrivas. Samverkan i multinationella operationer behdver féregas av nationell
samverkan mellan civila och militira aktorer — idag sker denna framfor allt i filt, ofta
dven dér begriansad (Nilsson & Lagerstrom, 2006).

Misstro finnas dven mellan olika icke-militéra organisationer. I en analys av samarbets-
former inom EU mellan EU:s kontor fér humanitért bistdnd (ECHO) och GD Miljé:s
gemenskapsmekanism har hos ECHO t.ex. identifierats en “traditionell skepticism” till
samarbete med andra stater som forsvéarar samverkan (Sandd, 2007 s. 31).

5.1.3. Sammanfattning

Nedan f6ljer en kort ssammanfattning i punktsatser av a) de organisatoriska faktorerna
samt b) de socialpsykologiska faktorerna indelade efter framgangsfaktorer/behov och
hinder.

Framgangsfaktorer/behov:

a) Tydlighet i ansvar, styrdokument och uppgift, tydliga mandat hos representanter.
Kunskap om syftet med samverkan och om andra organisationer. Behov av
matchning mellan resurser och behov samt 6msesidig anpassning och hinsyn.
Strukturerade men samtidigt flexibla samverkansformer, gemensamma forberedelser,
regionala rad och samverkansprojekt, informella kontaktnét, blandad sammansétt-
ning i civil-militdra samverkansgrupper (bakgrund, kon, alder).

b) Attidentifiera och acceptera skillnader i regelverk, kunskaps- och forklarings-
modeller, arbetsmetoder och rutiner. Utveckling av en gemensam referensram inom
krishantering. Visad ”goodwill”. Utveckling av en stark samverkansgrupp. Tid till att
bygga upp fortroende. Goda personrelationer, tidigare positiva erfarenheter. Tdt och
Oppen dialog, utbyte av erfarenheter. Utrymme for kompromisser, diskussion och
vida tolkningar.
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Hinder

a) Komplicerade regelverk, otydliga instruktioner och roller. Bristande flexibilitet i
strukturer och system. Osékerhet om fordelningen av kostnader fér samverkan,
brister i rutiner och otillrdcklig koordinering. Skilda uppfattningar om hur struktu-
rella problem ska hanteras. Beloningssystem som inte premierar samarbete dver
granserna. Delvis motstridiga mél, mal som forédndras dver tid, Bristande kunskap
om varandras verksamhet, uppdrag och metoder.

b) Kulturella skillnader mellan organisationer — starka varderingar, attityder och
kunskaper som véxt fram under lang tid. Skillnader i sprakbruk. Felaktiga forvant-
ningar. Starka egenintressen, latenta konflikter och fordomar. Rédsla for rollkonflikt,
misstro mot dolda agendor.

5.2. Samverkan pa central niva — en
intervjustudie

Nedan presenteras resultatet av den intervjustudie som genomfordes under hosten 2007.
Sju myndigheter dr representerade och sammanlagt 17 personer pa central niva med
erfarenhet av samverkan intervjuades. Intervjupersoner samt den intervjuguide som
anvindes aterfinns i bilaga 1. Resultatet presenteras med en indelning i kategorier utifran
organisatoriska och socialpsykologiska faktorer. Underrubrikerna dr valda utifrén textens
innehall.

5.2.1. Organisatoriska faktorer

Reglering

Enligt Krisberedskapsmyndigheten finns tillricklig lagstiftning och reglering for att
krishanteringen ska ha forutséttningar att fungera. Problem finns enligt Kustbevakningen
framst nér det géller tydligheten i reglering, mandat och ekonomi. Hogaktuella fragor
giéller fordelningen av uppgifter och vem som betalar for det som ligger utanfor ordinarie
budget.

EU-samarbetet och gemensam reglering kan vara en styrka, t.ex. inom Jordbruksverkets
omréade dér samarbetet vid smittsamma utbrott hor djur innebér att det dr 27 ldnder och
kommissionen som tillsammans tar svara beslut istillet for att enskilt land. Ett annat
exempel pa ett omrdde som har en gemensam reglering ir miljon i Ostersjon, dir det
genom Helsingforskommissionen finns en vil utvecklad samverkan med gemensam
6vningsplan och regelbundna méten (Kustbevakningen).

En viktig fraga ar, enligt de intervjuade, regeringen och de centrala myndigheternas roller
—vem/vilka som ska ha mandat att prioritera i verksamheten vid en kris. En annan fraga
handlar om i vilken grad centrala myndigheter kan och bor styra. Enligt Socialstyrelsen
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finns en motsdttning mellan central styrning och kommunalt sjédlvbestimmande. Problem
finns dven nir det géller den regionala kontra den lokala nivan, t.ex. ndr det géller fragor
som samordning av statligt stod till ett drabbat omrade, ett ansvar som nér aligger framst
lansstyrelsen. Enligt Forsvarsmakten tar lansstyrelsen dock sillan dver ansvaret frén den
lokala nivan. Under stormen Gudrun® begirdes t.ex. att regeringen skulle utse en sam-
ordnande linsstyrelse, men s& skedde inte trots att detta dr mojligt enligt lag. Ingen sddan
atgird vidtogs heller under stormen Per” . Férsvarsmakten papekade att de inom sin
myndighet inte har den kompetens som krévs for att prioritera mellan t.ex. olika
rdddningsledares behov.

Ett annat exempel pa anvindningen av krishanteringsresurser dr hanteringen av den 1000-
man starka beredskapspolisen, dir det krdvs regeringsbeslut for att styrkan ska aktiveras
vid en kris. Denna beslutsgéng har enligt Rikspolisstyrelsen gjort att styrkan blir reaktiv
vid kriser och darfor inte kan bidra med sin kapacitet. Hemvirnet kan ddremot vara pa
plats betydligt snabbare, och en viss otydlighet kan enligt Rikspolisstyrelsen uppsta nér
det géller vad hemvérnet kan och far gora kontra de polisidra befogenheterna. Enligt bade
Rikspolisstyrelsen och Kustbevakningen &r det viktigt att inte blanda ihop civil och
militdr verksamhet, eftersom detta kan skapa osékerhet och leda till trovardighetsproblem.

Aven for de myndigheter som ska stodja i krishanteringen 4r det viktigt att finns en tydlig
reglering i grunden (Kustbevakningen). Forsvarsmaktens roll ér ett exempel pa detta och
myndigheten uppfattar vissa krav och delar av regleringen som motsigelsefulla. I
Overensstimmelse med regleringsbrevet ska Forsvarsmakten t.ex. stodja civila
myndigheter vid en kris, men enligt krisberedskapsforordningen dr myndigheten inte
langre en aktor i nationell krishantering, i och med att totalférsvarsdelen har tonats ned
och delats upp. Eftersom Forsvarsmakten tillfrdgas i princip varje ging det intrdffar en
allvarlig hdndelse ser de sig trots detta som en aktor i realiteten.

Organisation och styrning

Ofta finns en stark tilltro till att den lokala nivén fungerar vid kriser och krishantering,
vilket kan bero pa att krishanteringen byggts upp kring rdddningstjénsten. Den nationella
och den centrala nivan upplevs ddremot enligt de intervjuade i manga fall som otydlig. De
centrala myndigheter som har lokal férankring kan dock ha littare for att profilera sig
jamfort med andra (Krisberedskapsmyndigheten).

* Orkanen som drabbade Sydsverige den 8 januari 2005 resulterade i de hittills vérsta stdrningarna
som drabbat det svenska elsystemet. Skadorna av stormen blev mycket omfattande
(Krisberedskapsmyndigheten, 2005).

% | januari 2007 drabbades fréimst sédra Sverige ter av en svar storm, dock fick denna inte lika
omfattande konsekvenser som Gudrun.
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Enligt Krisberedskapsmyndigheten finns en bristande forstéelse — bade inom krishan-
teringssystemet och hos samhillet i allmédnhet — kring den organisatoriska uppdelningen,
sektoriseringen. “Nistan ingen vet vem som gor vad”. Behovet av en sektorsovergripande
struktur lyfts fram i intervjuerna. Krishanteringen pé nationell nivd behdver t.ex. enligt
Kustbevakningen utvecklas for att det pé allvar ska gé att prata om ”Samhaéllets krishan-
tering”. I dagsldget finns enligt Krisberedskapsmyndigheten inte tillrackligt utvecklade
strukturer och larmvégar. TiB-organisationen ses dock en bra borjan for att kunna skapa
en nationell plattform. Enligt Socialstyrelsen har utpekandet av myndigheten i krisled-
ningsorganisationen som en av dem som ska ha en tjdnsteman i beredskap medfort att det
startat en process internt. Aven arbetet i samverkansomradena genererar dkad aktivitet
inom omradet.

Flera av de intervjuade lyfter fram att krishanteringen haller pé att utvecklas mot en mer
overgripande samhéllelig krishantering. Enligt Forsvarsmakten finns en férhoppning att
den nya myndighet, som eftertrader Krisberedskapsmyndigheten och Rdddningsverket
ska fokusera pé det tvirsektoriella arbetet.

Enligt Socialstyrelsen och Krisberedskapsmyndigheten finns behov av gemensamma
koncept for t.ex. stabsmetodik och motesformer inom krishanteringen. Polisen har enligt
Socialstyrelsen utvecklat ett sadant for lanspolismyndigheterna som dr allmént héllet och
skulle kunna anvéndas av flera. Det har dven relativt nyligen enligt Réddningsverket
paborjats diskussioner om hur samverkan ska se ut pa central nivé vid handelser
utomlands. Aven inom detta omrade tas nu fram en gemensam planering.

Maojligheterna till deltagande i samverkan handlar enligt de intervjuade i huvudsak om
resurser och organisering. Gransséttande ar, enligt Forsvarsmakten, chefernas priorite-
ringar och vad den som fér uppgiften orkar och hinner med. Ett sitt att underlétta arbetet
ar att delegera. Forsvarsmakten har t.ex. nér det giller samverkan med Kustbevakningen
och Luftfartsstyrelsen delegerat en del av samverkansatgérderna till marintaktiska staben
respektive flygtaktiska staben.

Myndigheternas villighet att delta i samverkan &r enligt flera av de intervjuade en
avgorande faktor, och enligt Rikspolisstyrelsen &r det viktigt att ledningen ger tydliga
signaler ner i organisationen om att samverkan ska ske. Att viljan och engagemanget far
sé stor betydelse beror enligt Forsvarsmakten pa att styrmedlen (lagar, regleringsbrev,
interna bestimmelser etc.) kopplade framst till den ekonomiska styrningen, ar
motsdgande och lamnar &ppet for olika prioriteringar.

Ovilja till samverkan, eller att en aktor har en egen agenda, kan visa sig i att fel”
personer skickas till samverkansmoéten, att personer ofta byts ut, eller att det inte 14ggs ner
tillrackligt med tid pa forberedelser. Finns inget intresse sétter myndigheten inte ihop
nagon organisatorisk enhet utan gér samverkan till en tillikauppgift som da riskerar att
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forsvinna. Detta leder till bristande kontinuitet. Orsaker kan vara organisationens storlek,
eller ekonomi - att samverkan kriaver for mycket tid och resurser. Stora nedskérningar kan
ocksa ligga bakom myndigheternas prioriteringar (Férsvarsmakten).

Bristande information och kommunikation mellan olika nivéer forsvéarar samverkan pa
nationell niva. Ofta upplevs det som besvérligt att rapportera information uppét. Nér det
giller t.ex. lagesbild &r det enligt Kustbevakningen viktigt att regeringen vet vad den vill
ha for ldgesbild och att myndigheterna vet vilken de ska presentera. En faktor som
paverkar r att lokal och regional niva ofta skdter sig sjdlva och har egna kontakter, vilket
riskerar att ge problem med helhetsbilden (Krisberedskapsmyndigheten).

Mojligheterna till samverkan kan paverkas av att kommuner, genom kommunalférbund
(t.ex. rdddningstjanst) eller bolag (t.ex. vattenforsorjning), dverlater delar av ansvaret for
en verksamhet, ndgot som kan vara resursbesparande for mindre kommuner. Dock finns
enligt Forsvarsmakten en risk for att de enskilda kommunerna efter 6verlatandet inte visar
samma intresse for samverkan mellan de dverlatna verksamheterna och den dvriga
kommunala verksamheten, som t.ex. sjukvard, skola, omsorg eller teknisk ndmnd.

Flera myndigheter inom krishanteringsomradet har olika departementstillhérighet, &ven
nérliggande myndigheter som t.ex. Tullverket, Polisen och Kustbevakningen. Samtliga
krishanteringsmyndigheter har enligt Riddningsverket olika erfarenheter och rutiner for
kontakter och relationer med departementen, vilket kan leda till en dubbelhet kommuni-
kationerna och att det gors olika beddmningar. Detta kan &ven ske pa myndighetsniva
inom olika ansvarsomraden. Enligt Rikspolisstyrelsen skapar detta bl.a. onddigt dubbel-
arbete 1 och med att alla myndigheter var for sig ska begéra pengar for krisberedskap.
Problemen anses dock inte bero frimst pa departementstillhorighet, utan pa fordelningen
av pengar och en bristande forméaga att skriva in gemensamma rutiner fér myndigheterna,
krav pa utbildning och hur samverkan ska se ut i olika situationer.

Mal, mandat och roller

Eftersom alla organisationer och enheter har olika mal utifrdn den egna uppgiften, ér det
viktigt att inledningsvis skapa en gemensam maélbild som ram (Krisberedskaps-
myndigheten). Att inte ha ett tydligt mal att jobba mot riskerar dessutom att skapa en
osdkerhet hos ménga vilket kan leda till frustration - trots att det rader hog grad av
osdkerhet i en kris och mélen ofta bara &r tydliga pa detaljnivd (Rdddningsverket). Enligt
Kustbevakningen finns det anledning att titta ndrmare pa vad som krévs for att sjélv-
stindiga myndigheter ska kunna samarbeta i en process som leder till ett gemensamt mal.

Enligt Jordbruksverket &r det inte nodvandigt att interna mal jackar in i det Gvergripande
maélet och det gér inte att bli 6verens om allt: ”Samverkan &r bra men konsensus
dverskattat”. Aven Riddningsverket lyfter fram vikten av att kunna acceptera olika
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malbilder. I akuta situationer blir ofta det 6vergripande malet uppenbart, &ven om
aktorerna har olika inriktning beroende pa profession, dock &r det enligt Férsvarsmakten
den organisation som leder verksamheten i den specifika krisen som ska sétta upp maélet
for vad som ska uppnas i en given situation. Nér det géller civil-militdr samverkan i inter-
nationella sammanhang kan det finnas ett 6vergripande mal med en insats, samtidigt som
det dr oerhort viktigt att vara tydliga med att de finns olika mal med verksamheterna
(Raddningsverket).

Ett tydligt mandat ar viktigt for den som representerar en myndighet i en samverkans-
grupp, enligt de intervjuade. Det handlar om vilka beslut som kan tas sjilvstandigt av de
enskilda representanterna och vilka som behover lyftas upp en eller flera nivaer
(Forsvarsmakten). Effektiviteten hojs om samverkanspersonerna &r palésta och att har
kunskap om uppgifter, mandat och det regelverk som styr. Ofta 4r myndigheterna enligt
Rikspolisstyrelsen daligt uppdaterade bade pa egna och pa andras regelverk. Ett exempel
pa detta dr att man inom Kustbevakningen ibland upplever att andra myndigheter inte
forstar myndighetens uppdrag och olika roller, t.ex. nér det géller den brottsutredande
verksamheten. Ett annat problem enligt Rikspolisstyrelsen dr att det ofta finns dalig
kunskap inom myndigheterna om hur handrickning fran polisen kan begéras.

En annan betydelsefull faktor i samverkan &r enligt Rikspolisstyrelsen att en person ar
medvetenheten om sin “nivakraft”, inom vilka grénser en person har beslutanderitt.
Enligt Rdddningsverket kan en kris innebéra att rollerna kastas om, bade inom och mellan
organisationer — svarigheten och motviljan att ta pa sig en underordnad roll och ta order
av andra i en kris kan bli ett problem som skapar barridrer och som stjal mycket tid.

Nar det géller insatser utomlands kan det enligt Riddningsverket finnas skillnader mellan
svenska myndigheter i fraga om kunskap, erfarenhet och ansvar t.ex. betréffande séker-
hetsfragor vid insatser utomlands. Detta medfor risk for olika beddmningar, ndgot som
dven kan kopplas till skillnader mellan organisatoriska kulturer.

Samverkansformer

Ofta arbetar vissa personer med planering och forberedelser, medan det &r andra som
arbetar under en kris. Det dr ovanligt att samma personer deltar i hela forloppet, fran
planering till efterarbete. Detta leder enligt Jordbruksverket till att det bildas tva olika
nitverk, de som planerar och de som agerar nir nigot intraffar. Detta behdver dock inte
vara negativt, forutsatt at det finns bra kommunikation och férankring inom myndigheten.

Samverkansmoten pa hog niva handlar mycket om utbyte av information for att kunna
fatta beslut, t.ex. om resurser (Rikspolisstyrelsen). Enligt Socialstyrelsen ar det viktigt att
hogre beslutsfattare har inblick i processen i en samverkansgrupp sa att de forstar
problematiken och de 16sningar som ldggs fram och inte bara ser det fardiga resultatet.
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Nir det géller samverkansmoten skickar myndigheterna ibland ”funktion i stéllet for
kompetens”, eftersom det upplevs som viktigare att skicka ritt hierarkisk niva (Krisbered-
skapsmyndigheten). Samtidigt dr det enligt Rdddningsverket bra om alla har samma
hierarkiska niva i ett méte, eftersom respekt for hogre nivaer annars riskerar att himma
gruppen. Det ar enligt Krisberedskapsmyndigheten dven viktigt att skicka rétt” person —
ndgon som 4r social och har kompetens.

Ett sétt att 14ra kdnna andra organisationer &r att ges tillfélle att se hur dessa arbetar
normalt, i icke-kristid. Detta kan dven gélla hur organisationer i andra lander arbetar. Ett
sédant utbyte leder till att kunskap om vad olika krishanteringsorganisationer gor, innan
det sker en hindelse (Jordbruksverket).

Nar det géller civil-militir samverkan pa central niva finns enligt Forsvarsmakten inte
langre (sedan totalforsvarsmotena tagits bort) ndgon fast mdtesform, annat &n pa hogsta
niva®®. Trots detta knyts personliga kontakter, och nir en allvarlig héindelse intriffar
kontaktar man varandra. Forsvarsmakten deltar t.ex. dven i telefonkonferenser med
krishanteringsaktdorer, trots att de enbart &r stodjande myndighet i krishanteringssystemet
(Forsvarsmakten).

De intervjuade har generellt varit positiva till regionala rdd och nitverk som arbetar med
krishantering. ’Man lar kénna varandra och far tag i varandra snabbt” (Rikspolis-
styrelsen). Enligt Forsvarsmakten utvecklar de regionala rdden egen problemldsnings-
kapacitet och kultur.

En viktig del i att underlétta samverkan ér, enligt Krisberedskapsmyndigheten, att skapa
”goodwill” och incitament att delta i olika samverkansformer. Enligt Forsvarsmakten &r
forberedelser centrala, och har man rad att delta med fler 4n en person i samverkansmoten
blir det betydligt storre redundans.

En annan faktor som paverkar mojligheterna att delta i samverkan dr myndigheternas
ordinarie verksamhet kontra den tid som kan ldggas pé krisberedskapens planering och
6vningar. Planeringsverksamheten tar enligt Socialstyrelsen och Kustbevakningen mycket
tid. Kustbevakningen, som med i tva olika samverkansomréden, har t.ex. valt att delta
med samma person i bada omrédena. Socialstyrelsen, som ocksa dr med i tva
samverkansomréaden, anser att det 4r komplicerat med olika kontaktpersoner for olika
omraden t.ex. gentemot Krisberedskapsmyndigheten.

Ett exempel pa samverkansform &r den stodstyrka (Radddningsverket, Polisen, Social-
styrelsen, m.fl.) som dr sammansatt i syfte att stodja utlandsmyndigheterna i att undsétta
svenskar vid hiandelser utomlands (Rikspolisstyrelsen). I uppdraget dr Raddningsverkets

3 Dir forekommer fortfarande méten mellan OB och generaldirektorerna i Totalforsvarets
chefsgrupp.
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internationella avdelning samordnande gentemot utlandsmyndigheten. Sektorsansvariga
myndigheterna har dock kvar sitt sektorsansvar. For stodstyrkan finns t.ex. en konkret
utbildningsplan, det fors gemensamma diskussioner, utbildningar och Gvningar.
Konceptet testades skarpt forsta gdngen under Libanonevakueringen med ett gott resultat.
Dock konstaterades att d&ven om ansvaret mellan myndigheterna var tydligt avgrinsat, var
arbetssattet otydligt, vilket skapade problem (Rdddningsverket).

Niér det géller samordningen i internationella insatser dr det enligt Férsvarsmakten relativt
latt att i dessa sammanhang samordna inom den militéra hierarkin. Svarigheterna ligger
att samordna verksamhet med hjélporganisationerna som har andra agendor — och ofta
uppdragsgivarnas krav pa att synas snarare 4n att vara effektiva.

Utbildning och dvning

Utbildning och &vning anses av de intervjuade vara grundldggande verksamheter for
utvecklingen av samverkan. Enligt Rikspolisstyrelsen finns det t.ex. mellan organisationer
“ett filter av agerande” som maste Ovas for att det ska skapas fungerande kontaktvégar.

Kunskap om konflikter, konflikthantering och hur ménniskor kan reagera under arbetet
med kriser, saknas enligt Rdddningsverket i de flesta utbildningar. Sddana utbildningar
kan 6ka beredskapen for att konflikter kan uppsta mellan krishanteringspersonal dven
under pagéende kris - trots att motsatsen ofta pastas. Utbildning kan dven tillhandahalla
verktyg for att hantera och acceptera att aktorerna under en kris kan komma att ha olika
uppfattningar. Detta dr viktigt for att samverkan ska fungera effektivt mellan nivaer och
mellan aktdrer (Rdddningsverket).

Enligt Kustbevakningen fungerar det inte med dvningar som grundar sig pa en rent fiktiv
verklighet, dir man uppfinner regler och larmfunktioner. Aven nir militiren ska dva
civila gors detta utifran militira regelverk, nagot som sker vid t.ex. Natos dvningar. En
slutsats dr, enligt Kustbevakningen, att om civila myndigheter ska 6vas méste det vara de
myndigheter som har ansvaret i vardagen som planldgger och genomfor dvningen. Dess-
utom maste 6vningen stodja sig pa befintliga regelverk.

Civil-militdra samverkansdvningar &r enligt Raddningsverket vésentliga men de fungerar
séllan pa ett sdkerhetsfrimjande sétt. Detta anses bero dels pa att scenarierna ar valdigt
militért praglade, dels pa att militdren har mycket stdrre organisation och mer resurser till
planering och genomférande &n andra myndigheter. Viking-6vningen hade t.ex. tta
planeringskonferenser innan évningen och sjélva 6vningen strickte sig dver tre veckor.
Inte ménga civila myndigheter har den tiden och de resurserna till sitt forfogande och
enligt Rdddningsverket leder detta till att civila aktorer inte blir véardigt representerade pa
dvningarna.
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Flera av de intervjuade lyfter fram kostnaderna i 6vningssammanhang som ett problem.
Enligt Jordbruksverket behovs fler samverkansdvningar, samtidigt som det saknas tid och
pengar och enligt Rikspolisstyrelsen finns behov av féltovningar, vilka ofta anses for
dyra. Aven Forsvarsmakten pekar pa kostnaderna men tar upp ytterligare en aspekt, att
det &r svart att mita den eventuella vinst som uppstar av att kunna genomfora en god
samverkan. ” (V)arje myndighetschefs hogsta ansvar ar att halla sin budget — det ar
mitbart” (Férsvarsmakten).

Ett annat problem é&r enligt Forsvarsmakten att olika moment vid stora civil-militira
6vningar kan genomf6ras okoordinerat och utan samordning mellan aktdrerna — trots att
man tidigare, under sjélva planeringsstadiet varit verens om ett visst scenario. Dessutom
anvinds inte de organisationer som byggts upp, vilket ses som ett sloseri med resurser. Ett
annat dilemma nér det géller samverkansdvningar, dr att det kan finnas vardagsproblem
som upplevs vara mer vésentliga att 16sa dn att delta i vissa 6vningar. Aktorer kan tycka
att ”det hér &r inte min huvuduppgift” (Forsvarsmakten).

5.2.2. Socialpsykologiska faktorer

Kultur och identitet

Det ar enligt R4ddningsverket viktigt att en organisation har en “’vi’- kéinsla — en organi-
satorisk identitet som beskriver vilka vi dr, vad vi stir for och vad vi vill géra”. Denna
identitet far samtidigt inte bli allt for stark och exkluderande gentemot andra aktorer.

Enligt Forsvarsmakten finns bade i nationella och internationella sammanhang ofta ett
”vi” och ett ’de” mellan militdra och civila organisationer. Inom en militdr insats har dven
vapenslagen betydelse. Skillnaderna kan visa sig t.ex. till sjoss mellan besittningar. Enligt
Kustbevakningen skiljer det sig bl.a. i ordning och umgéngeskultur mellan civila och
militdra fartyg. Detta ges flera forklaringar: Regelverken skiljer sig &t. Inom militdren
finns t.ex. ett mer stringent ordergivningssystem som ska fungera i krig. Dessutom
praglas verksamheten av att varnpliktiga frekvent byts ut. Pa den civila verksamheten
stélls det andra typer av krav. En kustbevakare ska t.ex. vara utbildad och ha personlig
behorighet. Inom det civila arbetar personalen ocksa vanligen tillsammans under lang tid,
vilket medfor att man kdnner bade varandra och arbetsuppgifterna vil. Detta paverkar
bl.a. formen for kommunikation (Kustbevakningen).

Synen pa myndigheter kan skilja sig mellan de myndigheter som ses som operativa och
de som ses som icke-operativa. “Bléljusmyndigheterna” uppfattas som tydliga, medan det
kanske inte upplevs lika tydligt vad t.ex. Krisberedskapsmyndigheten och Socialstyrelsen
gor. Enligt Socialstyrelsen &r det viktigt att skilja pa fore, under och efter en kris. Vilka
myndigheter som arbetar med vad.
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Skillnaden i synen pa myndigheterna mirks enligt Krisberedskapsmyndigheten &dven
under en kris. Rédddningsverket anses vara den enda myndighet som har mojlighet att
agera fritt, vilket enligt Krisberedskapsmyndigheten beror pa att Riddningsverket triader
in i en kris med en tydlig uppgift som ar begriplig — att rddda liv etc. Rdddningsverket
uppfattas som ”god” av allménheten och har ett gott renommé - dven internationellt. Om
andra myndigheter ddremot gér in i liknade situationer uppstér ett ifrdgaséttande frén
ovriga aktorer som kan leda till problem. Detta medfor att det &r viktigt &ven for myndig-
heterna utanfor blaljusverksamheten som t.ex. beredskapsplanerarna, att skapa egen
krishanteringsidentitet som &r kdnd - inte minst hos allménheten (Krisberedskaps-
myndigheten).

Nar det géller Forsvarsmakten papekas 6ver lag i intervjuerna att den militdra organisa-
tionen har en grundkapacitet med stor tydlighet och struktur, vilket ses som en stor
tillgdng under kriser. Enligt Forsvarsmakten sjélva uppskattas de ofta for sin forméga att
organisera i stab, med uthallighet och ledning. Detta syntes t.ex. tydligt i samverkan med
Jordbruksverket under fagelinfluensan. Dock finns enligt Férsvarsmakten vissa svarig-
heter vid samverkan med andra myndigheter, vilket anses bero i huvudsak pé pengar,
konkurrens och Forsvarsmaktens hierarkiska struktur och ledarskap. For att komma till
ritta med sddana problem har man inom myndigheten arbetat for att utvecklas till att
kunna fungera som stodorganisation, i stéllet for att vara den som sjdlv leder.

Forsvarsmakten deltar inte i ndgot av samverkansomradena i det civila krishanterings-
systemet, utan dr adjungerade till omradet “Farligt gods”. Enligt Forsvarsmakten kan
detta forklara att det finns en berdringsrddsla” fran andra myndigheter gentemot
Forsvarsmakten: Vi dr inte riktigt vilkomna egentligen, eftersom vi inte &r en aktér.”
Trots detta upprétthélls kontakterna framfor allt med Krisberedskapsmyndigheten,
Réddningsverket, Kustbevakningen, Luftfartsverket och Luftfartsstyrelsen.

Séttet att prioritera eller inte prioritera en uppgift (som t.ex. samverkan) kan bli en del av
kulturen som vidarebefordras till nya medlemmar — ”’S& har vi alltid gjort”. Nar det géller
samverkansaktiviteter som &vningar och spel finns enligt Forsvarsmakten stora skillnader
mellan organisationer och enheter frén nationell ner till kommunal niva. Ett exempel pa
detta dr att vissa kommuner (t.ex. Sollentuna kommun) varje r genomfor spel och
ovningar for krisforberedelser, medan andra gor det betydligt mer sillan. Enligt
Forsvarsmakten beror skillnaderna dven pa vilka personer som ar padrivande och hur de
kommer 6verens.

Vid insatser utanfor Sverige blir, enligt Rikspolisstyrelsen, ofta spréket och den nationella
identiteten viktig for samverkan. Nationell identitet kan gora att man litar pa varandra och
det skapas ofta informella kontaktvégar t.ex. mellan svensk polis och militir. Formali-
serade kontaktytor for utbyte saknas dock hemma i Sverige.
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Kulturkrockar och konflikter

Konflikter riskerar att uppsta i alla gréanssnitt och mellan olika kulturer. Ett exempel pa
detta ar ndr brandmén och brandchefer sitts att samverka med t.ex. kanslipersonal och
informatorer. Kulturskillnaderna i dessa sammanhang gor att olika funktioner kan ha svart
att prata med varandra, vilket i sin tur kan orsaka konflikter i krishanteringsarbetet
(Raddningsverket). Andra faktorer som péverkar kan vara personliga som revirbevakande
och prestige. Enligt Jordbruksverket kan det generellt vara sé att ”de flesta r lite
skeptiska mot andras sétt att arbeta och tycker att de sjdlva &r ganska duktiga”.

Kulturen paverkas enligt de intervjuade av organisationsstruktur, ansvar, tydlighet i mal,
samt faktorer som yrkesidentitet, hierarkier och status. Kulturella skillnader kan uppsta
mellan yrkeskategorier eller bottna i uppdelningen i organisatoriska enheter, t.ex. vad som
ar forebyggande verksamhet och vad som ér insats (Raddningsverket), eller mellan
akademiker och operativa — ”formell och reell kompetens” (Krisberedskapsmyndigheten).

I intervjuerna har det givits exempel pa skillnaden mellan operativa och icke-operativa
myndigheter. Enligt Rikspolisstyrelsen finns kulturskillnader mellan Rikspolisstyrelsen
och ovriga polismyndigheter, dir Rikspolisstyrelsen ses som byrakratisk i motsats till de
operativa polismyndigheterna. Stor skillnad finns dven enligt Krisberedskapsmyndigheten
mellan miljon pa en ldnsstyrelse eller ett departement och en operativ miljoé dar beslut
maste kunna fattas snabbt.

Nar kulturkrockar uppstéar kan detta bl.a. visa sig i olikhet i personers upptradande —
sjdlva agerandet kan skapa friktion. Enligt Forsvarsmakten kan det gé snabbt att forstora
ar av nétverksuppbyggnad. Det dr dérfor viktigt att kunna uttrycka sig rétt, att vara lyhord
och inte séga "fel” saker. Réddningstjénsten har t.ex. enligt Riddningsverket en hierar-
kisk organisation dér personalen har ett distinkt sprakbruk som av ovana kan uppfattas
som hért, men som bottnar i att information maste kunna ges snabbt och vara tydlig.
Enligt Rdddningsverket reagerar ingen av dem som ingér i en sddan kultur, medan andra
kan bli valdigt irriterade.

Att inte kunna eller vilja samverka kan vara en organisatorisk revirfraga, men dven vara
personberoende — ’kantiga ménniskor har svart att samverka med andra kantiga
ménniskor” (Raddningsverket). Vissa konflikter gér att hantera, men om hela krisorgani-
sationen dr ddimpad av konflikter blir den ineffektiv. Enligt Riddningsverket &r chefens
attityd viktig — det tar det mycket tid och kraft att skapa en harmonisk krisorganisation. P&
hogre nivé kan det finnas en motverkande kraft mot effektiv samverkan som bottnar dels i
en rdsla att f& minskade resurser, dels i att organisationen/enheten ska bli frantagna
uppgifter. I vissa fall styr myndigheternas motstridiga agendor dver det Gverordnade
samhillsperspektivet (Krisberedskapsmyndigheten).
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Kulturella barridrer och irritationer mellan t.ex. olika hierarkiska nivéer blir ofta
uppenbara i kriser, men uppmérksammas sillan pa vanliga 6vningar. Mdjligen kan de,
enligt Rdddningsverket, till viss del visa sig pa stdrre Gvningar, men ofta slétas konflikter
6ver 1 dessa sammanhang. Enligt Rdddningsverket skulle utbildning kunna motverka
denna typ av friktioner.

Enligt Forsvarsmakten kan samverkanssvarigheter dven bero pé att myndigheterna har
forutfattade meningar om varandra, en faktor som riskeras att forstirkas enligt Jordbruks-
verket genom att personal ofta flyttar Gver till ndrliggande myndigheter. ”Man tror att
men vet hur varandra tinker, man har jobbat dér férut”. Gamla ingrodda forestéllningar
kan ibland behéva en generationsvixling for att forsvinna. Ett exempel pa detta dr synen
pé Kustbevakningen, vilka forr uppfattades som “tullare” som beslagtog enstaka flaskor
smuggelsprit, ndgot som ligger 1dngt ifran den komplexa verksamhet som idag aligger
myndigheten (Kustbevakningen).

Vid en kris kan det ofta vara litt att vara kritisk mot andras agerande, ndgot som kan
grunda sig i en svarighet att forstd hur andras verksamhet fungerar och vilka problem som
finns. Att delta i en annan organisations arbete (nationellt eller internationellt) vid en kris
ger viktiga erfarenheter, t.ex. forstdelse for olika villkor och forhéllanden. Ofta kan dven
sddana erfarenheter forbattra den egna verksamheten (Jordbruksverket).

Kulturella skillnader mellan lénder kan t.ex. visa sig i olikheter i personligt bemotande,
hierarkier, beslutsfattande och styrsystem (Jordbruksverket). Det kan enligt Kustbevak-
ningen t.ex. uppsta problem i internationella sammanhang, nér beslut tas pé olika
hierarkiska nivéer, ndgot som forsvarar snabb kommunikation. Férsvarsmakten gav under
intervjuerna exempel fran den internationella verksamheten dér det hdnder att ett team
med tio personer fran nio ldnder skall utfora en uppgift. I dessa fall blir arbetet med att fa
kulturerna att smélta ihop i det dagliga arbetet i sig samverkan. Sddana uppdrag ses dven
som en bra plantskola for 6vrig samverkan, dven i nationell miljo.

Prestige och konkurrens

Prestige och ridsla (kanske framst for att forlora resurser) ér tva faktorer som pekas ut i
intervjuerna och som anses kunna leda till att intressen och revir borjar bevakas. Inom
den kommunala rdddningstjénsten finns t.ex. en stark tradition — som dven stods av
samhillet — att brandkéren 4r de enda som ska syssla med rdddningstjanst. Detta haller nu
pa att fordndras, vilket skapar en viss oro inom rdddningstjénsten och som kan leda till
revirstrider (Rdddningsverket).

Enligt Jordbruksverket dr det farligt med prestige i samverkan eftersom det hotar att
rasera det fortroende och den verksamhet som byggts upp. Nar ndgon kénner sig hotad
kan det t.ex. finnas en risk for att en myndighet sétter i system att inte delta i samver-
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kansmoten etc. Ett annat sétt att forsoka uppritthélla prestige dr undvika t.ex. en
utbildning, for att framsta som tillrickligt kunnig inom ett omrade. Aven utit i stora
6vningar kan det finnas “ett psykologiskt virde i att framstélla sig som bra, att visa att
verksamheten fungerar béttre 4n den egentligen gor” (Forsvarsmakten).

Relationen mellan myndigheter kan vara kénslig: ”det finns ingen frdga som ér liten nog
for att inte kunna stora ut samverkan pa grund av att det blir prestige eller att man kénner
sig forordttad” (Krisberedskapsmyndigheten). Enligt Raddningsverket uppstér ibland en
dragkamp mellan vilken myndighet eller enhet som ska ta initiativet till att vissa atgérder
vidtas, eller senare, vem som gjorde vad och varfor. Aven om det kan tyckas vara en god
sak att komma &verens om gemensamma 19sningar, kan vissa personer bli irriterade.

Konkurrens och revirbevakning anses av de intervjuade vara ytterligare faktorer som
riskerar att forsvara samverkan. Intervjupersonerna har beskrivit den konkurrens som ofta
uppstar mellan myndigheter (och dven mellan departement) som ligger nira varandra
uppgiftsmissigt. Mellan civila och militdra organisationer forekommer ibland, enligt
Forsvarsmakten, att man upplever att man “trampar in pa varandras omrade”, trots att det
civila och det militéra ar strikt uppdelat. Enligt Krisberedskapsmyndigheten &r det ocksa
lattare att vara generds mot dem som ligger uppgiftsméssigt langre ifran den egna
myndigheten.

Prestige och vi - de”’- tinkande kan uppstd mellan centrum och periferi — t.ex. mellan
ytterkommuner i forhéllande till en regions kdrna. Detta kan visa sig i en motvilja hos
kringliggande kommuner att begéra hjilp hos regioncentra (Raddningsverket). Misstank-
samhet finns dven enligt Krisberedskapsmyndigheten ofta mellan central och regional
niva.

Samverkansproblem bottnar enligt Forsvarsmakten delvis i ekonomiska fragor, man
vérnar om sina egna omraden eller sin egen karridr. Men problemen kan dven handla om
skilda forvéntningar eller personliga motséttningar. Detta tas dven upp av Jordbruksverket
som papekar samverkansproblem mellan personer riskerar att dven spridas till hela
gruppen och kan dven paverka samarbetsklimatet mellan myndigheterna.

Tillit och fortroende

Nir det inte 4r mojligt att styra hierarkiskt, ar tillit och fortroende avgérande komponenter
for att en verksamhet ska fungera (Rdddningsverket). Generellt géller enligt Riddnings-
verket att om aktdrer inte samverkar normalt, samverkar de vanligen inte heller i en kris
om de inte tvingas till detta. Samverkan handlar enligt Forsvarsmakten om “att knyta ihop
de formagorna genom tillit och fortroende.”, om att ta sig tid, att ”fa in erfarenheter fran
de andra funktionerna, fora fram min funktion och lata de bryta ihop till ndgonting
gemensamt”. Det tog enligt Forsvarsmakten t.ex. 3-4 ar, i praktiken sex dvningar och sex
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mdoten, i krishanteringsradet i Dalarna innan gruppen var fullt operativa och fungerade
tillrackligt bra.

Tillit och fortroende handlar inte bara om forhallandet mellan ménniskor utan dven till
situationer. Utan fortroende for en given situation &r det enligt Raddningsverket svart att
forsta hur det &r tankt att fungera, vilket kan skapa osdkerhet och frustration. Kontinuitet
ar enligt Forsvarsmakten en viktig framgéngsfaktor for samverkan. Inledningsvis bygger
samverkan pa den formella grunden som reglering och mandat, sedan tillkommer
personlig kontinuitet och fortroende. Periodicitet i samverkansmotena samt en gemensam
agenda &r andra viktiga komponenter. Det handlar inte enbart om formella méten utan
ocksa om att det finns tid att sitta och diskutera. Oppenhet och att viga prata om problem
motverkar t.ex. forutfattade meningar leder till att man “t.0.m. végar vara oense” (Kris-
beredskapsmyndigheten). En annan konsekvens &r att de som ingdr i samverkansgruppen
successivt i allt hogre utstrickning anvénder varandra som resurs och kontaktar varandra i
olika fragor (Jordbruksverket). Fortroende &r enligt Krisberedskapsmyndigheten av stor
betydelse for att en person ska vaga ta kontakt och handla tidigt pa vaga indikationer.

Enligt Forsvarsmakten &r de som vill och kan duktiga pa samverkan, men det maste till
ndgot mer dn kompetenser som mots och ett uppsatt mal: ”En besjélande tanke”.

Faktorer som &r negativa for samverkan &r upprepade misslyckanden, om information
lacker ut, eller om négon eller ndgra borjar agera pa egen hand. Enlig Forsvarsmakten &r
det oerhort viktigt for 6ppenhet och érlighet att det som sédgs inom en grupp inte fors ut i
olika sammanhang. Om fortroende och tillit saknas, finns en risk att deltagarna blir lite
forsiktigare och att uppgifter som egentligen skulle gagna samarbetet hills tillbaka (Riks-
polisstyrelsen). Det finns dven en risk att subgrupper bildas och att det verkliga arbetet
sker vid sidan om det formella. Liknande riskerar dven att ske i situationer ddr méanniskor
tvingas eller beordras att samarbeta. En annan effekt av en otrygg miljo kan vara att det
blir svarare att t.ex. spontant komma med idéer eller udda forslag (Jordbruksverket).

Tillit mellan ménniskor behdver enligt de intervjuade tid och olika typer av gemensamma
erfarenheter for att vixa fram. Enligt Rikspolisstyrelsen kan detta visa sig genom att det
ute pa en skadeplats ofta finns ett informellt kitt mellan de som normalt rycker ut vid en
héndelse. ”Det syns nar ménniskor arbetat tillsammans, upptratt i krissituationer, att de ar
mer an kollegor. De har skapat ett fértroende mellan varandra”. Sddana gemensamma
erfarenheter leder enligt Rikspolisstyrelsen till en speciell form av tillit som &r omgjlig att
skapa genom Ovning.

Att ha tvingats hantera kriser ger gemensamma erfarenheter som successivt stirker
samverkansformégan. Enligt Riddningsverket dr Arvika kommun ett exempel dér ett
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mindre samhille under relativt kort tid drabbades dels av stora Gversvamningar®’, dels av
svara traumatiserande héndelser som nér sexarige Kevin dodades av kamrater 1998 (en
héndelse som ledde till en l&ng och plédgsam utredning), och senare 2003 mordet pa den
femariga Sabine (dar girningsmannen dock snabbt kunde gripas). Hanteringen av
héndelserna har enligt Riddningsverket lett till det har blivit enkelt att ta kontakt med
varandra inom kommunens olika funktioner och nivaer. Dock finns en risk att kommunen
fastnar i sin egen problemldsningsmetod och véljer att arbeta ensamma.

Professionell identitet och "swift trust”

Som en grund for samverkan finns enligt de intervjuade en tillit mellan myndigheter och
dess forvéantade professionalism. Nar det géller fortroendet for en organisation dr den
personliga kinnedomen inte nddvéndig, eftersom denna typ av fortroende i huvudsak &r
kopplad till organisationens uppgift och kompetens (Rikspolisstyrelsen).

Den professionella identiteten ger en gemensam struktur at en samverkansgrupp och &r
det forsta som moter deltagarna. Om det finns ett klart mal &r det t.ex. trots skillnader i
terminologi, enligt Forsvarsmakten, ganska létt att forsta varandra i en samverkansgrupp.
Yttre tecken som uniform och beteckningar kan utgora ett stod genom att dessa tydliggor
vilka kompetenser deltagarna kan forutséttas ha. Enligt Jordbruksverket dr det sedan
viktigt att de inblandade verkligen har den kompetens som forvéntas.

Till den professionella identiteten hor enligt Rikspolisstyrelsen dven det sjélviortroende
som hénger ihop med att kunna sin roll och sitt mandat, att dels klara sin egen uppgift,
dels vara medveten om och forsta andras. Enligt Jordbruksverket omfattar detta dven att
kunna se sin roll i sammanhanget och inte ifrdgasitta andras roller och arbetsstt.
Forstéelsen av andra grundar sig enligt Forsvarsmakten i en villighet och ett intresse av
att delta i gemensamma utbyten och léra sig hur andra myndigheter fungerar - vilket d&ven
lagger grunden for fortroende for andra organisationer.

Dir det inte finns fasta motesformer och dir ménniskor ofta byts ut dr deltagarna enligt
Forsvarsmakten “professionellt 5ppna” och litar till varandras kompetens. Aven i de fall
vissa individer inte fungerar bra, har myndigheterna vanligen en stark tillit andra myndig-
heters kompetens och professionella funktion.

Aven pé internationell niva finns enligt Férsvarsmakten den professionella tilliten: ”En
flygare 4r en flygare och en armékille en armékille oavsett nationalitet”. Enligt

37 Vistra Gotalands och Virmlands lin drabbades under hésten vintern 2000-2001 av
oversvamningar. Hardast drabbad av sjdarna i Varmland var Glafsfjorden, dér det hoga
vattenstandet ledde till stora problem med 6versvimningar i Arvika. Oversvamningarna fick en rad
konsekvenser. Virst drabbades den strandnéra fritidshusbebyggelsen, men éven industrier och
permanent bostadsbebyggelse skadades (Castenfors et al., 2001).
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Réddningsverket har myndigheten troligen en starkare professionell &n nationell identitet
i sina internationella insatser och ses snarare ”som rdddningsverkare &n som svenskar”.

Gemensam identitet — makrokultur i samverkan

En samverkansgrupp kan enligt Forsvarsmakten utveckla en stark egen identitet och det
blir naturligt att tinka i termer av “’vi-de”. I krissituationer tenderar “’vi”’-begreppet att
utvidgas. Dé kan vi” pl6tsligt handla om tvé eller flera myndigheter som kan bygga upp
starka band. Enligt Jordbruksverket kan t.ex. alla som &r med pa ett telefonmote vid ett
smittoutbrott kan utgdra ett ”vi”, &ven om samverkanspersonerna ddremellan arbetar i den
egna, mindre gruppen.

Trots detta &r det enligt Jordbruksverket betydelsefullt med personliga méten mellan
ménniskor, att inte enbart triffas per telefon eller e-post. Enligt Krisberedskapsmyndig-
heten kan t.ex. en gemensam presskonferens ofta vara en snabb vig till att uppna en
gemensam malbild och en gemensam identitet.

Nar personer samverkar i en grupp under en lang tid kan en gruppidentitet utvecklas som
blir starkare 4dn de enskilda deltagarnas koppling till den egna organisationen. Raset i
Sysslebick i maj 1997°® 4r, enligt Krisberedskapsmyndigheten, ett exempel pa en sadan
situation, ddr krishanteringsgruppen var isolerad och uppgiften krdvande: ”Dér ser man
verkligen att dir 4r man beredd att gora allting for det kollektivet man ingar i.” Enligt
Krisberedskapsmyndigheten riskerar detta ocksa att skapa ett farligt grupptryck dar
deltagarna kan ga sé langt att de blir beredda att bega allvarliga fel och &ven att skydda
gruppen mot kritik utifrdn. ”Ju nédrmare liv och dod, desto starkare blir identifieringen av
ett ”vi” som de enda som kan gora nagot at situationen”. Gruppidentiteten tenderar dven
att under krisen ta 6ver egna myndigheters agendor. Enligt Forsvarsmakten kan detta
dven visa sig organisatoriskt och mellan "vi” pa plats och ”de” diar hemma. Under en
insats utomlands kan det t.ex. bli slitningar mellan det som gors pé plats och signalerna
hemifran. En konsekvens av utvecklingen av en stark ”vi”-kénsla, ar att de som inte ingétt
i sammanhanget kan kdnna att de blir utanfor (Férsvarsmakten).

Enligt Krisberedskapsmyndigheten uppstér i krdvande situationer en kénsla av styrka nér
samverkan fungerar — att vara en del av nagot storre, att géra nagot bra tillsammans. ”Har
du en gang fatt in en samverkansform som fungerar blir det lite magiskt.” Enligt
Forsvarsmakten r erfarenhet av att ha deltagit i en samverkanskonstellation under en kris
en viktig samhéllsresurs. ”En séddan erfarenhet tillfor oerhort mycket positivt bade pa
individ- och samhéllsniva.”

3 Sysslebick i norra Virmland isolerades helt efter att ett jordras blockerat vigen till samhillet.
Orsaken var de stora médngder regn som f611 under nagra fa dygn.
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5.2.3. Sammanfattning

Nedan fo6ljer en kort ssammanfattning i punktsatser av a) de organisatoriska faktorerna
samt b) de socialpsykologiska faktorerna indelade efter framgangsfaktorer/behov och

hinder.

Framgangsfaktorer/behov

a)

b)

Tydlighet i reglering, prioriteringar av verksamhet och resurser. Utpekat ansvar for
samverkan. Forstaelse och acceptans for olika malbilder. Kontinuitet i méten. Vilja
och engagemang hos myndigheten. Kunskap om den egna uppgiften och besluts-
omrade, kinnedom om andras verksamhet. Att beslutsfattare har kunskap om
processen i samverkansgruppen. Gemensam planering, koncept och strukturer.
Gemensamma presskonferenser. Regionala rdd och nétverk, nya former som TiB och
samverkansomraden samt stodstyrkan for att bistd svenskar utomlands. Samverkans-
personer med social kompetens, ritt niva, och kompetens.

Viktigt att skapa en krishanteringsidentitet &ven utanfor ’blaljusmyndigheterna”
Organisatorisk ”vi”-kénsla. Att lira kdnna varandra successivt, att upprétthélla
kontaktnit. Oppenhet, tid till diskussion Tillit och fortroende till ménniskor och till
situationer Periodicitet och en gemensam agenda. Professionell identitet, sjalv{or-
troende. Professionell identitet och ’swift trust”. Forstaelse for varandras
verksamhet. Gemensam identitet i en samverkansgrupp. Att ha deltagit i en samver-
kanskonstellation.

Hinder

a)

b)

Svarigheten att mita effekterna av en god samverkan. Bristande forstéelse for olika
organisatoriska indelningar. Fordelning av pengar och bristen pd gemensamma krav.
Olika kontaktvigar mellan myndigheter och departement. Otillriacklig struktur och
larmvéagar mellan lokal och nationell niva. Bristande rutiner. Stark horisontell
samverkan, som kan forsvéra vertikal. Overféring av verksamhet till t.ex. kommunal-
forbund eller bolag, som kan medfora saimre samverkan med kommunen.

Kulturkrockar, skillnader mellan olika typer av myndigheter, kulturer och nivéer.
Konkurrens, prestige och revirbevakande. Skillnader i sprakbruk och i agerande,
bade pa myndighets- och pa personlig niva. Rédsla och forutfattade meningar.
Motstridiga agendor. Att std utanfor i olika samverkanssammanhang. Upprepade
misslyckanden. Misstro inom gruppen, t.ex. att information lacker ut. Att subgrupper
bildas och att det egentliga arbetet sker utanfor det formella.
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6. Slutsatser och diskussion

Syftet med studien har varit att: ”identifiera faktorer, bade teoretiskt och empiriskt, som
skulle kunna skapa en nationell samverkansformaga i krishantering, mellan organ som har
sinsemellan olika mandat kulturer och professioner.” Tva perspektiv har valts for att
utifran syftet beskriva och skapa forstéelse samverkan i krishanteringen:

a) det rationalistiska perspektivet pa organisationer som sétter ramarna for samverkan
(ansvar, mandat, uppgift, mal);

b) det socialpsykologiska perspektivet pd méanniskors interaktion med omgivningen
som omfattar de faktorer som antas ligga till grund for en god samverkan (kultur,
identitet, tillit).

Nedan foljer en sammanfattning av de framgangsfaktorer och hinder som identifierats
utifran studiegenomgéngen och intervjuerna. Dérefter foljer en diskussion om dvriga
slutsatser som kan dras av studien.

6.1. Vilka framgangsfaktorer och hinder har
identifierats?

De beskrivna perspektiven bedoms vara starkt interrelaterade. De organisatoriska
forutsittningarna kan antas paverka kultur, identitet samt méjligheten att utveckla tillit.
Parallellt stdlls utifrén de socialpsykologiska mekanismerna krav pd organisering och
styrning. Detta kan i sin tur relateras till sammanhangets krav, vilket kan skilja sig t.ex.
utifran typ av hindelse eller om det handlar om samverkan i planering, under insats eller i
efterarbetet.

Framgéngsfaktorerna och hindren tyder pa att férdndringar i organisering och reglering
kan paverka forutsittningarna for en fungerande samverkan. Detta kan &ven innefatta
olika hinsynstaganden och forvantningar kring en samverkansgrupp beroende pé
deltagarna. Ett viktigt identifierat hinder ar att det &r svart att méita samverkan, samtidigt
som det ofta finns harda ekonomiska (mitbara) krav pa myndigheterna.

Det finns en hog grad av 6verensstimmelse mellan de beskrivna komponenterna utifran
teori (som dven i manga fall bygger pa fallstudier och erfarenheter, se t.ex. Sinks
respektive Hillyards studie avsnitt 2.3), tidigare svenska studier och intervjuerna, bade nér
det géller de organisatoriska faktorerna och de socialpsykologiska.

Nedan foljer en sammanfattning av de framgéangsfaktorer och hinder som identifierats i
studiegenomgéngen och i intervjuerna.
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Framgangsfaktorer

a) det organisatoriska perspektivet

Tydlighet i ansvar, styrdokument och uppgift, tydliga mandat hos representanter.
Tydlighet i reglering, prioriteringar av verksamhet och resurser.

Behov av matchning mellan resurser och behov.

Kunskap om syftet med samverkan och om andra organisationer. Kunskap om den
egna uppgiften och beslutsomrade, kinnedom om andras verksamhet. Samverkans-
personer med social kompetens, rétt niva, och kompetens.

Att beslutsfattare har kunskap om processen i samverkansgruppen.

Regionala rad och samverkansprojekt, informella kontaktnit. Nya former som TiB
och samverkansomriden samt stodstyrkan for att bistd svenskar utomlands. Gemen-
samma forberedelser, planering, koncept och strukturer och presskonferenser.
Kontinuitet i méten. Vilja och engagemang hos myndigheten

b) det socialpsykologiska perspektivet

Att ha deltagit i en samverkanskonstellation.

Forstaelse for varandras verksamhet. Omsesidig anpassning och hansyn.

Att identifiera och acceptera skillnader. Utveckling av en gemensam referensram.
Att forma en krishanteringsidentitet dven utanfor ’bléljusmyndigheterna”.

Viktigt bdde med organisatorisk “’vi”-kdnsla och utveckling av en gemensam
identitet i en samverkansgrupp.

Tillit och fortroende till ménniskor och till situationer. Periodicitet och en gemensam
agenda. Tid till att bygga upp fortroende och att uppréitthalla kontaktnét.

Hinder

a) det organisatoriska perspektivet

Svart att méta effekterna av en god samverkan.

Osikerhet om fordelningen av kostnader fér samverkan

Bristande forstaelse for olika organisatoriska indelningar. Komplicerade regelverk,
otydliga instruktioner och roller.

Skilda uppfattningar om hur strukturella problem ska hanteras

Beloningssystem som inte premierar samarbete dver granserna.

Bristande kunskap om varandras verksamhet, uppdrag och metoder.

Olika kontaktvigar mellan myndigheter och departement.

Otillrdcklig struktur och larmvégar mellan lokal och nationell niva.

Stark horisontell samverkan, som kan forsvéra vertikal.
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b) det socialpsykologiska perspektivet

e  Kulturkrockar, skillnader mellan olika typer av myndigheter, kulturer och nivéer.
e  Ridsla for rollkonflikt, misstro mot dolda agendor.

e  Konkurrens, prestige och revirbevakande.

e  Felaktiga forvéantningar och forutfattade meningar

e  Starka egenintressen, latenta konflikter och férdomar.

e Att std utanfor i olika samverkanssammanhang.

e  Upprepade misslyckanden.

e  Misstro inom gruppen, t.ex. att information lacker ut.

6.2. Vad kan resultaten ge for kunskap och
insikter?

Flera intressanta resultat kan dras utifran det organisatoriska och det socialpsykologiska
perspektivet rorande faktorer som lyfts fram i intervjuerna.

Okad tydlighet

I intervjuerna har det ofta framkommit delvis motstridiga 6nskemal nér det giller styrning
uppifran och dkad tydlighet i reglering, ansvarsforhallanden, mandat etc. Aven gemen-
samma mal och strukturer efterfragas. Samtidigt uttrycks en 6nskan om flexibilitet,
personliga kontakter, tid att bygga upp fortroende, och att skapa ett ”vi” — en gemensam
organisations- eller gruppidentitet. En annan synpunkt som lyfts fram ar att mal séllan
behéver vara vare sig gemensamma eller tydliga, snarare efterfragas respekt for varandras
olikhet.

Detta kan delvis forstas utifran Svedins (2007) studie om samverkan och ledning. Dér
papekas att flera av de faktorer som gynnar ledning hindrar samverkan och omvint.
Effektiv ledning underlittas av tydlighet i mandat, centralisering av beslutsfattande samt
“raka ror” for instruktioner och kommunikation. Medan samverkan enligt Svedin ddremot
ofta sker utan tydlig hierarki och gynnas av faktorer som maktbalans, utrymme for
kompromisser, diskussion samt frekventa méten och langsiktighet. Aven Fredholm
(2006) diskuterar interorganisatorisk samverkan och ledning utifrdn behovet av en
integrerad krishanteringsforméaga. En fraga som stélls dr om det finns behov av en
koordineringsdoktrin for i samordning vid rdddningsinsatser. Parallella behov av
samverkan och ledning inom krishanteringen synes ge motstridiga signaler nér det géller
typ av organisering och andra atgérder.
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En fraga som kan stillas utifran studien dr om intervjupersonerna beskriver olika typer av
samverkansgrupper, ddr behoven ser olika ut, t.ex. mellan en insats- eller planerings-
grupp. Detta skulle vara intressant att studera vidare. Nér finns behov av en 6kad
tydlighet och styrning och t.ex. gemensamma mal? Och nir vill man kunna verka mer
sjdlvstandigt? Ett mojligt undersokningsomrade &r nér och i vilken omfattning konflikter
mellan dessa behov visar sig i samverkan.

"Swift trust”, professionell identitet och tillit

Ett intressant resultat fran intervjuerna &r att flera dimensioner av tillit beskrivits, som kan
kopplas bade till organisatoriska forutséttningarna och till den professionella identiteten.
Liksom i fallet ovan finns hir en dubbelhet. Intervjupersonerna (ibland samma person)
anser att personkédnnedom och kontinuitet dr viktiga faktorer i samverkan och att tillit
behover véxa fram under 1dng tid - samtidigt som man beskriver att det &r tillrickligt att
lita till myndigheternas professionalism for att dstadkomma en fungerande samverkan.

Att det anses tillrackligt att lita pd myndigheternas professionalism — till funktion i stillet
for person — kan kopplas till Meyersons (1996) teorier om “swift” trust”, den lattare form
av tillit som anses tillricklig for att tillfilliga grupper ska fungera.” En tolkning ir att
intervjupersonerna i detta fall talar om tillfédlliga, ofta akuta situationer, dér samverkan har
ett tydligt mal och dér alla &r engagerade och i de flesta fall beroende av varandras
kompetens. “kinner man inte varandra innan sa lar man kénna varandra genom krissitua-
tionen ...” (Radddningsverket)

I det andra fallet kan det tolkas sa att intervjupersonerna talar endera om samverkan
mellan myndigheter/enheter som &r sinsemellan mycket olika, eller att samverkan &r mer
langsiktigt inriktad mot att bygga upp kompetens, planera verksamhet och upprétthalla
kontaktndt och malet darfor ofta mer diffust. Det tog t.ex. enligt Forsvarsmakten t.ex. 3-4
ar, i praktiken sex dvningar och sex méten, i krishanteringsradet i Dalarna innan gruppen
var fullt operativa och fungerade tillrickligt bra.

Identitet, konkurrens och beroende

Intervjupersonerna beskriver ett vi-de”- tainkande och en professionell, och ofta dven
personligt upplevd, konkurrens mellan myndigheter som ligger néra varandra. Samtidigt
uppger man att det vanligen dven dr med dessa myndigheter som det mest frekventa

* Denna form av tillit har dven diskuterats av G. Larsson i 9 nofer om NBF (Stockholm,
Forsvarshogskolan 2004). I en intervju med Larsson i tidningen “Framsyn”, (2004) sdgs t.ex.
foljande: ”God gruppsammanhallning och hog tillit &r tva klassiska ingredienser i framgéngsrik
krigforing. Det nya insatsforsvaret bygger i stort pa tillfalligt sammansatta grupper, vilket innebér att
frimmande personer snabbt méste fa fortroende for varandra for att lyckas. Snabb tillit kommer att
vara ett centralt begrepp i det nétverksbaserade forsvaret.”
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utbytet sker — och ofta ocksé dér som de bésta samverkansrelationerna finns. Jordbruks-
verket beskriver att en sddan relation finns gentemot Statens veterindrmedicinska anstalt,
liksom Krisberedskapsmyndigheten relationen Raddningsverket, och inom Kustbevak-
ningens omréde kan det forekomma griansytefragor gentemot Sjofartsverket.

Detta kan leda till komplicerade relationer vilket kan bero pa att a) det finns ett
Omsesidigt beroende mellan myndigheterna, vilket det vanligen gor mellan organisationer
med gemensamma eller komplementéra uppgifter (Alexander, 1995); b) myndigheterna
samtidigt forsoker avgrinsa sig och vérna sin identitet, status — och sina resurser c) de
kénner varandra vél och litar pa varandra — inte minst darfor att personal tenderar att
flytta emellan myndigheterna.

Intervjupersonerna beskriver dven att det finns en sérskild kénslighet i dessa relationer.
Enligt Rousseau et al. (1998) finns tvéa grundlaggande komponenter i tillit: Risk (mojlig-
heten att forlora) samt dmsesidigt beroende, dér den partens intressen inte kan tillgodoses
utan den andra. Dessa komponenter kan tillsammans med behovet av tillit och samtidig
konkurrens sidgas spegla relationerna ovan, vilket kan 6ka forstéelsen for problematiken.
Samtidigt kan det vara viktigt ur samverkanssammanhang att man lyckas uppritthélla
fortroendet mellan sig. Enligt Luhmann (1998), kan ett system som saknar tillit inte
stimulera stodjande aktiviteter vid osdkerhet och risk.

Kulturell distans och kulturella barriarer

De nérliggande myndigheternas relationer ovan skiljer sig fran de interkulturella
relationer som préglas av distans och olikhet. Den kulturella distansen finns oberoende av
individuella upplevelser, och ju storre distans desto storre osdkerhet och desto hogre
barridrer (Torbiorn, 1988). Exempel pa detta dr den distans som kan finnas mellan
operativa — icke operativa myndigheter och mellan civilt — militért.

Enligt de intervjuade kan kulturella skillnader dven uppsta mellan yrkeskategorier eller
bottna i uppdelningen i organisatoriska enheter, t.ex. vad som dr forebyggande verksam-
het och vad som ér insats (Rdddningsverket), eller mellan akademiker och operativa —
”formell och reell kompetens” (Krisberedskapsmyndigheten).

Utmaérkande &r att barridrerna uppstér i kulturer men verkar pa individniva. De kulturella
barridrerna korresponderar med osékerhet och (0)formaga hos medlemmarna i en organi-
sation att forsta, acceptera och anpassa sig till en given kulturs sérskilda normer. Stora
skillnader i organisations- och arbetskultur kan t.ex. gora kostnaderna for samordning i
internationell konflikthantering hogre &n eventuella vinster (Carlsen et al., 20006).

Interkulturell tillit behover, i motsats till ”swift trust” ovan, formas genom en psykologisk
process hos de involverade aktorerna dar forstaelse, acceptans och sikerhet/tilltro
samspelar. En sddan process kraver tid for att utvecklas men kan vara ovérderlig for
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samverkan dver kulturgrinserna (Erdener & Torbidrn, 2001). En slutsats av detta &r att de
snabba 16sningarnas effektivitet i en akut situation saledes kan vara beroende av vad den
langsiktiga uppbyggnaden tidigare lyckats befésta.

Behovet av en gemensam krishanteringsfunktion

Det behov av gemensamma mal som uttrycks i flera av intervjuerna kan kopplas till
behovet av sektorsovergripande strukturer och utvecklingen mot en ’samhillets krishan-
tereing”. Flera av de intervjuade lyfter fram att krishanteringen haller pa att utvecklas mot
en mer dvergripande gemensam krishanteringsfunktion. Enligt Kustbevakningen finns det
anledning att titta ndrmare pa vad som krévs for att sjélvstindiga myndigheter ska kunna
samarbeta i en process som leder till ett gemensamt mal.

Enligt Forsvarsmakten dr erfarenhet av att ha deltagit i en samverkanskonstellation under
en kris en viktig samhéllsresurs. ”En saddan erfarenhet tillfér oerhért mycket positivt bade
pé individ- och samhillsniva.” Detta &r ett exempel pa den syn pa samverkan i krishan-
teringen som framkom under intervjuerna.

I en studie fran 2002 om samverkan pa central niva sigs att ”huvuddelen av behoven av
samverkan har uttryckts i variationer pa temat att andra aktdrer, vid behov, ska samverka
for att 16sa den egna organisationens uppgift. Det tycks inte foreligga klart uttalad
O6nskemal om en mer generell och dvergripande samverkan som sadan” (Beausang, et al.
2002 s. 33). Detta skiljer sig avsevart fran den 6nskan om sektorsévergripande strukturer
och en “samhallets krishantering” som tydligt efterfragats i intervjuerna i slutet av 2007.
Mojligen tyder detta pé en fordndring i synen pé krishanteringsverksamheten och dven pa
myndigheternas syn pa egna och andras roller.

6.3. Forslag pa fortsatta studier

Studien har visat pa att férdjupade studier behdvs for att utforska dels de olika dimen-
sionerna i det rationalistiska organisationsperspektivet, ramar och forutséttningar (utifran
myndigheter, specifika yrken, krishanteringen, eller en specifik kris), dels olika dimen-
sioner av kultur, identitet och tillit (ndrhet, distans, tillit som en dynamisk faktor). Viktiga
fordjupningsfragor dr hur de som verkar inom krishanteringen ser pa behov av tydlighet,
central styrning och koordinering, gemensamma mal etc. kontra t.ex. behov av sjélvstin-
dighet, egen identitet och makrokultur. Ytterligare fordjupning behdvs dven avseende
beroendet och konkurrensen mellan uppgiftsmissigt ndra myndigheterna kontra den
kulturell distans som finns mellan myndigheter dar verksamhet och arbetssitt i hog grad
skiljer sig at.
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Fordjupade studier kan forvéntas leda till insikter om organiseringen av samverkan och
dven forviantningarna.

Forslag pa fallstudier

Samverkan kan studeras utifran det omrade dédr samverkan sker (arenan), syftet med
samverkan, samverkansformer etc.

Fokus pa en enskild myndighets samverkan

Fokus pa specifik myndighetssamverkan (tvé eller flera myndigheter) i krishan-
teringen

Fokus pa en specifik kris, 6vning eller annat sammanhang (t.ex. socialt utanforskap,
eller Nordic Battle Group) och hur samverkan sker i forhallande till detta.

Fokus pa samverkansform och hur den eller de fungerar utifran sina forutséttningar.
Fokus pa en samverkansprocess — hur den utmejslas och anvénds av deltagarna.
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Bilaga 1 - Intervjuguide samt
intervjupersoner

Intervjuguide
Intervjuerna kommer att utgd ifran foljande frigeomraden:

la. Vilka organisatoriska faktorer (ramar och villkor) paverkar interorganisatorisk
samverkan i samband med krishantering?

1b. Hur paverkar organisatoriska faktorer (ramar och villkor) interorganisatorisk
samverkan i samband med krishantering?

Exempel pé organisatoriska faktorer:

e Uppgift — ansvar/mandat

e  Kompetens/Resurser

e  Koordinering och roller

e  Malkongruens/Agenda

e  Kulturella (organisatoriska) aspekter

Med mélkongruens avses hér bl.a. att de berérda aktdrerna har, och kénner till att de har,
nérliggande uppgifter samt arbetar mot samma mal.

2a. Vilka mellanménskliga faktorer paverkar mojligheterna till interorganisatorisk
samverkan i samband med krishantering?

2b. Hur péaverkar mellanménskliga faktorer méjligheterna till interorganisatorisk
samverkan i samband med krishantering

Exempel pé socialpsykologiska faktorer

e Social identitet

e Nationell identitet

e  Professionell identitet

e  Tillit, fortroende, Sppenhet

Intervjupersoner
Erik Norinder, HKV OPS ATS, Forsvarmakten.
Jan Forsberg, INSS SJ9, Forsvarsmakten.

Lars Sandelin, Amf 1 G3, Férsvarsmakten
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Bilaga 2 - Myndigheternas
departementstillhorighet och
verksamhetsansvar

Nedan ges en dversikt utifran respektive myndighets verksamhetsomraden.
Utgéngspunkten i beskrivningarna dr de enskilda myndigheternas forordningar med
instruktion.

For uppgift om vilka mél som &r kopplade till respektive omraden se
Ekonomistyrningsverkets (ESV) webbplats, i Statsliggaren finns samtliga myndigheters
regleringsbrev. *

Myndigheter under Forsvarsdepartementet

Forsvarsmakten

Forsvarsmaktens ansvar i krishanteringen regleras i Forordning(2000:555) med instruk-
tion for Forsvarsmakten. Enligt 2 § skall Forsvarsmakten forutom att forsvara Sverige
mot vépnat angrepp och hdvda den territoriella integriteten dven “bidra till fred och
sékerhet i omvérlden genom att genomfora och ldmna stdd till fredsfraimjande operationer
och sékerhetsfrimjande samarbete samt kunna 1dmna stdd till humanitér verksamhet”.
Samverkan dr centralt vid Forsvarsmaktens deltagande i krishanteringen. Enligt 2 §
(fjarde stycket) sdgs att "Forsvarsmakten skall bidra till att stirka det svenska samhéllet
vid svéra péfrestningar i fred genom att kunna samverka med andra myndigheter och
kunna stélla resurser till forfogande”.

Krisberedskapsmyndigheten

Krisberedskapsmyndigheten (KBM) har ett dvergripande ansvar for samhillets krishan-
teringsforméga pa central nivd. Enligt Forordning (2002:518) med instruktion for Kris-
beredskapsmyndigheten &r KBM:s uppgift ar bl.a. att: (1 §) i samarbete med ansvariga
samhéllsorgan bidra till att minska samhéllets sarbarhet samt utveckla och stérka
samhdllets krishanteringsférméga inom detta omrade”; (3 §) ” samordna planeringen av
atgirder som stéirker beredskapen nér det giller krishantering och civilt forsvar”; (4 §)
”sprida kunskap om och stérka samhéllets krishanteringsforméaga”(10 §) “ha forméga att

40http://www.esv.se/ snabblankar/statsliggaren/statsliggarensoksida.4.381a53100408a68b18000656.h

tml (access date 071220)
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kunna samordna civil verksamhet inom sitt verksamhetsomrade i samband med interna-
tionella 6vningar inom ramen for frimst Europeiska unionen och Partnerskap for fred”.

Kustbevakningen

Enligt Férordning (2005:742) med instruktion for Kustbevakningen har Kustbevakningen
till uppgift att (1 §) “bedriva sjodvervakning i Sveriges sjterritorium och ekonomiska
zon samt pa land i anslutning till dessa vatten. Vad giller sjdar, kanaler och vattendrag
omfattar sjddvervakningen enbart Vanern och Milaren.” (...) "Med sjédvervakning avses
att ansvara for eller bistd andra myndigheter med dvervakning, brottsbekdmpande
verksamhet samt kontroll och tillsyn enligt vad som ndrmare anges i 2-7 §§.” (8 §)
Kustbevakningen skall i enlighet med sérskilda foreskrifter ansvara f6r miljordddnings-
tjénsten till sjoss samt pd anmodan av rdddningsledare delta i sjordddningstjénst och
annan raddningstjanst.”

Rdddningsverket

Enligt Férordning (2005:890) med instruktion for Statens rdddningsverk dr Radddnings-
verket (1 §) “central forvaltningsmyndighet for foljande fragor, i den man det inte dr en
uppgift for nagon annan myndighet: 1. Rdddningstjanst, olycks- och skadeforebyggande
atgdrder samt sanering efter utslépp av radioaktiva dmnen fran en kdrnteknisk anldggning,
och 2. Transporter pa land av farligt gods. Rdddningsverket ar ocksa central forvalt-
ningsmyndighet for fragor om brandfarliga och explosiva varor samt fragor om éatgérder
for att forebygga och begrinsa f6ljderna av allvarliga kemikalieolyckor. Radddningsverket
har dven ett sektorsansvar for miljéfrdgor med anknytning till myndighetens verksam-
hetsomréde.

Réddningsverkets skall enligt 2 § bedriva arbete med “olycks- och skadeférebyggande
atgdrder med malet att skydda ménniskors liv, sékerhet och hélsa mot olyckor samt att
forhindra eller begrinsa skador pa egendom och miljé.”

Nir det géller internationella insatser skall Rdddningsverket (6 §) "hélla en beredskap for
bistand vid katastrofer i utlandet och fér delta i rdddnings- och katastrofinsatser vid kata-
strofer i andra ldnder som fordrar omedelbara atgérder. Riddningsverket skall dven i
samverkan med berdrda myndigheter och organisationer forbereda sé att Raddnings-
verket, i en situation dd ménga manniskor med hemvist i Sverige drabbas av en allvarlig
olycka eller katastrof i utlandet, med kort varsel i ett inledande skede kan stédja utlands-
myndigheter och de nddstédllda.” Rdddningsverket skall inom sitt omrade medverka i
Sveriges internationella humanitira verksamhet. Rdddningsverket skall ha forméga att
stodja bistandsinsatser avseende humanitdr minhantering, stirkande av katastrofberedskap
och ateruppbyggnad efter katastrofer.
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Jordbruksdepartementet

Jordbruksverket

Enligt Forordning (1998:415) med instruktion for Statens jordbruksverk 1 § skall
Jordbruksverket ”som central forvaltningsmyndighet inom jordbrukets omrade arbeta
aktivt for en konkurrenskraftig och miljo- och djurskyddsanpassad livsmedelsproduktion
till nytta for konsumenterna.” Jordbruksverket ar regeringens expertmyndighet pa det
jordbrukspolitiska omradet och har ett samlat sektorsansvar for jordbruk, djurhallning,
tradgérd och rennéring. Jordbruksverket ér dven chefsmyndighet for landets distrikts-
veterindrer och ansvarig myndighet for livsmedelsberedskapen. Till Jordbruksverkets
uppgifter hor att vidtaga atgérder i syfte att hindra spridningen av och bekdmpa smitt-
samma djursjukdomar.

Justitiedepartementet

Rikspolisstyrelsen

Enligt Forordning (1989:773) med instruktion for Rikspolisstyrelsen dr Rikspolisstyrelsen
(1 §) “central forvaltningsmyndighet for polisvésendet. Den skall verka for plan-
massighet, samordning och rationalisering inom polisvdsendet” Rikspolisstyrelsen dr
ocksa chefsmyndighet for Statens kriminaltekniska laboratorium. Till Rikspolisstyrelsen
hor sékerhetspolisen Rikskriminalpolisen. Rikspolisstyrelsens uppgifter hor bl.a. att
samverka internationellt och inom EU. Nér det giller fredsfrimjande verksamhet skall
polisen (§2) organisera en styrka inom Polisen for tjanstgdring utomlands i freds-
fraimjande verksamhet (Polisens utlandsstyrka) i samarbete med Forsvarsmakten och
andra berérda myndigheter”. Enligt §3 ansvarar Rikspolisstyrelsen vidare bl.a. for
samordningen av Polisens planering samt for de statliga myndigheternas medverkan i
ambulans- och rdddningsflygtjansten samt fjallrdddningstjénsten. Till Rikspolisstyrelsen
hor dven Beredskapspolisen, vars huvudsakliga uppgift ar att delta i sdidan polisverk-
samhet som har anknytning till befolkningsskydd och rdaddningstjanst, men som kan
kallas in &ven d& samhallet har utsatts for eller riskerar att utsittas for sérskilt svara och
pafrestande situationer ur ordnings- och sékerhetssynpunkt. Det pagér dven en diskussion
om mojligheterna att anvinda Beredskapspolisen i internationella insatser.

Socialdepartementet

Socialstyrelsen

Enligt Forordning (1996:570) med instruktion for Socialstyrelsen &r Socialstyrelsen (1 §)
central forvaltningsmyndighet for verksamhet som ror socialtjanst, hélso- och sjukvérd
och annan medicinsk verksambhet, tandvard, hilsoskydd, smittskydd, stod och service till
vissa funktionshindrade samt fragor om alkohol och missbruksmedel. Socialstyrelsen
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skall verka for god hélsa och social vélfard samt omsorg och vard av hog kvalitet pa lika
villkor for hela befolkningen. Socialstyrelsen utdvar tillsyn, utvecklar, samordnar samt
bedriver utbildning inom hélso- och sjukvarden samt socialtjansten. Harutdver skall
Socialstyrelsen (§3)”samordna och &vervaka planldggningen av den civila hilso- och
sjukvardens, hilsoskyddets, smittskyddets samt socialtjanstens beredskap. Socialstyrelsen
skall samordna forberedelserna for forsorjningen med lakemedel och sjukvardsmateriel
infor hojd beredskap och for att uppritthalla en katastrofmedicinsk beredskap. Forordning
(2006:963).”
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