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Abstract

Uppsatsen studerar organisatoriska granser mellan myndigheter, i bemérkelsen
skiljelinjer mellan deras befogenheter, och framférallt varfér dessa gréanser
overskrids.

Gransdverskridningar studeras genom en fallstudie av skogsbréanderna i
Sverige 2018 och Myndigheten for samhéllsskydd och beredskaps (MSB)
upprattande av direktkontakt med landets kommunala raddningstjanster for att
samla in information om brandsituationen och anvénda den som underlag for den
nationella resursprioriteringen. Lansstyrelserna har egentligen befogenhet att delta
I resursprioriteringen, och MSB har Overskridit en grdns ndr de uteslutit
lansstyrelserna ur processen.

Tva hypoteser anvands: Den ena att gransoverskridning sker nar de statligt
satta strukturer myndigheterna verkar inom inte ar tillrackligt tydliga, den andra
att myndigheter maste franga ordinarie rutiner i kristider pa grund av krisers natur.

Forklaringarna som identifieras for MSB:s gransoverskridning &ar dels en viss
otydlighet i deras befogenheter som medfdrde visst handlingsutrymme, dels en
tidspress och osakerhet som gjorde en exkludering av lansstyrelserna till ett mer
effektivt tillvagagangssatt.

Nyckelord: Organisatoriska grénser, gransoverskridningar, befogenheter,
krishantering, samverkan.
Antal ord: 9 943
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1 Inledning

Samverkan &r ett centralt fenomen i modern samhéllsorganisation som i offentlig
sektor ofta lyfts som en l6sning pa problem for saval myndigheter som de
medborgare som brukar myndigheternas tjanster. Trenden kan ses som en del av
Overgéngen fran “government” till “governance” eller, annorlunda uttryckt, fran
centralstyrning till en mer interaktiv samhallsstyrning (L6fstrom 2010, s. 15-16).
Samverkan innebar ett mote och samarbete mellan olika organisationer: Det
innebar att organisationerna gar in pa en arena, samspelar och skapar relationer,
men samtidigt forhaller de sig standigt till de granser som skiljer den ena
organisationens verksamhet fran den andras (Lofstrom 2010, s. 19-21). Enligt
Bjorn Tragardh, refererad till av Mikael Lofstrom (2010, s. 20-21), lagger
organisationerna stort fokus pa att bevaka och bevara sina egna granser, men det
ar sallan de 6verskrider granser och inkréktar pa andras befogenheter.

Anda vill vi tro att det i vissa lagen, kanske framforallt i sd extrema situationer
som nar samhallet utsatts for en kris, kan foérekomma att organisationer
overskrider olika slags granser och i sin samverkan med andra aktorer agerar pa
ett satt som upplevs kontroversiellt och bortom organisationernas befogenhet. Vi
vill utreda om sadana &verskridningar sker i kristider, och framforallt vad
orsakerna till 6verskridningarna kan vara. Vi vill se varfor organisationer ibland
agerar annorlunda mot hur de av sin omgivning forvéantas agera och ger sig in pa
nytt territorium i sin verksamhet. FOr att utreda detta studerar vi ett framtradande
modernt fall av krishantering i Sverige.

Skogsbrianderna sommaren 2018 var de “mest omfattande i modern tid” 1
Sverige (SOU 2019:7, s. 13). | hanteringen av branderna deltog aktorer fran
manga delar av samhéllet, sasom Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap
(MSB), lansstyrelser, kommunala réddningstjanster och frivilligorganisationer
(SOU 2019:7, s. 13-14). Utredningen Skogsbréanderna sommaren 2018 sluter sig
till att brédnderna 6verlag hanterades bra att déma av deras i slutdnden lindriga
konsekvenser, men samtidigt uppdagades brister i krishanteringen (SOU 2019:7,
s. 13-15). En problematik som l&nsstyrelserna i Gavleborgs och Dalarnas lan
framforde var att MSB hade “gitt forbi det regionala geografiska
omradesansvaret” (SOU 2019:7, s. 127, 133). Det geografiska omradesansvaret &r
en av de centrala principerna for svensk krishantering och reglerar vem som
ansvarar for att samordna krishanteringen pa nationell, regional och lokal niva
(SOU 2019:7, s. 52). Enligt utredningen Utvdrdering av hur ldnsstyrelserna i
Dalarnas, Gdvleborgs och Jamtlands lan bidrog till inriktning och samordning
under skogsbrdnderna sommaren 2018 upplevde Gévleborgs, Dalarnas och
Jamtlands ldn att MSB “frangick ordinarie vagar for att mékla nationella
forstarkningsresurser och internationella resurser for raddningstjanst” (Frykmer
m.fl. 2019, s. 31).



1.1 Syfte och fragestallning

Med hjalp av teorier om organisationer, samverkan och krishantering ska denna
uppsats astadkomma tva saker. Den ena ar att forsta och forklara MSB:s agerande,
for att kanske fa en béttre bild av myndighetens roll i svensk krishantering. Vi vill
veta hur det kom sig att de frangick uppsatta rutiner och agerade pa ett sétt som
lansstyrelserna uppfattade som problematiskt. Den andra ar att satta in detta
handelseforlopp i en teoretisk kontext — uppsatsen utgar fran att MSB i sitt
agerande har overskridit en organisatorisk grans gentemot lansstyrelserna. Denna
overskridning forsoker vi forklara med hjélp av teorier om strukturella
forutsattningar for fungerande samverkan och om krisers paverkan pa
organisatoriskt beteende. Ambitionen &r att med hjalp av detta fall bidra med
kunskap om hur samverkan fungerar i kriser och framforallt vilka faktorer som
leder till att samverkan inte fungerar. Vi vill veta vad orsakerna ar till att
organisationer Overskrider granser och atar sig befogenheter som egentligen
tillhér andra.

Vart syfte mynnar ut i denna fragestallning:

Varfor Overskred MSB organisatoriska granser gentemot lansstyrelserna i
Jamtlands, Dalarnas och Gavleborgs lan i sitt arbete med resursprioriteringar till
raddningstjanst vid skogsbranderna 20187

1.2 Tidigare forskning

Krishanteringsforskningen &r ett tvéardisciplinart forskningsfalt som tagit
inspiration fran manga olika amnen. Framforallt nagra discipliner “kan beskrivas
som sérskilt inflytelserika” for krishanteringsteorin: “Katastrofsociologi, politisk
psykologi, internationell politik och organisationsteori och management”
(Deverell och Olsson 2019, s. 515).

Vi intresserar oss framférallt for den organisationsteoretiska sidan av
krishantering, som sag en stor utveckling pa 70- och 80-talen genom
organisationsorienterade studier av olika olyckor, inte minst karnkraftshaverier.
Universitetet i Leiden, Nederldnderna blev en plats dar forskare som Uriel
Rosenthal, Paul °t Hart och Arjen Boin kombinerade krishantering och
organisationsteori med studier om offentlig forvaltning, med framstaende
forskning runt bland annat inom- och mellanorganisatoriskt samarbete (Deverell
och Olsson 2019, s. 516). Flera verk skrivna av dessa forskare anvands i
uppsatsen, exempelvis ‘t Harts, Rosenthals och Alexander Kouzmins Crisis
decision making (‘t Hart m.fl. 1993) och tva olika utgavor av Boins, t’ Harts, Eric
Sterns och Bengt Sundelius The Politics of Crisis Management (Boin m.fl. 2005;
Boin m.fl. 2017).



Ett av krisforskningens mest klassiska verk & Graham T. Allisons Essence of
Decision, en studie av kubakrisen som anvénder sig av tre olika teoretiska
perspektiv for att forklara besluten som fattades under krisens forlopp (Allison
1971). Allisons verk har utgjort en del av inspirationen for uppsatsens upplagg.

Mikael Lofstrom gor med Samverkan och granser en studie av
interorganisatoriska gransers betydelse for samverkansprojekt i offentlig sektor
(Lofstrom 2010, s. 15, 22) och lagger bland annat vikt vid olika satt pa vilka
samverkan kring grénser kan underlattas (Lofstrom 2010, s. 33). Det denna
uppsats Vvill komma at, och som inte L6fstrom namner, ar hur organisationer inte
bara kan forhalla sig till och forsvara sina granser, utan overskrida granser, ga
ifran sina egna befogenheter och in pa andra organisationers befogenheter.

Skogsbranderna 2018 har tidigare skrivits om framforallt i empiriskt inriktade
utvérderingar om hur samverkan och krishanteringen fungerade antingen for
systemet som helhet eller enskilda aktorer (se bl.a. SOU 2019:7; Frykmer m.fl.
2019; MSB 2019b; Jacobsson m.fl. 2018). Genom att applicera teorier pa empirin
hoppas vi kunna skapa djupare forstaelse for handelsen och samtidigt bidra till
forskningen om granser.

1.3 Disposition

Uppsatsens teorikapitel borjar med definitioner av de grundldggande begrepp som
anvands men inte tilln6r nagon sarskild teori eller forklaringsmodell. Detta féljs
av en forklaring av teorin och begreppsapparaten kring organisatoriska granser,
och darefter en genomgang av de tva hypoteser som anvands for att forklara
gransoverskridningar: Otydlighet i organisatoriska strukturer och krisers paverkan
pa organisationer.

I metodkapitlet gar vi igenom vara resonemang kring studiedesign och val av
fall. Begreppen som introducerats i teorikapitlets avsnitt om granser,
organisatoriska strukturer och krisers paverkan operationaliseras. Materialet for
studien presenteras, och slutligen for vi resonemang om studiens validitet och
reliabilitet.

Resultatet presenteras i tre delar, dér den forsta utgor en detaljbeskrivning av
den handelse som ska forklaras. Darefter foljer genomgangar av forst den ena och
sedan den andra hypotesen, med utredningar av vilka empiriska belédgg fallet ger
for hypoteserna. Slutsatserna som dras sammanfattas i diskussionskapitlet.



2 Teoretisk referensram

2.1 Grundlaggande begreppsapparat

Eftersom studien behandlar interorganisatoriska granser som ett av sina mest
centrala fenomen behover forst begreppet organisation definieras. Vi utgar fran
Abrahamssons och Anderssens (2005, s. 11) definition: “En planmaéssigt inréttad
sammanslutning av manniskor med syftet att nd givna mal”. Organisation innebér
alltsd en organisation som en struktur, snarare &n organisation som processen
genom vilken sadana strukturer bildas.

En myndighet ses som en specifik typ av organisation. Myndigheter &r i
regeringsformen en av tva sorters offentliga organ, statliga och kommunala. Den
andra typen av offentligt organ &ar beslutande politiska forsamlingar sasom
riksdag, landsting och kommunfullméktige. I denna definition av myndighet ingar
aven regeringen och domstolarna, och nér regeringsformen vill utesluta dessa
anvands begreppet forvaltningsmyndighet (SOU 2004:23, s. 61-62). Nar
begreppet myndighet anvands i texten dr det regeringsformens
forvaltningsmyndighetsbegrepp som avses, det vill séga offentliga organ exklusive
beslutande politiska férsamlingar, regering och domstolar.

Kris definieras av Boin m.fl. (2005, s. 2) som “en fas av oordning i ett systems
till synes normala utveckling”1, och kriser utmérks av hot, tidspress och osékerhet
(Boin m.fl. 2017, s. 5). Kris verkar ocksa vara nara sammankopplat med
begreppet extraordinar handelse. |1 Lagen (2002:833) om extraordinédra handelser
i fredstid hos kommuner och landsting definierat som “en sadan héndelse som
avviker fran det normala, innebér en allvarlig stérning eller 6verhangande risk for
en allvarlig stérning i viktiga samhallsfunktioner och kréver skyndsamma insatser
av en kommun eller ett landsting” (SFS 2002:833, 1 §). Pa den av MSB forvaltade
hemsidan sdkerhetspolitik.se beskrivs “kris” och “extraordindr héndelse” som
utbytbara begrepp, samtidigt som de definierar kris som “en héndelse i fredstid
som hotar grundldggande funktioner och vérden i samhéllets, exempelvis
elforsorjningen, var hilsa eller var frihet” (Sdkerhetspolitik.se). En ndstan identisk
definition av kris och en implicit likstillning av “kris” och “extraordinir
hindelse” aterfinns pé krisinformation.se, ytterligare en sida som MSB forvaltar
(Krisinformation.se). Med utgangspunkt i detta valjer vi att kombinera den

1 Var oversattning.



lagstadgade (SFS 2002:833, 1 8) definitionen av extraordinar handelse med Boins
m.fl. (2005, s. 2) och MSB:s (Krisinformation.se; Sakerhetspolitik.se) definition
av kris for att skapa vart eget krisbegrepp: En handelse eller serie av handelser
som awviker fran ett systems normala utveckling och innebér en allvarlig stérning
eller dverhangande risk for en allvarlig storning i viktiga samhallsfunktioner eller
samhallsvarden.

Krisberedskap definieras i Forordningen (2015:1052) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgirder vid hdjd beredskap som “férmagan
att genom uthildning, 6vning och andra atgarder samt genom den organisation och
de strukturer som skapas fore, under och efter en kris forebygga, motstd och
hantera krissituationer” (SFS 2015:1052, 4 §). Detta kan tolkas som att
krisberedskap syftar pa formagan att genomfara krishantering.

Krishantering, i sin tur, beskrivs av Odlund (2007, s. 13) som “att samla och
inrikta samhallets resurser i syfte att skapa en beredskap mot svéra kriser och en
formaga att hantera en kris niar den intriaffar”. Eftersom var uppsats behandlar
handelser och ageranden medan skogsbranderna pagick, snarare an innan eller
efter, véljer vi att omformulera detta nagot och &ven dra inspiration fran var
tidigare definition av krisbegreppet. Uppsatsen anvander krishantering i
bemérkelsen den samling och inriktning av samhallets resurser som sker under
pagaende kriser for att minska deras samhallsstorande effekter.

Samverkan &r ett brett begrepp som anvands pa ett antal olika satt, och
forhaller sig pa olika sétt till andra begrepp som koordinering och samordning.
Ibland anvénds det synonymt med dessa ord. | denna uppsats anvands dels
Odlunds (2007, s. 13) definition av begreppet, som i sin tur ar tagen direkt fran
Asplund m.fl. (2003 se Odlund 2007, s. 13): ’Den interaktion som sker mellan tva
eller flera aktorer i syfte att samordna sina verksamheter”. Nér aktorer samverkar
mojliggors alltsd samordning av aktorernas verksamheter. Aven MSB:s definition
av samverkan bor ndmnas: “Den funktion som, genom att aktdrer kommer
overens, astadkommer inriktning och samordning av tillgiangliga resurser”
(Myndigheten for samhallsskydd och beredskap 2016b, s. 3). Vi kombinerar dessa
till definitionen interaktion mellan aktdrer som leder till samordning av deras
verksamheter och av tillgangliga resurser.

Denna uppsats fokus lagger sérskilt vid vad som kallas interorganisatorisk
samverkan, en viktig forutsattning for krishantering enligt Odlund (2007, s. 13).
Denna sorts samverkan definieras som “ett medel for att nd samordning, dvs
koordinering av tva eller flera organisationers verksamhet i syfte att na
gemensamma mal” (Odlund 2007, s. 13). Var definition & densamma som var
definition av samverkan i stycket ovan, men med organisationer som interagerar
snarare an bara aktorer.

Samordning av verksamhet definieras som en koordination av verksamheterna
“for att uppnd gemensamma mal”. Med samverkan menas ocksa att de
samarbetande aktorerna innehar en sjalvstandig roll gentemot varandra, dar ingen
av aktorerna kan bestimma Gver den andra (Asplund m.fl. 2003 se Odlund 2007,
s. 13). Aven hir har MSB en egen definition, vilken lyder “anpassning av
aktiviteter och delmal sa att tillgdngliga resurser kommer till stérsta mojliga
nytta” (MSB 2016b, s. 3). Vi landar i den egna definitionen koordination av olika



verksamheter sa att tillgangliga resurser pa basta majliga satt kan anvéandas till
att uppna gemensamma mal.

2.2 Granser, gransdragningar, gransoverskridningar
och gransobjekt

Var mest centrala teori angar granser och hur de dras, beaktas och 6verskrids. |
grunden baseras vart gransbegrepp pa Mikael Lofstroms (2010) studie Samverkan
och granser — Studier av samverkansprojekt i offentlig sektor, men till skillnad
fran Lofstrom amnar vi framforallt studera dverskridningar av granser.

Enbart interorganisatoriska grénser studeras i uppsatsen, &ven om granser lika
garna kan finnas inom en organisation (Lofstrom 2010, s. 24). Gréanser enligt
interorganisatorisk teori beskrivs av Lofstrom (2010, s. 25) som “skiljelinjer
mellan de resurser och aktiviteter som organisationen har for sin egen verksamhet
och de resurser och aktiviteter som finns utanfér densamma”. I denna uppsats ska
alltsa beskrivas vilka sadana skiljelinjer som gar mellan framforallt MSB och
Lansstyrelserna, och forklaras vad eventuella 6verskridningar av granserna kan
bero pa.

Vi skiljer i var teori pa objektiva och subjektiva granser. Denna egengjorda
indelning baseras pa Lofstroms (2010, s. 23) antagande att olika organisationer
dels kan ha olika uppfattning om hur en gréns ska tolkas, dels agera olika &ven om
tolkningen till synes ar likadan. Subjektiva granser utgors, enligt var indelning, av
en organisations upplevelse av vad den har for befogenheter — denna upplevelse
utgor en uppfattad grans mot andra organisationer. De subjektiva granserna utgors
ocksa av organisationens uppsatta rutiner och standardprocedurer. Med andra ord
skapas de subjektiva granserna av organisationen sjélv, och att organisationen da
ar subjekt i gransdragningen ligger till grund for uttrycket. Objektiva granser &ar
istallet de granser som skapas utifran och satter yttre ramar for en organisations
agerande, exempelvis olika typer av lagar, regleringar och instruktioner fran
riksdag och regering. Grénserna skapas utanfor organisationen, som inte langre
agerar subjekt.

Utifran gransbegreppet deriveras gransdragning. LoOfstrom identifierar
gransdragningar (2010, s. 24, 29, 60) med de tva fenomenen
uppdragsbeskrivningar och resurstilldelningar till olika organisationer. | var
anvandning breddas termen nagot och gransdragningar ses som de beslut och
regelverk som skapar granserna, oavsett om dessa kommer utifran eller fran
organisationen sjalv. Enkelt kan ségas att gransdragningar definieras som alla de
handlingar och processer genom vilka grénser upprattas. Dessutom antas att en
organisations granser kan dras é&ven indirekt av andra organisationers
uppdragsbeskrivningar, resurstilldelningar och rutiner. Om en befogenhet



tillskrivs en organisation kan det antyda att det inte pa samma gang tillhor en
annan organisation.

Begreppet gransoverskridning deriverar vi sjalva fran  Lofstroms
gransbegrepp, och menar att en gréansoverskridning har intraffat nar en
organisation agerar pa ett satt som de radande granserna dikterar att de inte har
befogenhet till. Eftersom organisationers uppfattning om gréanser kan skilja sig at
kan pa samma vis en given handling uppfattas som en granséverskridning av vissa
parter men inte av andra. P4 sa vis kan dven gransoverskridningarna vara
objektiva, om organisationen saknar befogenhet till sitt agerande enligt lagar eller
myndighetsinstruktioner, eller subjektiva om de frangar egna eller andras rutiner
och uppfattningar om befogenhetsférdelningen.

Ett sista begrepp anvands som deriveras fran definitionen av granser,
namligen gransobjekt. 1 Lofstroms (2010, s. 34-35) studie &r gransobjekt ett
verktyg for att skapa samverkan, en konkret punkt som organisationer kan motas
vid och som d&r central for deras grénsdragningar gentemot varandra. Varje
organisation har ett definierat forhallande till gransobjektet, som kan vara mer
eller mindre konkreta och innefatta bland annat materiella ting, dokument och
procedurer (Lofstrom 2010, s. 35-36). | uppsatsens anvandning av begreppet
utesluts idén om gransobjektens samverkansunderlattande funktion, utan
fokuserar pa gransobjekt som resurser, dokument och procedurer som berors av
olika organisationers befogenheter och ansvarsomraden.

Det geografiska omradesansvaret, som faststalls i SFS 2006:544, SFS
2017:870 och Regeringsformen, kan tolkas som en statligt dragen gréans som
atskiljer vad som faller inom regeringens/MSB:s, lansstyrelsernas och de
kommunala raddningstjansternas befogenheter. Lansstyrelserna i atminstone
Dalarnas och Gavleborgs lan2 upplever att MSB har handlat i strid med denna
princip och alltsd Gverskridit en av lansstyrelserna uppfattad subjektiv grans
mellan den regionala och nationella nivan. Vi hoppas i denna uppsats kunna
forklara varfor denna gransoverskridning skett, med hjalp av tva hypoteser:

1. Gransoverskridanden sker for att de statligt inrattade organisatoriska
strukturerna  inte  ger tydliga granser fér  myndigheternas
krishanteringsarbete.

2. Krisers hot, tidspress och osakerhet far myndigheter att Gverskrida
granser genom att agera pa ett satt som avviker fran deras vanliga
rutiner.

Det kan naturligtvis finnas fler relevanta forklaringsmodeller for MSB:s
agerande och gransoverskridningar i allmanhet &n dessa tva. Exempelvis finns det
belagg inom forskningen for att byrapolitik ar vanligt i interorganisatoriskt
agerande och aven i krishantering, med aktorer inom krishanteringsapparaten som
forsvarar sina egna intressen och agendor (Allison 1971, s. 144-147; Rosenthal
m.fl. 1991). Detta och andra mojliga perspektiv ryms emellertid inte i var
begransade studie.

2 Lansstyrelsen i Jamtlands l&n uttrycker inget dylikt.



2.3 Hypotes 1: Organisatoriska strukturer

Den forsta forklaringsmodellen fokuserar pa de strukturer som mojliggor och
begréansar myndigheters agerande, och sétter ett ramverk for deras interaktion och
samverkan med andra aktorer. Ann Odlund (2007) vid Totalf6rsvarets
forskningsinstitut utreder i sin rapport Interorganisatorisk samverkan som
nationell resurs i krishanteringen betydelsen av tva typer av forutséttningar for
interorganisatorisk samverkan, organisatoriska och socialpsykologiska. De for
denna hypotes mer relevanta forutsattningarna &r de organisatoriska, som i
grunden utgar fran ett rationalistiskt perspektiv. En central utgangspunkt &r att
krishantering ytterst &r statens ansvar och att det aligger staten att fordela
befogenheter, resurser och ansvar mellan aktorer. Organisationer ar “planmaissigt
inrittade” av staten och syftar till uppfyllandet av bestimda mal (Odlund 2007, s.
19). Med andra ord &r organisationen ur detta rationalistiska perspektiv ett
“instrument” som huvudmannen anvénder i eget intresse (Abrahamsson 1992, s.
46).

Odlund lyfter flera organisatoriska forutsattningar som bidrar till en god
samverkan i krishanteringen. Uppsatsens fokus laggs emellertid pa endast en av
forutsdttningarna: “Tydlighet i ansvar, styrdokument och uppgift, tydliga mandat
hos representanter. Tydlighet i reglering, prioriteringar av verksamhet och
resurser” (Odlund 2007, s. 55). De myndighetsrepresentanter Odlund har
intervjuat lyfter problematik kring vilka som ska ha “mandat att prioritera i
verksamheten vid en kris” och kring “i vilken grad centrala myndigheter kan och
bor styra”, och menar att regleringen kring detta kunde vara tydligare (Odlund
2007, s. 38-39). Om tydlighet framjar samverkan, gors antagandet att dess
franvaro tvartom gor samverkan mindre valfungerande.

Forutsattningen sammanfattas med beteckningen tydliga organisatoriska
strukturer. Ordet “strukturer” anvands istéllet for “forutséttningar”, da vi anser att
det ar ett mer specifikt begrepp som battre beskriver vad vi vill komma at — inte
vilka forutsattningar som helst, utan just organisatoriskt strukturella sadana.
Denna beteckning anser vi ocks& smalnar av begreppet da alla Odlunds
forutséttningar inte kan beskrivas som “strukturer” lika enkelt som “tydlighet i
ansvar [...]”. Dessa organisatoriska strukturer behandlas som en sorts objektiv
organisatorisk gransdragning i och med atskiljandet som strukturerna skapar
mellan olika myndigheters uppgifter och befogenheter.

Om dessa granser &ar otydliga lamnar det ett storre utrymme for myndigheter
att agera efter eget godtycke (Back m.fl. 2015, s. 170). Tydlighet i de
organisatoriska strukturerna innebér tvartom att varje organisation vet vilka
befogenheter den har och vad den forvantas gora i en given situation. Otydlighet
innebér att denna kunskap begransas, vilket kan innebdra att en organisation inte
ar saker pa vad den far och inte far géra. Myndigheterna kan antas fa ett okat
handlingsutrymme om det inte ar tydligt definierat vilka befogenheter den har,
men inte heller vilka befogenheter de inte har.

Ett centralt antagande i var forsta hypotes ar att myndigheter agerar utefter de
organisatoriska strukturer som staten satter genom olika styrmedel. Den typ av



styrmedel som star i fokus &r lag- och regelstyrning i form av lagar, férordningar
och myndighetsinstruktioner (Béck 2015, s. 169-170). Dessa statligt satta
organisatoriska strukturer kan ses som institutioner eller yttre krafter efter
Abrahamssons (1992, s. 84) beskrivning, ramar som satts utanfor organisationen
och definierar dess handlingsmojligheter. Med grund i detta antas att de objektiva
granserna ar med och formar myndigheters agerande. | detta agerande inkluderas
myndigheternas dragningar av sina egna subjektiva granser.

Ett annat viktigt grundantagande &r att kriser inte innebar nagon betydande
avvikelse fran organisationers beteende utanfor krissituationer. Odlund utgér som
sagt fran Abrahamssons koncept om “planmdissigt inrdttade organisationer”
(Odlund 2007, s. 12), ett koncept som inte kopplas uttryckligen till just kriser
(Abrahamsson 1992, s. 46). Detta antyder att tydliga organisatoriska strukturer ar
viktiga for samverkan saval i som utanfér krissituationer. Ytterligare stod ger
Christophe Roux-Dufort (2007, s. 105) genom sin tes att krishanteringsteori bor
utformas sa att den ligger nara Ovrig organisationsteori, snarare &n att kriser
studeras som undantagssituationer. P4 sa satt ses inte krishantering som ett
undantag i denna hypotes, utan som en arena bland andra for organisatorisk
interaktion. Detta perspektiv starks delvis av att just MSB studeras, en myndighet
vars huvuduppgift ar just beredskap for, och hantering av, kriser. Det kan vara ett
rimligt antagande att en sadan organisation ar extra benagen att i en Krissituation
utan avvikelser kunna halla sig till de organisatoriska strukturer som satter
ramarna for deras arbete, givet att dessa strukturer ar tydliga.

Denna hypotes kan sammanfattas som att tydlighet i de organisatoriska
strukturer som satts av staten — i beméarkelsen regering och riksdag — ar avgorande
for hur organisationerna i krishanteringsapparaten agerar. Strukturerna i form av
tilldelade befogenheter, ansvar och uppgifter utgér en form av mer eller mindre
tydliga objektiva organisatoriska granser, som paverkar saval myndigheternas
agerande som deras subjektiva gransdragningar. Aven i kriser forhaller sig
myndigheter till de objektiva granserna, forutsatt att granserna, strukturerna, &r
tydliga nog.

Hypotes 1: Gransoverskridanden sker for att de statligt inrattade
organisatoriska strukturerna inte ger myndigheterna tillrackligt tydliga granser.

2.4 Hypotes 2: Krisers sérart — hot, tidspress och
oséakerhet

Samtidigt kan det utifran ett annat perspektiv mycket val vara sa att krishantering
maste betraktas som ett undantag fran normalt organisatoriskt beteende. Enligt
Boin m.fl. (2005, s. 2) dr en kris en “fas av oordning i ett systems till synes



normala utveckling”3 dar normala handlingsmonster for tillfallet blir oanvandbara.
‘t Hart m.fl. (1993) instimmer och menar att kriser medfor tidspress, hot och
osékerhet — faktorer som gor att vanliga byrakratiska strukturer for beslutsfattande
inte kan hallas fast vid. Kriser kriver “ad hoc-anpassning av den byrakratiska
strukturen och kulturen”s. Annorlunda uttryckt gor kravet pa snabba
situationsanpassade beslut att de vanliga differentierade rutinerna for
beslutsfattande inte kan foljas (‘t Hart m.fl. 1993, s. 14).

Detta andra perspektiv star alltsa i motsattning till det forsta i bemarkelsen att
det utgar fran krisers sarart som exceptionella situationer dar de vanliga
strukturerna inte fungerar utan av nodvandighet frangas. | denna hypotes antas att
detta dven galler for en myndighet som MSB, trots att den &r inréttad for att arbeta
med just krishantering. Aven en sddan myndighets normala strukturer, anpassade
for kriser, frangas enligt detta perspektiv. Boin m.fl. (2017, s. 63) beskriver att
aven om de flesta regeringar har strukturer for samverkan i kris kan dessa
strukturer, nar en kris val uppstar, visa sig irrelevanta och verklighetsfranvéanda.
Kriser kan vara s pass olika till naturen att de ratta satten att hantera dem kan
vara omgjliga att forutse, sarskilt nér kriserna stracker sig over flera geografiska
och sektoriella omraden (Boin m.fl. 2017, s. 65). Aven de organisatoriska
strukturer som &r inrattade just for krishantering kan alltsd behova frangas, och
granser darmed dverskridas.

Vilka foréandringar som sker i organisationers agerande, och vilka granser de
dérmed kan tidnkas 6verskrida, finns det olika synsitt pa. ‘t Hart m.fl. (1993, s. 13-
14) ndmner centraliseringstesen, att den férandring i myndigheters beteende som
krisers tidspress, hot och osdkerhet framkallar tar sig uttryck som centralisering,
genom att a) beslutsmakt koncentreras till ett mindre antal individer, b) den
nationella regeringens makt 6kar pa lokala och regionala aktorers bekostnad och
c) starkt ledarskap eller nagon form av krisregering. Den aspekt av centralisering
som star i fokus for denna uppsats ar b), det vill sdga maktforflyttning fran
regionala och lokala till nationella aktorer for att uppnd gemensamma och
koordinerade dtgérder (‘t Hart m.fl. 1993, s. 16).

Samtidigt tycks ‘t Hart m.fl. delvis ifrgasatta centraliseringstesen och i sin
artikel striva efter att hitta alternativa monster 1 krishantering (‘t Hart m.fl. 1993,
s. 12). De identifierar bl.a. en motsatt tendens av decentralisering, bade en
informell de facto-decentralisering som sker i stunden och en formell
decentralisering som implementeras i forebyggande syfte. De vanligaste orsakerna
till bada typer av decentralisering ar dels tidspress, dels oférmagan, eller en
farhaga for oférmagan, hos de centrala aktorerna att hantera situationen (‘t Hart
m.fl. 1993, s. 20-22). Boin m.fl. (2017) bekré&ftar decentralisering som ett
fenomen som implementerats i vissa organisationers och regeringars
krishanteringssystem som respons pa de stora nackdelar forfattarna menar att en
centraliserad krishantering innebéar, sasom tidskonsumtion och ineffektivitet (Boin
m.fl. 2017, s. 59-60).

3 VAr dversattning.
4 Var oversattning.
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Slutligen observerar Boin m.fl. (2017, s. 60-62) att improvisation blir
vanligare  under  kriser,  framférallt om  organisationskulturen  &r
improvisationsvanlig. Boin m.fl. ger daremot ingen tydlig definition av begreppet.
En sadan ger istallet Crossan och Sorenti (2001, s. 27-28) som behandlar
improvisationer som spontana ad hoc-handlingar som leds av intuition och har en
lag grad av planering. Att beslut leds av intuition betyder att de tas “utan nigon
tydlig formell analys”s (Crossan och Sorenti 2001, s. 28).

Hypotes 2: Krisers hot, tidspress och osakerhet far myndigheter att dverskrida
granser genom att agera pa ett satt som avviker fran deras vanliga rutiner.

5 VAr Gversattning.
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3 Metod

3.1 Forskningsdesign och val av fall

Var uppsats utgor en forklarande fallstudie, som anvénder sig av ett enskilt fall
(Esaiasson m.fl. 2017, s. 108-109) for att forklara varfor nagot har intraffat,
snarare an att bara beskriva vad som héant (Esaiasson m.fl. 2017, s. 37). Daremot
besvaras vissa beskrivande delfragor i uppsatsen, som utifran vilka perspektiv
MSB 0&verskridit en grans och huruvida deras agerande varit uttryck for
centralisering, decentralisering och improvisation.

Vart val av fall kan bade sagas vara kritiskt och typiskt (Esaiasson m.fl. 2017,
s. 161). A ena sidan kan studien av en kris ségas vara ett kritiskt fall for teorier om
samverkan och organisatoriska granser, i och med den avvikelse fran normalitet
som kriser enligt manga innebéar (se Boin m.fl. 2005, s. 2; ‘t Hart m.fl. 1993, s.
14). Fallet kan ocksa beskrivas som extremt utifran Gerrings (2008, s. 653)
definition. Extrema fall utgoér nagot ovanligt och avvikande, och implicit en
jamforelse med de mer normala fall dar de extrema omstandigheterna inte ratt
(Gerring 2008, s. 653-654). Under de extrema omsténdigheter som en kris innebar
kan organisationers rutiner, arbetssatt, samverkansformaga och granser tinkas
provas mycket hardare an utanfor kriser, och i enlighet med Esaiassons m.fl.
(2017, s. 161) beskrivning ror det sig da om ett ogynnsamt fall for valfungerande
samverkan.

Fallet kan samtidigt betraktas som typiskt och sdgas vara representativt for
olika kriser som Sverige drabbats av de senaste decennierna — exempelvis stormen
Gudrun och skogsbranderna i Véstmanland 2014. Kriser ar emellertid séllsynta
handelser och det ar svart att hitta fullstandigt jamforbara fall. Aven en annan
skogsbrand som den i Vastmanland 2014, skiljer sig genom att ha gt rum i ett lan
snarare an i manga, vilket kan tdnkas minska behovet av den samordning pa
nationell niva som ar central for var fragestallning. Just i sin geografiska spridning
jamfort med brénderna i Vastmanland eller stormen Gudrun blir skogsbranderna
2018 ett an mer extremt fall och an mer provande for formagan att samverka.
Denna svarighet att hitta liknande fall ar en anledning till att studien ar en
fallstudie och inte en komparativ studie.

Samtidigt argumenterar Gerring (2008, s. 677) for att alla fallstudier soker
efter typiska fall som representerar det fenomen som ska studeras, men detta
utesluter inte att fallet samtidigt ar kritiskt eller extremt utifran ett annat
perspektiv. Skogsbranderna 2018 skulle alltsd kunna ses som typiska for det
sdllsynta fenomenet skogsbrander med stor spridning i landet.
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Inom kontexten for skogsbranderna 2018 har vi valt att rikta in oss pa
interaktionen mellan MSB och lansstyrelserna, eftersom det &r dar som vi i
rapporter om skogsbrénderna (SOU 2019:7; Frykmer m.fl. 2019; Jacobsson m.fl.
2018) hittat tydligast tecken pa att samverkan inte fungerat som den ska och
granser verkar ha Overskridits. Lansstyrelserna som medtas &r de i Dalarnas,
Gavleborgs och Jamtlands lan, eftersom det var deras lan som drabbades hardast
av skogsbranderna (SOU 2019:7 s. 110).

3.2 Operationella begreppsdefinitioner

Gréanser operationaliserar vi, med utgangspunkt i Lofstrom (2010, s. 25), som de
befogenheter och resurser en organisation tilldelas att anvanda. Subjektiva granser
kan observeras i organisationernas egna uttalanden om sina befogenheter, samt i
riktlinjer och rutiner de sjalva har satt upp for sitt arbete. Objektiva granser kan
utlasas i statliga regleringar sasom lagar, forordningar, regleringsbrev och
myndighetsinstruktioner.

Gransdragningar utgdr ocksa fran Lofstroms (2010, s. 24, 29, 60)
begreppsanvandning, och bestar i var definition av de handlingar och processer
som avgor var granserna gar, objektiva som subjektiva. De uttalanden, riktlinjer,
lagar och myndighetsinstruktioner d&r granser kan observeras utgor
gransdragningar.  Atskillnaden mellan grénser och gransdragningar kan
sammanfattas som att exempelvis ett direktiv som tilldelar en myndighet en viss
befogenhet utgdr en gransdragning, men sjalva befogenhetens varande utgor en
grans.

Gransoverskridningar bedoms, enligt var tidigare definition, ha skett nar en
myndighet agerat pa ett satt som de enligt ndgon form av grans inte har
befogenhet till. Ar denna gréns objektiv har det skett en objektiv
gransoverskridning, &r den subjektiv ur den ena eller andra organisationens
synvinkel sa ar det ocksa en subjektiv granséverskridning.

Gréansobjekt ar patagliga fenomen kring vilka organisationerna definierar sina
granser, exempelvis resurser, dokument och processer. Vi baserar detta pa de
exempel pa gransobjekt som Lofstrom (2010, s. 34-36) anvander.

3.2.1 Operationalisering av hypotes 1

Organisatoriska strukturer utgors av de formella styrmedel som regeringen kan
anvanda for att kontrollera myndigheterna: | vart fall studeras lag- och
regelstyrning i form av lagar, férordningar och myndighetsinstruktioner (Back
m.fl. 2015, s. 169-170). Odlund (2007, s. 55) nimner “Tydlighet i ansvar,
styrdokument och uppgift, tydliga mandat hos representanter. Tydlighet i
reglering, prioriteringar av verksamhet och resurser” som en viktig forutsittning
for god samverkan, och med utgangspunkt i detta blir den lag- och regelstyrning
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central som formar de ansvar, styrdokument, uppgifter, mandat, regleringar samt
verksamhets- och resursprioriteringar, som en organisation har att forhalla sig till.

De organisatoriska strukturerna utgér objektiva granser, men organisationer
kan fortfarande bilda egna subjektiva granser, delvis baserat pa de objektiva.

Huruvida en organisatorisk struktur utgor en tydlig gréans bedéms pa tva satt.
For det forsta kan gransen beddmas tydlig om den objektiva gréansen, exempelvis
en lagtext, stdammer val 6verens med de subjektiva granser som berdér samma
gransobjekt, exempelvis organisationers rutiner. Omvant géller att en gréns ar
otydlig om det finns tydliga skillnader mellan den objektiva gransen och nagon av
de subjektiva, eller om olika organisationers subjektiva grénser kring samma
objekt skiljer sig at. En tydlig objektiv gréns antas vara svar for olika
organisationer att tolka olika.

For det andra beddms en gréns vara otydlig om berdrda aktorer helt enkelt
bedomer att den ar otydlig, och vice versa. Olika myndigheters asikter tycks vara
Odlunds (2007) grund for att bedoma att tydlighet &r en viktig forutsattning for
samverkan.

3.2.2 Operationalisering av hypotes 2

For var andra forklaringsmodell galler de centrala operationaliseringarna de
forandringar som enligt modellen kan antas ske i en organisations beteende under
en kris, samt de faktorer som pastas orsaka dessa forandringar.

Forandringarna orsakas av det hot, den tidspress och den osakerhet som kriser
innebdr (‘t Hart m.fl. 1993, s. 14). Hot operationaliseras som att det hotade, i
enlighet med Boins m.fl. (2017, s. 5-6) definition, &r antingen grundlaggande
samhallsfunktioner eller centrala varden, exempelvis kritisk infrastruktur som el
och vatten eller varden som manniskors liv och halsa. Tidspress definieras som
upplevt snarare &n objektivt, och uppstar nar aktérer upplever att ett hot &r aktuellt
och att beslut maste fattas pa kortare tid &n vanligt (Boin m.fl. 2017, s. 6).
Osakerhet betraktas som storre ju mindre aktérerna vet om krisens natur, framtida
utveckling och potentiella konsekvenser, men osakerhet kan ocksa rada kring hur
andra aktorer i krisen kommer handla (Boin m.fl. 2017, s. 7).

Ett av de specifika satt pa vilket arbetsséttet forandras ar centralisering, ett
fenomen som ‘t Hart m.fl. (1993, s. 13-14) identifierar tre empiriska uttryck for:
Maktkoncentration till ett fatal individer, 6kad makt till nationell niva och
efterfrigan pa starkt krisledarskap. Med vart falls starka koppling till den
geografiska omradesansvarsprincipen blir det andra uttrycket for centralisering
vara mest relevant. Det som observeras ar alltsa forflyttningar av makt och
befogenheter till nationell niva pa regionala och lokala aktorers bekostnad, men
aven okad makt for regionala aktorer pa lokala aktorers bekostnad kan betraktas
som en form av centralisering.

Trots att lansstyrelserna hamtar sitt mandat fran regeringen, och inte valjs pa
regional niva sasom landstingen/regionerna (Back 2015, s. 176-177) betraktas
lansstyrelser i uppsatsen som en regional aktor eftersom det &r pa den nivan de
agerar. Med andra ord utgar indelningen mellan nationella, regionala och lokala
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aktorer fran vilken niva aktorerna verkar pa, snarare an fran vilket politiskt
mandat deras makt deriveras.

Delvis i motsattning mot centraliseringsfenomenet star decentralisering, som
operationaliseras som en invers: Decentralisering anses ha skett nar makt eller
befogenheter forskjuts fran nationell niva till lokal eller regional, alternativt fran
regional till lokal niva. ‘t Hart ndmner bade informell och formell
decentralisering, dar det forra sker under pagaende kris och det senare ar nagot
mer planerat (‘t Hart m.fl. 1993, s. 20-23). Fokus ar pa det ‘t Hart m.fl. bendmner
informell decentralisering, alltsd pa decentraliserande anpassningar som sker i
stunden under en pagaende kris.

Kopplat till detta &r det tredje fenomenet improvisation, som Boin m.fl. (2017,
s. 60-62) lyfter som nagot vanligt i samband med kriser men inte definierar
tydligt. Daremot anger Crossan och Sorenti (2001, s. 27) en definition av
improvisation som “ndr handlingar pd spontant vis vigleds av intuition”s.
Ytterligare nagot de antyder &r att improvisation ocksa innebér en avsaknad av
planering, och intuition definieras explicit som avsaknaden av formell analys
(Crossan och Sorenti 2001, s. 28). Mer improvisation observeras alltsa ju mindre
planering och formell analys som férekommer, och detta behandlas som en
gradfraga dar ett beslut kan vara mer eller mindre improviserat.

3.3 Material

Materialet som ligger till grund for studiens empiri anvands for att beskriva
handelserna och besluten i samband med skogsbranderna och hur de fattades samt
for att beskriva de organisatoriska strukturerna som fanns pa plats.

For att beskriva handelserna under skogsbranderna anvéander vi oss av bade
primar- och sekundarkallor. Var framsta kélla ar en offentlig utredning vid namn
Skogsbranderna sommaren 2018, som &r sekundar och baseras pa rapporter fran
mangder av olika myndigheter och andra aktérer for att beskriva
héndelseforloppet. Men dven aktorers egna beskrivningar av sina handlingar
forekommer, framforallt MSB:s beskrivningar i form av olika rapporter och
utvarderingar.

De organisatoriska strukturerna observeras i lagar, férordningar och
myndighetsinstruktioner, som utgor primarkéllor pa vilka regleringar som inramar
krishanteringsapparaten. | flera fall har vi kompletterat detta med sekundarkallor
bestéende av olika aktorers tolkningar av dylika strukturer, men inte Iatit
sekundarkallor sta for sig sjalva.

Vara kallor bestar alltsa till stor del av involverade aktérers, exempelvis
MSB:s, skildringar av sina egna handlingar och motivationer samt deras
tolkningar av organisatoriska strukturer. Dessa kan naturligtvis vara partiska, men

6 VAr Gversattning.
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det &r nagot vi tar hansyn till och forsoker komplettera med flera oberoende
sekundarkallor som uttrycker samma sak och dessutom med primérkallorna. Vi ar
ocksa intresserade av aktorers egna upplevelser och tolkningar da vi antar att
dessa motiverar deras handlingar.

3.4 Validitet och reliabilitet

Vi anvéander oss uteslutande av resonemangsvaliditet i vara operationaliseringar,
genom att bade utga fran vara kallors definitioner och anvénda egna resonemang
(Esaiasson m.fl. 2017, s. 61-62). Vart gransbegrepp och derivaten gransdragning
och gréansobjekt ar baserade pa Lofstroms (2010) begreppsanvéandning. Daremot
resonerar vi oss sjalva fram till bade vara teoretiska definitioner och vara
operationaliseringar ~av  objektiva  och  subjektiva  gréanser  samt
gransoverskridningar. Eftersom begreppen &r vara egna, om an baserade pa
Lofstroms gransbegrepp, ser vi det som att problematiken med en egengjord
operationalisering minskar. Det teoretiska begreppet stdmmer &6verens med
operationaliseringen eftersom bade definitionerna sétts i denna uppsats.

Vad galler hypotes 1 och 2 finns ett liknande monster. Vart begrepp
organisatoriska strukturer ar inspirerat av Odlund (2007), men huvudsakligen
baserat pa vara egna definitioner saval teoretiskt som empiriskt. Tydlighet
operationaliseras pa tva satt, det ena baserat pd Odlund och det andra pé véra egna
resonemang. Operationaliseringarna av centralisering, decentralisering och
improvisation baserar vi pa tidigare definitioner (‘t Hart m.fl. 1993; Crossan och
Sorenti 2001), medan hot, tidspress och osékerhet baseras pa Boins m.fl. (2017)
begreppsanvandning.

Den externa validiteten forvarras av krisers tidigare ndmnda séllsynthet, dar
det ar mycket svart att hitta flera kriser som i allt vasentligt ar lika. Trots det
tanker vi oss att organisatoriska strukturer, hot, tidspress och osakerhet &r faktorer
som finns narvarande i olika grad i alla krissituationer och att var studie kan bidra
till generell kunskap om hur wvariation i dessa faktorer kan orsaka
gransoverskridningar mellan organisationer.

Reliabiliteten i vara resultat, det vill saga riktigheten i vara tolkningar av
empirin (Esaiasson m.fl. 2017, s. 64), kan vara svarbedomd eftersom vi har ett
valdigt kvalitativt tillvagagangssatt och kopplingen av vara empiriska
observationer till vara teoretiska begrepp gors genom var egen bedémning. Vi
hoppas emellertid ha astadkommit en god transparens i vara tolkningar av olika
lagtexter, myndighetsdokument och uttalanden sa att lasaren kan folja vara
resultattolkningar och gora sin egen bedémning av deras rimlighet.
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4 Resultat

4.1 MSB:s agerande

Det specifika agerande som alla tre lansstyrelser ndmner &dr att MSB “frangick
ordinarie vagar for att makla nationella forstarkningsresurser och internationella
resurser for raddningstjanst” (Frykmer m.fl. 2019, s. 31; SOU 2019:7, s. 133).
MSB sjalva beskriver detta agerande i narmare detalj: Den 18 juli 2018 tog MSB
in experter fran kommunal raddningstjanst som i syfte att skapa underlag for
inriktningsbeslut och resursprioritering holl en direkt kontakt mellan MSB och
diverse raddningstjanster. Raddningstjansterna delades upp i 13 olika noder efter
geografisk hemvist, med vilka MSB holl dagliga samverkanskonferenser. Genom
denna kontaktvag fick MSB lokala lageshilder som Iag till grund for deras beslut
om var insatser skulle inriktas och resurser prioriteras. Jdmtlands, Dalarnas och
Gavleborgs lan utgjorde tre av MSB:s fem fokusomraden i detta arbetez (MSB
2019b, s. 43-44). Informationen lag ocksa till grund for de rekommendationer om
insatser som MSB kunde ge till andra myndigheter sasom Forsvarsmakten och
lansstyrelserna (MSB 2018a, s. 23). Enkelt uttryckt skapade alltsa MSB en direkt
kontaktvdag till de kommunala raddningstjansterna genom vilken de mottog
information. P& denna information baserade de beslut om tilldelning av nationella
resurser till raddningstjansterna. Lansstyrelserna férefaller inte ha varit
involverade i processen.

Lansstyrelserna i Jamtlands, Gavleborgs och Dalarnas l&n har uttryckt
missndje med denna procedur (Frykmer m.fl. 2019, s. 31) och de tva senare har
dven hivdat att MSB “gatt forbi det regionala geografiska omradesansvaret”
(SOU 2019:7, s. 127, 133). Jamtlands ldn uttrycker att MSB “ska prioritera
nationella och internationella resurser inom Sverige — och garna far vara tydligare
I denna roll — men att resurserna och kommunikationen ska ga via lansstyrelsen
och dérifran prioriteras inom lanet” (Frykmer m.fl. 2019, s. 31).

Dessa uttalanden antyder att MSB i sitt agerande dverskridit atminstone en av
lansstyrelserna upplevd subjektiv grans. Enligt dem tycks det geografiska
omradesansvaret utgora en grans mellan MSB:s och lansstyrelserna, och MSB har
overskridit denna s att de agerat utanfor sina egna befogenheter och inkréaktat pa

7 Ovriga tva var Vasternorrlands lan och, fran slutet av juli, sddra och mellersta Sverige (MSB 2019b, s. 43-44).
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lansstyrelsernas. Om MSB aven Gverskred en objektiv grans ar nagot svarare att
fastsla. Gransobjektet tycks i det har fallet vara sjalva processen att samordna och
prioritera samhallets samlade resurser, som MSB synbarligen tagit storre kontroll
dver an lansstyrelserna anser att de har befogenhet till.

4.2 Organisatoriska strukturer

Vi vill forst préva om de organisatoriska strukturer som MSB verkade inom var
tydliga, det vill siga om den betydelse for samverkan som Odlund (2007, s. 55)
tillskriver tydliga regleringar, befogenhets- och ansvarsfordelningar m.m. &r
signifikant i det har fallet.

For att hitta de organisatoriska strukturer som ramar in MSB:s agerande
studeras forst det geografiska omradesansvaret och de lagtext som forfattarna av
SOU:n Skogsbranderna sommaren 2018 (SOU 2019:7, s. 52) anser konstituerar
det. Innan dess ska emellertid nagot sdgas om lansstyrelsernas speciella position i
krishanteringssystemet: De avviker genom att inte vara utsedda pa den
geografiska niva dar de utdvar sin makt. De kommunala raddningstjansterna bade
agerar pa lokal niva och lyder under lokalt valda kommunpolitiker (SOU 2019:7,
s. 66), pa samma satt som regeringen agerar pa nationell niva och &r ansvarig for
den nationellt valda riksdagen (SFS 1974:152 1 kap.). Lansstyrelserna, & andra
sidan, lyder inte under de regionalt valda landstingens utan & myndigheter under
Sveriges regering (Back 2015, s. 176-177). Skogsbrandsutredningen uttrycker
detta som att det geografiska omradesansvaret “pa nationell och kommunal niva
har [...] en politisk dimension, medan liansstyrelsernas geografiska omradesansvar
for ledning och samordning i grunden utgor en fordelning av regeringens ansvar”
(SOU 2019:7, s. 52). En implikation av detta ar att bade MSB och lansstyrelserna
deriverar sin makt fran nationell niva och darfor rimligen kan regleras pa liknande
satt av regeringen. Organisatoriska strukturer kring bada parters arbete utgar
enbart fran riksdag och regering, inte fran kommuner eller landsting. Styrningen
av dem tar alltsa den form som tidigare definierats: Nationell lagstiftning,
myndighetsinstruktioner och férordningar.

I SFS 2006:544 2 kap. 7 §, under rubriken “Geografiskt omradesansvar”,
regleras kommuners ansvar for samordning inom sitt geografiska omrade vid
“extraordindra hindelser i1 fredstid”. Kommunerna har huvudansvaret for den
operativa krishanteringen i form av raddningstjanst och olycksférebyggande
verksamhet, &ven om ansvaret for vissa specifika typer av raddningsinsatser
tillfaller olika statliga myndigheter (SOU 2019:7, s. 63; SFS 2003:778, 3-4 kap.).
Kommunfullméktige och kommunstyrelsen delegerar sitt ansvar till
organisationer som gemensamt kan betecknas kommunala raddningstjanster.
Dessa finns under olika namn i olika kommuner, och &r ofta styrda antingen

s Numera kallade regioner (Regeringen.se).
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genom sérskilda nédmnder eller genom forbund mellan flera kommuner som véljer
att ha en gemensam raddningstjanst (SOU 2019:7, s. 66-67). Kommunen
genomfor genom sin réddningstjanstorganisation brandférebyggande verksamhet
inom sitt omrade och ansvarar for att genomféra raddningsinsatser vid
olyckshéndelser som &r for omfattande for den enskilde att hantera (SOU 2019:7,
S. 63, 69-70).

Lansstyrelsernas regionala ansvar, viktigare for var fragestéllning, regleras i
SFS 2017:870 4 8, dar det star att “Lansstyrelsen ska vara sammanhallande for
krisberedskapen inom sitt geografiska omrade samt fore, under och efter en kris
verka for samordning och gemensam inriktning av de atgarder som behdver
vidtas”. 1 Forordningen (2015:1052 6 §) om krisberedskap och
bevakningsansvariga myndigheters atgarder vid hojd beredskap kopplas den
sammanhallande funktionen inom lansstyrelsens geografiska omrade aven till
deras ansvar att “efter beslut av regeringen prioritera och inrikta statliga och
internationella resurser som stills till forfogande”. Har knyts det geografiska
omradesansvaret till ett ansvar som kan tolkas som att det ar lansstyrelsernas
befogenhet att prioritera resurser inom sitt 1&n, efter att lanet tilldelas resurser av
regeringen. Detta talar for att MSB 6verskred &ven en objektiv grans nér de
utesl6t lansstyrelserna fran resursprioriteringen.

Vid behov av omfattande raddningsinsatser kan en lansstyrelse, pa regeringens
beslutande eller anrddan, “ta ver ansvaret for rdddningstjansten i en eller flera
kommuner” (SFS 2003:778 4 kap. 10 §). I de fall dven statlig rdddningstjinst ar
inblandad faller samordningsansvaret for de olika nivaerna anda pa lansstyrelsen.
Ar flera 1an berérda ska lansstyrelserna i fraga komma 6verens om vilken av dem
som tar 6ver den kommunala raddningstjénsten, och vilken av dem som ansvarar
for samordning med statliga aktérer (SFS 2003:789 4 kap. 33 §). Enligt MSB
(2016a, s. 31) innebar detta ocksd ratten att fordela resurser mellan
raddningstjansterna.

Det nationella geografiska omradesansvaret menar Skogsbrandsutredningen
(SOU 2019:7, s. 52) tillfaller regeringen genom regeringsformen. Till synes utgar
de fran formuleringen “Regeringen styr riket” (SFS 1974:152 1 kap. 6 §). Om
Skogsbrandsutredningens tolkning av regeringens nationella geografiska
omradesansvar accepteras, kan MSB som statlig myndighet sdgas hamta sitt
grundlaggande mandat fran denna formulering.

MSB:s ansvar var, enligt sin instruktion fram till oktober 2018 (SFS
2008:1002 1 §), for “fragor om skydd mot olyckor, krisberedskap och civilt
forsvar, i den utstrackning inte nagon annan myndighet har ansvaret. Ansvaret
avser atgirder fore, under och efter en olycka eller en kris”. Lydelsen “i den
utstrdckning inte ndgon annan myndighet har ansvaret” kan ses som en
gransdragning som sétter gransen att MSB enbart ska hantera de aspekter
krishantering mm. som inte tillfaller nagon annan myndighet som exempelvis
lansstyrelsen. Det kan ocksa ses som att MSB har ansvar for alla de tankbara
aspekter av krishantering som inte explicit tillskrivs en annan myndighet. MSB:s
granser kan da i hog utstrackning sagas definieras av nérliggande organisationers
granser, sasom lansstyrelsernas.
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Utbver det har MSB enligt sin instruktion (SFS 2008:1002) ett ansvar att i
samband med olyckor och kriser kunna stédja och samordna. “Myndigheten ska
ha formagan att bista med stodresurser i samband med allvarliga olyckor och
kriser samt stodja samordningen av berérda myndigheters atgérder vid en kris”.
De ska ocksa ge berorda aktorer tillfalle att vid en kris “effektivt anvinda
samhdllets samlade resurser och internationella forstarkningsresurser” (SFS
2008:1002 7 8). MSB ska alltsa bade framja samordning och kunna satta in
stodresurser.

Detta kompliceras enligt Raddningstjanstutredningen (SOU 2018:54, s. 288)
emellertid av Lagen (SFS 2003:778 6 kap. 7 8§) om skydd mot olyckors
formulering “En statlig myndighet eller en kommun &r skyldig att med personal
och egendom delta i en raddningsinsats pa anmodan av raddningsledaren [...] dock
endast om myndigheten eller kommunen har lampliga resurser och ett deltagande
inte allvarligt hindrar dess vanliga verksamhet”. Enligt
Raddningstjanstutredningen kan detta tolkas som att MSB inte sjdlva kan
bestamma helt Over sina stddinsatser utan att dessa kan begéras av enskilda
réddningsledare, och MSB sjalva upplever sitt uppdrag som otydligt (SOU
2018:54, s. 288). | en rapport fran 2016 beskriver MSB en liknande problematik,
att pa samma satt som lansstyrelser kan ta 6ver raddningstjanster och prioritera
resurser pa regional niva, borde MSB ha en tydligare befogenhet att pa
regeringens uppdrag kunna prioritera resurser pa nationell niva (MSB 20164, s.
31-32).

Intressant nog kan befogenheten att Gverta ansvaret for raddningstjanst enligt
Lagen om skydd mot olyckor tilldelas inte bara lansstyrelser utan dven “annan
statlig myndighet” (SFS 2003:778 4 kap. 10 §), vilket borde betyda att &ven MSB
kan ges befogenhet att Overta kommunal raddningstjanst och darmed fritt
prioritera resurser. | Forordningen om skydd mot olyckor tillfaller denna
befogenhet daremot enbart lansstyrelserna (SFS 2003:789 4 kap. 33 §), sa det
forefaller som en rimlig beddmning att befogenheten behdver fortydligas.
Skogsbrandsutredningen instdmmer och anser att MSB dven bér kunna goéra hela
eller delvisa dvertaganden av réddningstjanst (SOU 2019:7, s. 291, 296). Viss
forsiktighet bor tillampas kring dessa kallors pastaende om otydlighet eftersom
MSB har en uppenbar tendens att vilja fa tydligare och utokade befogenheter, och
utredningarna till viss del utgar fran MSB:s uttalanden i sina bedémningar.
Samtidigt & det tre olika vittnesmal som rapporterar om liknande
otydlighetsproblematik.

MSB och lansstyrelserna har bada i huvudsak ett samordnande ansvar
gentemot bl.a. de kommunala réddningstjanster som har det operativa ansvaret for
krishanteringen. Léansstyrelserna har ocksa lagstadgad befogenhet att i
exceptionella situationer, och med regeringens godkénnande, ta 6ver ansvaret for
raddningstjansterna inom ett eller flera lan. Huruvida detta & nagot som &ven
MSB kan gora &r tvetydigt, och MSB oOnskar ett fortydligande av den
befogenheten. MSB har ett ansvar att vid behov bidra med nationella resurser,
men Ré&ddningstjanstutredningen anser att deras befogenhet att prioritera dessa
resurser bor fortydligas. Samtidigt faller det pa lansstyrelserna att prioritera
resurser inom sitt geografiska omrade. Utifran detta kan slutsatsen dras att det
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rader en viss otydlighet i gransdragningarna kring det gransobjekt som prioritering
av nationella resurser utgor. Denna otydlighet innebdr att MSB inte har en helt
tydlig befogenhet att prioritera resurser, men otydlighet kan ocksa tankas innebéara
ett storre handlingsutrymme da det inte heller blir klart vilka befogenheter MSB
saknar. | teorin hade tydligare gransdragningar kunnat specificera att MSB mer
explicit inte har befogenhet att prioritera resurser direkt till rdddningstjanster,
vilket hade minskat deras handlingsutrymme betydligt.

Samtidigt utgar MSB:s egna rutiner uppenbarligen fran att lansstyrelserna
atminstone ska vara involverade i prioriteringen av nationella resurser. Den
procedur for resursmaklande som MSB tycks uppfatta som normalt géllande
beskrivs i en publikation fran 2015, synbarligen riktad till kommuner och
lansstyrelser. Dar skrivs att de kan maékla resurser nar en kommun eller
lansstyrelse behover resurser i krishanteringen som inte kan I8sas genom
lokal/regional samverkan. Den mest omfattande hjalp MSB da kan ge ar ett
“bredare helhetsstod”: Rad, formedling av kontakter till resursinnehavare, och
stod fran MSB:s egna expertis och materiel. Det skrivs emellertid tydligt att
“Forfragningar om maikling av resurser gors av Léansstyrelserna via MSB:s
tjdnsteman i beredskap, TiB [...] Kommunerna vander sig till sin lansstyrelse som
samordnar forfragningar fran hela ldnet”. I sitt resursméklande &r det dessutom
“framst till lansstyrelser och centrala myndigheter” MSB ska vinda sig (MSB
2015). Dessa rutiner utgor subjektiva granser som MSB sjélva har dragit, och som
verkar stdamma overens med lansstyrelsernas subjektiva grénser kring samma
gransobjekt, det vill sdga resursprioriteringen som procedur.

Det rader alltsa, enligt saval MSB sjalva som tva statliga offentliga
utredningar, en osakerhet kring vilka befogenheter MSB har gallande
resursprioritering, och detta vill de ska fortydligas. Utifran detta kriterium,
aktorers beddémning, forefaller de organisatoriska strukturerna, grénserna, vara
otydliga. Trots detta ar det tydligt att MSB:s rutiner utgar fran att lansstyrelserna i
enlighet med sitt geografiska omradesansvar ska involveras i
resursprioriteringsprocessen. MSB tycks har dra samma subjektiva grans som
lansstyrelserna kring gransobjektet resursprioritering, och Overensstammelsen
mellan dessa subjektiva granser talar for att bestdmmelserna inte &r alltfor
otydliga. De organisatoriska strukturerna tycks ge tydliga objektiva grénser att
doma av Overensstimmelsen mellan de subjektiva granserna, men otydliga att
déma av MSB:s och utredningarnas uttalanden. Otydligheten kring vilka
befogenheter MSB har och inte har kan ha gett dem ett visst handlingsutrymme.

4.3 Krisers sérart — hot, tidspress och osakerhet

Kan gransoverskridningen bero pa att krisen framkallade ett annorlunda beteende
hos MSB, som de kanske till och med ansag nodvandigt for att hantera krisen och
som inte befintliga strukturer tagit hojd for? MSB sjélva kallar sitt forhallningssatt
ifrdga om direktkontakten med raddningstjinsterna “pragmatiskt” (MSB 2019b, s.
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52-53) och hidvdar att “situationen krdvde en effektiv samordning av resurser pé
nationell niva” (MSB 2019a, s. 3).

Det gar att argumentera for att en tydlig centralisering har skett i och med
MSB:s agerande. Deras upprattande av direktkontakt med kommunala
radddningstjanster genom olika noder (MSB 2019b, s. 43-44) uteslot
lansstyrelserna fran processen att prioritera nationella och internationella resurser
mellan olika raddningstjanster (Frykmer m.fl. 2019, s. 31). Uttryckt pa ett mer
abstrakt plan berévades den regionala nivan tillfalligt en befogenhet nér en
direktlank upprattades mellan nationell och lokal niva. I och med detta observeras
en centralisering dar en nationell aktor, MSB, atminstone tillfalligt fatt utokade
befogenheter pa en regional aktors, lansstyrelsernas, bekostnad.

A andra sidan kan precis samma agerande ses som en decentralisering. N&r
lansstyrelserna utesluts ger det visserligen mer befogenhet till MSB, men dven till
de kommunala raddningstjansterna. Aven om det var MSB som fattade beslut om
resursprioritering gjorde de det baserat pa de olika raddningstjansternas
lagesbilder, prognoser och behov (MSB 2019b, s. 43). Mojligheten for
myndigheterna att direkt forse MSB med information som Iag till grund for
besluten, istallet for att gd via lansstyrelsen, innebér en direktkontakt med den
myndighet som hanterar de nationella resurserna. Detta kan tolkas som oOkade
befogenheter for kommunerna. Detta innebar att befogenheter flyttas fran regional
till lokal niva, alltsa en decentralisering.

Det gar alltsa att saga att det genom MSB:s gransoverskridning skedde bade
en centralisering och en decentralisering. Ett mindre paradoxalt satt att uttrycka
det ar att det var den regionala nivan som berovades befogenheter, och bade den
nationella och lokala gynnades.

Improvisation tycks ha forekommit i ganska lag utstrackning. Beslutet att “se
over mojligheten” till direktkontakt med rdddningstjdnsterna togs den 17 juli, bara
en dag innan slutgiltigt beslut togs om att implementera kontaktvdagen (MSB
2019b, s. 43). Aven om det inte ar kant hur mycket forplanering som kan ha skett
innan den 17 juli sa verkar den formella planeringen och utredningen av atgarden
bara ha tillagnats en dag. Som tidigare namnts ar atgarden dessutom en avvikelse
fran MSB:s vanliga rutiner sasom de beskrivits (MSB 2015). Beslutsfattande pa
enbart en dag kan & andra sidan inte antas vara sa kort for en myndighet som har i
uppdrag att hantera ofta tidspressande kriser. Detta antagande starks av en
instruktion fran MSB om hur beslut ska fattas vid samhéllsstorningar, dar de
fiktiva pedagogiska exemplen de anvander har en tidsram pa ett dygn, ett fatal
timmar eller sa lite som en halvtimme for att fatta beslut (MSB 2018b, s. 14, 18,
22). Dessutom antyder denna instruktion forekomsten av en slags formell analys i
dylika beslut, snarare &n en mer intuitiv process. Att tiden trots allt kanske inte var
sa kort utifran MSB:s till synes vanliga satt att fatta beslut i kriser, och att
intuition inte verkar ha spelat nagon stor roll, talar emot att det férekom en hdg
grad av improvisation.

For att utreda vilka omstindigheter som rddde vid beslutstillfdllet anvénds ‘t
Harts m.fl. (1993, s. 14) tre kriskarakteristika hot, tidspress och osékerhet. Under
helgen 14-15 juli brét brander ut som omfattade drygt 18 000 hektar skog,
brandrisken var pa flera stallen extrem och forutspaddes na extrema varden i annu
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fler omraden mot slutet av manaden. Fokus lag i de vérst drabbade omradena pa
att begransa ytterligare spridning, snarare an att slacka branderna déar de redan
uppstatt (SOU 2019:7, s. 110-111). Konsekvenserna av sommarens brander blev
framforallt skador pa skogen, men “inga vésentliga samhéllsfunktioner skadades”,
vilket skogsbrandsutredningen ser som ett tecken pa en Overlag valfungerande
krishantering (SOU 2019:7, s. 13). Detta kan tankas antyda att en samre hantering
hade kunnat leda till skador pa viktiga samhallsfunktioner, och att dessa
funktioner alltsa var under hot pa grund av branderna. Det r sannolikt att en viss
hotbild foreladg néar nya stora brander nyligen hade utbrutit, &ven om det &r svart
att ta reda pa vilka mojliga eller sannolika konsekvenser av branderna som MSB
kunde se.

Tidspressen kan antas ha spelat roll vid tidpunkten for MSB:s beslut. Manga
brander hade nyligen ©kat kraftigt i storlek och fortsatte sprida sig snabbt,
samtidigt som raddningstjanster i exempelvis Ljusdal och Alvdalen upplevde sig
hart pressade av brandernas omfattning (Asp m.fl. 2018, s. 18-19, Jacobsson m.fl.
2018, s. 16). Sannolikt fanns en stor radsla for att branderna snabbt skulle kunna
bli annu mer omfattande om de inte hanterades pa ratt satt. Men som sagt tidigare
ar ett dygn sannolikt inte en extremt kort tidshorisont for MSB, att doma av deras
instruktioner for beslutsfattande i kriser (MSB 2018b, s. 14, 18, 22). Tidspress ar
enligt ‘t Hart m.fl. (1993, s. 20-22) en av de vanligaste orsakerna till
decentralisering i krishanteringsprocessen. Det kan tolkas som att tidspressen
gjorde det onskvart att for tidseffektivitetens skull lata raddningstjansterna sjalva
ha kontakt med MSB, snarare an att lata en mer central aktor, lansstyrelsen, gora
det for deras rakning.

Slutligen var osadkerheten en sannolik faktor. Prognoser och kartor Gver
brandriskerna i olika delar av landet gjordes varje dygn av SMHI som skickade
dessa till MSB (SOU 2019:7, s. 183), vilket antyder en ganska stor sakerhet dver
hur brandrisken sag ut i olika delar av Sverige. Detta lar dock inte ha inneburit
nagon vidare sakerhet om var i hdgriskomradena som brander faktiskt skulle ske.
Tva av de vanligaste utlosande orsakerna till branderna var blixtnedslag (SOU
2019:7, s. 249) och gnistor fran tag (SOU 2019:7, s. 111). Det var emellertid inte
forran den 21 juli som SMHI boérjade skicka dagliga brandriskprognoser,
inklusive risken for aska, till MSB (SOU 2019:7, s. 183). MSB fick under
sommaren veta att tdg orsakade manga av branderna, men nar de fick den
vetskapen framgar inte (SOU 2019:7, s. 153). Den 13:e augusti anklagade MSB
tagbolagen for att vara skyldiga till manga av sommarens brander, men namner
inte nar de forst blev varse om detta (Aghamn 2018). Det verkar alltsd som att
MSB vid tillfallet for beslutet hade relativt goda uppfattningar om brandriskerna
pa olika platser, men samre kunskap om var brander skulle uppsta da de annu inte
fick askprognoser av SMHI och kanske inte heller visste om effekten som tag
hade. Av den anledningen kan det ha varit mer gynnsamt for MSB att sjalva
kunna prioritera resurser direkt dar brander uppstod, istéllet for att ge resurser till
lansstyrelserna som sedan skulle fa prioritera resurserna inom sitt lan. Detta
stimmer med ‘t Harts m.fl. (1993, s. 16) koppling mellan centralisering och
gemensamma, koordinerade atgarder.
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I MSB:s egna riktlinjer for beslutsfattande tas bland annat upp vilka
“skyddsvdrden” som &ar hotade, hur ling tid som finns for att fatta och
implementera beslutet samt hur mycket information som finns och hur mycket
som maste antas (MSB 2018b, s. 8). Det verkar alltsa rimligt att de inte bara
upplevde hot, tidspress och osdkerhet utan aktivt och medvetet tog hansyn till
dessa faktorer i sitt beslutsfattande, givet att de foljde den végledning de sjalva
gett ut.

Det finns alltsa skal att tro att MSB paverkades av olika grader av hot,
tidspress och osakerhet néar de fattade beslutet att upprétta direkt kontakt med
raddningstjansterna och utesluta l&nsstyrelserna ur resursprioriteringsprocessen.
Det var ett beslut som ledde till bade centralisering och decentralisering i
bemarkelsen att den regionala nivan tappade befogenheter till bade den lokala och
nationella nivan. Improvisation verkar det daremot inte ha varit ett fall av, utan
beslutet var sannolikt genomtankt, att déma av de rutiner MSB har uppsatta for
snabbt beslutsfattande. Den decentralisering som skedde kan ha varit orsakad av
tidspressen med tanken att processen skulle ga snabbare utan den regionala nivan,
samtidigt som osédkerheten dver var brander skulle uppsta kan ha skapat ett behov
av gemensam nationell resurskoordinering skoétt av MSB snarare &n
lansstyrelserna.
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5 Diskussion

Sammanfattningsvis konstateras att MSB den 18 juli 2018 uppréattade en
direktkontakt med raddningstjansterna i landet, genom vilken de mottog
lagesinformation. Informationen 1ag sedan till grund for deras beslut om
inriktning och resursprioritering. Lansstyrelserna verkar ha uteslutits fran
processen och inte ha fatt prioritera resurser pa regional niva, och darigenom har
de berévats en del av uppdraget att inom sitt geografiska omrade agera
sammanhallande for krisberedskapen.

MSB kan sdgas ha oOverskridit en objektiv grans nar de frangatt det
geografiska omradesansvaret genom att franta lansstyrelserna ansvaret for den
regionala resursprioriteringen. De har ocksa frangatt sina egna rutiner for
resursprioritering och pa sa vis overskridit en av sina egna subjektiva granser.
Deras egna tidigare publikationer tydliggor att en réddningstjansts begéran om
nationella resurser ska ga genom lansstyrelsen, och att MSB:s resursmaklande
framst ska rikta sig till l&nsstyrelserna snarare &n raddningstjansterna. MSB:s och
lansstyrelsernas subjektiva granser i fragan stammer alltsa ganska val Gverens
med varandra, varfor det inte ar rimligt att anta en éverskridning pa grund av
skilda uppfattningar om grénserna. |1 den bemarkelsen har granserna inte varit
otydliga.

Déremot verkar flertalet utredningar och dven MSB sjdlva uppfatta att
granserna trots det ar otydliga och inte ger klara befogenheter at MSB att
prioritera nationella resurser eller dverta raddningstjanster. Det finns heller ingen
tydlig bestimmelse om att de inte far prioritera resurser direkt till
raddningstjanster, och denna otydlighet kan vara en anledning till att MSB
upplevde sig ha ett visst handlingsutrymme, trots deras tidigare tolkning av
granserna.

Att MSB sedan utnyttjade detta upplevda handlingsutrymme forefaller till stor
del bero pa det upplevda behovet av nationell resurssamordning for att kunna
hantera skogsbranderna i olika delar av landet. De upplevde sannolikt ett visst hot
fran brandernas potentiella skada pa viktiga samhéallsfunktioner, en tidspress fran
hastigheten med vilken branderna spreds och en osékerhet kring var brander
skulle uppsta i framtiden.

Beslut om atgarden togs den 18 juli, synbarligen efter en dags 6verlaggningar.
Att pa ett strukturerat satt fatta beslut pa kort tid, ibland mycket kortare &n s,
tycks emellertid vara ndgot MSB raknar med och forsoker halla sig forberedda pa.
Atgérden antas darfor inte ha varit sarskilt improviserad utan valplanerad, om &n
pa kort tid.

Atgarden innebar bade en centralisering och en decentralisering, nar
befogenheter togs ifran lansstyrelserna pa den regionala nivan. Bade MSB, den
centrala nivan, och raddningstjansterna, den lokala nivan, kan tankas ha starkts i
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sitt inflytande 6ver processen. Centraliseringen och decentraliseringen kan ha
orsakats av bade tidspress och osakerhet, genom en vilja att snabbt kunna
koordinera resurser direkt till raddningstjansterna dar brandriskerna var som hogst
eller branderna som storst, utan att behva ga via lansstyrelserna som mellanhand.

MSB:s gransoverskridning tycks ha underlattats av ett visst handlingsutrymme
i de organisatoriska strukturerna kring krishanteringen, och de tycks ocksa ha haft
nagorlunda goda skal att éverskrida gransen i fraga i form av de praktiska fordelar
det skulle innebéra for krishanteringen av branderna. Pa sa vis ges ett visst belagg
for bada vara hypoteser: En viss otydlighet i strukturerna, det vill saga lagarna for
krishanteringen, verkar ha bidragit till MSB:s mdjlighet att agera, men samtidigt
handlade det inte om att de missforstod lagarna. Samtidigt bidrog krisens sérart,
med andra ord brandernas hot, tidspress och osakerhet, till en pragmatisk
hantering av resursprioriteringsprocessen dar vissa rutiner fick frangas.

Att utreda MSB:s egentliga motiv har inte rymts i denna uppsats omfattning,
aven om vi tror oss ha identifierat ett antal omstandigheter som pekar pa sannolika
forklaringar. En narmare intervjustudie av beslutsfattandet pa MSB den 18:e juli
skulle vara ett bra satt att fordjupa och forstarka kunskaperna om vad som lag
bakom gransoverskridningen. Likasa skulle det vara nyttigt med framtida studier
som utreder andra méjliga forklaringar, exempelvis byrapolitiska sadana.
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