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Abstract

Abstract

The Swedish Rescue Services Agency and the Swedish Emergency
Management Agency are funding a research project dealing with emergency
response management. The project will continue on into 2009. The major
research question in the project is: How can gradual coordinated adaptation of
response processes in relation to a major emergency and its dynamics within
and between the organisations/agencies that are involved be improved? The
report presents current research findings based on an ongoing exploratory
research process. Three different societal perturbations (a flood situation in
southern Sweden in 2004, a storm affecting the same area in 2005 and a
discharge of sulphuric acid in the city of Helsingborg in 2005) have been
studied and analysed in the relation to the following question: What decision
makers and constellations of decision makers were engaged and in what
manner did the decision makers and constellation of decision makers here
influence each other? In considering these decision makers as centres of
influence linked by relations of influence emerging in time and space in a
contextually dependent setting, use was made of the concept of bottom-up
management. By bottom-up management we mean managerial response efforts
that begin at the local level, frequently extending over a large area, and later
escalate within the societal and organisational hierarchy. A theoretical way of
describing bottom-up management is to consider it as the dynamic management
of complex adaptive systems. Such systems can be constituted by a
configuration of agents and/or artefacts. The system boundaries do not have to
be related to traditional hierarchical patterns. We consider the result of the
performance of the system to be a result based on the actions of its parts, rather
than being something forced upon participants by a central authority. This does
not mean however, that we reject the notion of there being occasions on which
systems have effective central authorities or central management.
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The following are characteristics of special interest in our empirical material:

Independent actions taking place over a large area

Bottom-up actions

Emerging network-like constellations

The exceeding of administrative and intra-organisational hierarchies
Parallels between management according to organisational hierarchies
and management focused on functional emergent constellations
(networks, systems)

e The importance of context

A significant result of the empirical analysis and the literature review was that
there is a high degree of emergence of novel and ad hoc solutions to how the
response is carried out that departure from existing plans. Knowledge of other
persons and trust in each other’s competence appeared to be important factors
in determining how decision makers form patterns of influence and
communicational patterns irrespective of predetermined hierarchies and
administrative borders. Discussions in the literature of such phenomena as
emergence and self-organisation are taken up.

We conclude bottom-up management as management by one or many formal
systems along with management by informal, both predetermined and emergent
systems. This constitutes a mega-system which is established from below, not
controlled by any command structure with a central authority in the “top” of
the contextual setting. It can be asked to what extent results obtained here can
be generalized. The events that were studied were of a character that in the
literature is classified as representing natural emergencies or disasters. We
conclude that it is not possible to consider emergency response management as
being either entirely bottom-up or entirely top-down management. We suggest
that there is a somewhat paradoxical synthesis of top-down and bottom-up
influences, one which needs to be managed somehow. The balance between the
two being dependent upon the types of perturbations, the extension of the
contextual setting, the dictating conditions that are apparent in the contextual
setting and the latent conditions in the context that generate spontaneous social
interactions.

Future research which is planned will involve empirical analyses of the balance
between bottom-up and top-down management and the needs of management
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that can (or should) be critical for how this balance is (or should be)
maintained. The project also aims at developing a reference framework useful
in helping practitioners to understand the response management present in a
temporary mega-organisation. It also aims at developing normative concepts
concerned with the balance between bottom-up and top-down.






Foérord

Forord

Denna rapport ar en delrapport i ett forskningsuppdrag fran Raddningsverket
och Krisberedskapsmyndigheten. Forskningsuppdraget heter “Effektivare
ledning vid storskalig rdddningstjanst och krishantering” och utférs av Lunds
Universitet under aren 2004 — 2008. Vi tackar Raddningsverket och
Krisberedskapsmyndigheten for att de genom sin finansiering givit 0ss
mojlighet att betrada det intressanta problemomrade som rapporten avhandlar.

Manuskript till rapporten har forekommit i manga former. Omarbetning har
skett flera ganger beroende pa nya impulser fran pagaende projektarbete och pa
synpunkter och bidrag fran olika personer. Arbetet med manuskriptet kan ses
som ett sisyfosarbete “dar stenen rullat tillbaka atskilliga ganger” och omtag
skett. Vi har undan for undan uppskjutit arbetet till morgondagen men dock
battrat oss och pa projektets andra halvtid verkligen fardigstallt rapporten.

Vi har méanga personer att tacka for synpunkter och bidrag, forst och framst
vara uppdragsgivares kontaktpersoner; Samuel Koelega, SRV, och avlésande
varandra under projekttiden hittills Petra Vesterlund, Lise Ekenberg och Louise
Mwinyipembe, KBM. Vi tackar for den hjalp, lotsning och trygghet Ni givit
oss i hanteringen av den byrakratiska komplexitet som det innebar att
genomfora ett uppdragsfinansierat forskningsprojekt.

Vi riktar ett stort tack till Henrik Johansson, avdelningen for Brandteknik och
Riskhantering vid LTH. Henrik har i praktiken blivit en medarbetare i vart
projekt och har medverkat och medverkar kontinuerligt i vara
arbetsdiskussioner och som medforfattare i papers.

Kurt Petersen, avdelningen for Brandteknik och Riskhantering vid LTH, har
som huvudhandledare for Christian och forestandare for LUCRAM lopande
deltagit i projektets arbetsprocesser samt varit en betydelsefull
diskussionspartner och behjélplig kompass i val av arbetsinriktningar och
stallningstaganden i vetenskaplig problematik. Kurt har ocksa granskat vart
rapportmanuskript och hjalpt oss att forbattra det.

Vi vill ocksa sarskilt tacka Erna Danielsson, Mittuniversitetet, for hennes
omsinta och konstruktiva kritik pa ett tidigt rapportmanuskript. Hennes
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synpunkter har haft stor betydelse for arbetsinriktningen i projektet och det som
slutligen aterfinns i denna rapport.

Vi tackar Wendy Saunders, Victoria University i Melbourne, fér hennes
omsorg om Christian Uhr under hans studier vid Victoria University och for
hennes stdd till Christian i hans empiriska studie i Melbourne och hans
utveckling i att anvanda kvalitativa metoder.

Sven-Erik Magnusson, avdelningen for Brandteknik och Riskhantering vid
LTH, har undan for undan givit projektet naring genom att pa ett kreativt satt
bidra med synpunkter och genom sina expeditioner i internationella databaser
kunnat hanvisa till anvandbara teorier och betydelsefulla artiklar.

Berndt Brehmer, Forsvarshogskolan, har varit en viktig och avgérande
diskussionspartner pa sa satt att hans synpunkter har stor betydelse for
projektets fortsatta arbetsinriktning och den problematik det fortsatta arbetet ar
avsett att bygga upp kunskap om.

Robert Jonsson som chef for avdelningen for Brandteknik och Riskhantering
vid LTH och Ann Bruhn har garanterat att vi haft en trygg och administrativt
fungerande arbetsmiljo.

Olof Ekman, Institutionen for designvetenskaper vid LTH, har med sitt intresse
och engagemang utgjort en stringent och analytisk probersten for idéer och
tankar. Han har ocksa medverkat som delforfattare i ett paper.

Vi vill ocksa tacka vara arbetskamrater vid avdelningen for Brandteknik och
Riskhantering  och bade  seniorforskare  och  doktorander i
ramforskningsprogrammet FRIVA for fruktbart idéutbyte vid vardagliga
samtal, seminarier och doktorandkurser.

Vi ar tacksamma for det stod och den mojlighet till idéutbyte som vara
kamrater vid Raddningsverket Revinge och Raddningsverkets enhet for
utveckling av raddningsinsatser givit oss under projektets gang.

Slutligen vill vi tacka dem som 6ver huvud taget gjort arbetet mojligt, ndmligen
alla personer som bidragit med data genom att ge oss tillgang till dokument, bli
intervjuade eller genom att delta i samtal.
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Sammanfattning

1. Sammanfattning

Raddningsverket  och Krisberedskapsmyndigheten  finansierar  ett
forskningsprojekt om ledning vid storskalig raddningstjanst och krishantering.
Slutrapport skall foreligga vid arsskiftet mellan 2008 och 2009. Denna rapport
ar en lages- och resultatredovisning i dryg halvtid av projektet och utgdr en
rapportering av en explorativ undan for undan férdjupad forskningsprocess.

Overgripande fraga for projektarbetet ar:

e Hur kan forbéttring ske av koordinerad successiv anpassning av
ledningsarbete till intr&ffat nédléage och dess dynamik inom och mellan
organisationer/myndigheter vid stora nodlagen?

Som underlag for att kunna ge svar pa denna 6vergripande fraga har studium
och analyser skett av dels ledningsarbete vid tre stora nodladgen i Sverige
(6versvamningar i sddra Sverige sommaren 2004, stormen Gudrun vintern
2005 och ett stort svavelsyrautslapp i Helsingborg vintern 2005) och dels
litteratur som behandlar ledningsarbete vid krissituationer i samhallet.

Detta studium med analyser har skett utifran foljande fraga:

o Vilka beslutsfattare och grupperingar av beslutsfattare engagerades
och hur formerades inflytanderelationer mellan dessa beslutsfattare
eller grupperingar av beslutsfattare i hantering av de tre stora
nddlagena?

Var tolkning av hur beslutsfattare och grupperingar av beslutsfattare
engagerades och hur inflytanderelationer dem emellan uppstod &r att se dem
som inflytandecentra med inflytanderelationer emellan sig. Dessa
inflytandecentra och relationerna dem emellan utformades dver tid och rum i
hé&ndelsekontexten i enlighet med vad vi vill kalla bottom-up management.

Med bottom-up management menar vi ledningsarbete som bérjar pa lokal niva,
ofta Over stor yta, och som sedan eskalerar “uppat” i samhélls- och
organisationshierarkin. Man kan se det som hantering av en expanderande
rymd av aktorssystem med individuella mal. Ledningsarbete borjar 6ver stor
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geografisk yta. S& smaningom blir hogre och hogre samhallshierarkiska nivaer
engagerade inom kommuner och lan. Ledningsarbete sker sjalvstdndigt inom
kommuner. Lansstyrelser betjanar pa olika satt kommunal och lokal niva.
Organisationer inom kommuner, samlade resurser inom en kommun, statliga
regionala myndigheter, privata lokala och regionala organisationer agerar dver
stor yta utan att vara styrda fran en central auktoritet i den kontext
(sammanhang) som utgoérs av dels det drabbade samhéllet och dels den del av
samhallet inom vilken resurser tas i ansprak.

Ett mer teoretiskt satt att beskriva bottom-up management &r att se det som
hantering av komplexa adaptiva systems ageranden. Sadana system kan utgoras
av en gruppering av agenter och/eller artefakter. Systemavgransningen av dessa
agenter och/eller artefakter kan se ut pa olika satt och behdver inte avgransa ett
sammanhang uppbyggt enligt ett traditionellt hierarkiskt monster. En central
del &r att se systemets totala resultat som utgaende fran dess delars aktioner
sharare dn att vara patvingat av en central kalla. Detta innebér inte att forneka
att det finns tillfallen nér system har effektiva centrala auktoriteter eller central
styrning.

Var tolkning av ledningsagerande vid de tre studerade handelserna ar att se det
som en oOver tid och rum mellan olika hierarkiska riktningar (nedifran och
uppat, sida till sida, uppifran och nedat) fungerande dynamik av inflytanden
mellan olika inflytandecentra (beslutsfattare, grupperingar av beslutsfattare) i
den h&ndelsekontext som &r betingad av héndelsen. Intressanta karaktarer i det
empiriska skeendet var
o sjalvstdndiga ageranden Over stor yta,
e underifran-och-uppat-agerande,
e nyuppkomna natverksliknande konstellationer,
e (Overskridande av administrativa grénser och organisationsinterna
hierarkier,
o parallellitet mellan ledningsarbete i enlighet med organisatoriska
hierarkier och ledningsarbete avseende mot uppgifter uppkomna
funktionella grupperingar (nétverk, system), samt

Ett viktigt resultat fran den empiriska analysen och litteraturgenomgangen ar
kunskapen om att det i stor utstrackning uppstar i stunden helt nya och icke
fortdnkta l6sningar for hur ledningsagerande sker. Dessa ldsningar ar inte i
overensstammelse med i forvdg utférda planer eller manualer och bryter i vissa
fall mot organisationsinterna hierarkier och samhalleliga administrativa
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granser. Personlig kannedom och fortroende for varandras kompetens framstar
som viktiga villkor fér hur beslutsfattare bildar inflytande- och
kommunikationsmonster oberoende av hierarki och administrativa granser.
Inom forskningslitteraturen diskuteras sadana i stunden uppstdende fenomen
som emergens (uppdykande, framtrddande) och sjélvorganisering.

Vi sammanfattar var syn pa bottom-up management som hantering av ett av
flera formella system och informella bade forberedda och i stunden etablerade
system sammansatt mega-system som etableras “underifran” och inte &r styrt
av en kommandostruktur utgdende fran en central auktoritet i
hé&ndelsekontextens “topp”.

En relevant fraga &r i vilken utstrackning vara analyser och slutsatser ar giltiga
for hantering av stora nddldgen av andra typer och karaktérer &n dem vi
studerat och som den litteratur vi studerat berort. Den slutsats vi drar &r att det
inte gar att se ledningsutdvning som antingen bottom-up management eller top-
down management. Vi menar att det foreligger ett paradoxalt forhallande pa sa
sétt att utdvande av ledning innebdr en syntes av mer eller mindre samtidigt
forekommande inflytanden bottom-up och top-down. Hur denna balans kan
utformas beror pa hur omfattande handelsekontexten blir, vilka styrande villkor
som finns i handelsekontexten samt vilka vad vi kallar latenta villkor som finns
i handelsekontexten och som kommer att generera icke forberedda sociala
interaktioner. Hur balansen kommer att gestalta sig som en helhet av allt detta
beror pa vilken typ av handelse och vilken handelsedynamik som intraffar.

Denna rapport &r en delrapport inom projektet. Det fortsatta arbetet inom
projektet har tvd huvudinriktningar. Den ena &r att fortsatta forskningsarbetet
och den andra &r att finna former for hur projektresultaten kan omséttas till
konkret nytta for praktikens beslutsfattare och systembyggare.

Det fortsatta forskningsarbetet &r inriktat mot att empirisk studera hur
balansering sker mellan bottom-up management och top-down management
och hur de ledningsbehov ser ut som ar avgorande for (eller bor utgdra)
utgangspunkt for hur denna balansering sker (bor ske).

Aven om projektet inte &r avslutat gar det att skissera hur de framarbetade
resultaten kan komma till konkret nytta for att forbattra koordinerad successiv
anpassning av ledningsarbete till intréffat nédléage och dess dynamik. Avsikten
ar att arbeta med detta under den sista delen av projekttiden
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For praktiker utveckla en begreppsapparat for forstaelse av problematiken i
ledningsarbete i en tempordr megaorganisation. Tanken &r att utveckla en
begreppsapparat som pa ett for praktiker anvandbart satt konkretiserar de
abstrakta resonemang som anvénts i denna rapport och andra inom projektet
producerade alster. Avsikten &r att en saddan begreppsapparat ger tankeverktyg
for att forstd och kunna analysera den problematik som uppstar nar formella
system, informella i forvdg etablerade system och i stunden etablerade
informella system har att samverka i en given héndelsekontext som ar betingad
av ett specifikt nodlage.

Utveckla normativa koncept for balansering mellan bottom-up och top-down.
Staten har som vi uppfattar formulerat en ideologi for krishantering, ndmligen
de tre principerna om
e ansvar (den som har ansvar for en verksamhet under normala
forhallanden skall ha motsvarande ansvar under en kris),
o likhet (en verksamhets organisation och lokalisering skall sa langt som
mojligt 6verensstamma i normaltillstand och kris), samt
o ndrhet (kriser skall hanteras pa lagsta méjliga niva i samhallet).

Denna ideologi ger uttryck for ett perspektiv underifran och ar i harmoni med
bottom-up management. Tanken &r att mot bakgrund av rapportens teoretiska
resonemang utforma normativa koncept for bottom-up management och for
hantering av situationen nar behov uppstar av att bottom-up management
behdver motas av top-down management for att skapa nagon form av ordning
for megasystemets helhet. Vi vill se detta som en utveckling av de ovan
beskrivna principerna. Att utveckla sadana normativa koncept kan innebéra att
precisera problemet till att gélla en definierad funktion inom det svenska
krishanteringssystemet. Lampligen skulle en lansstyrelses roll som
omradesansvarig inom ett 1an kunna véljas.

Utbildning. Malgrupp &r personer som dels kommer att bli kvalificerade
beslutsfattare eller handldggare vid stora nodldgen i samhallet och dels
beslutsfattare och handlaggare som pa olika satt har att bygga upp forberedelser
for att hantera stora nodldgen. Konkret innebdr detta chefspersoner och
handlaggare som finns i ledningsskikten i de organisationer som maste kunna
samarbeta vid stora nodlagen. Exempel &r raddningschefer, polischefer,
sjukhusdirektorer, medicinskt ansvariga vid katastrofer, kommunala
forvaltningschefer, lansrad, vakthavande tjansteméan och beslutsfattare vid

14



Sammanfattning

lansstyrelser, chefer och personer i ledningen for privata organisationer som
har att utfora samhéllsviktiga funktioner, officerare pa hdga positioner inom
Forsvarsmakten etc. Dessa personer har erfarenhet och gedigen kompetens
avseende egen organisations uppgifter och roll i samhallet. Utbildningens fokus
ar hur dessa personer och deras respektive organisationer kan samverka i en
tempordr megaorganisation och i denna megaorganisation hantera
balanseringsproblematiken mellan bottom-up och top-down.
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Inledning

2. Inledning

Réaddningsverket  och Krisberedskapsmyndigheten  finansierar  ett
forskningsprojekt om ledning vid storskalig raddningstjanst och krishantering
(Fredholm, 2003a). Projektet genomférs vid Lunds Tekniska Hogskola inom
LUCRAM:s ram (Lund University Centre for Risk Analysis and Management).
Projektet ar flerarigt och slutrapport skall foreligga vid arsskiftet mellan 2008
och 2009. En central inriktning i projektet ar att utveckla kunskap om villkor
som bidrar till att effektivisera ledning nar flera organisationer och
myndigheter i olika systemnivaer maste samverka vid stora raddningsinsatser
och krishantering. Denna rapport utgor rapportering av en explorativ undan for
undan fordjupad forskningsprocess. Empiriska studier och litteraturstudier har
skett parallelit.

2.1. Huvudfraga
Den 6vergripande fragan som underlag for projektarbetet ar:

Hur kan forbattring ske av koordinerad successiv anpassning av
ledningsarbete till intraffat nodldge och dess dynamik inom och mellan olika
organisationer/myndigheter vid stora nodlagen?

Nar ett nodlage intraffar svarar samhallet med atgarder for att betvinga
nodlaget och lindra dess konsekvenser. Olika aktorer maste agera och
samverka. De s.k. blaljusmyndigheterna finns for att svara mot olika nodlagen.
Vid storre nodlagen maste dven andra aktorer (kommunala, statliga och
privata) agera och samverka med blaljusmyndigheter och varandra. Olika
former av forberedelser &r utformade. Fragan avser hur olika aktorer kan
anpassa ledningsarbetet och koordinera det emellan sig i forhallande till vilken
typ av handelse det ar och vilken dynamik som hdndelsen och konsekvenserna
sker med. Fragan beror hur en samhallelig respons sker ad hoc mot ett intraffat
stort nddlage med utgangslage i givna forberedelser och resursstrukturer.

Med nddlage avser vi en plotsligt avgérande handelse eller ett skeende som kan

medfora eller medfér negativa konsekvenser fér manniskors liv och halsa
och/eller samhéllets funktionalitet och/eller grundldggande samhélleliga
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varden. Handelsen eller skeendet &r avgdérande pa sa satt att situationen for
méanniskor innebar:

o forlust av eller men for halsa, liv, egendom eller miljo,

o akuta Overlevnadssvarigheter, eller

e asidosattande av grundlaggande forfattningsenliga rattigheter.

Ett nodlage ar en handelse eller verksamhet som innebar pafrestningar och
konsekvenser for manniskor i samhallet i olika omfattningar. Overgripande vill
vi kategorisera nddlagen i foljande kategorier (Fredholm, 2003b).

Olycka.

Kriminellt agerande.

Hastig sjukdom och sjukdomsspridning.
Social oro/obalans.

Infrastruktursvikt.

I utredningen Reformerad raddningstjanstlagstiftning (SOU 2002:10)
definieras olycka som en plétsligt intraffad handelse som har medfort eller kan
befaras medfora skada. Dit raknas handelser som beror pa foreteelser i naturen
eller pd manniskors handlande eller underlatenhet att handla, t.ex. brander,
explosioner, skred, ras, Oversvdmningar, ovader och utfléden av skadliga
amnen. Ett naturvetenskapligt séatt att se pad olyckor ar att se dem som
okontrollerade fléden av energi. En brand & omvandling av energi. En
bilkollision & en momentan forvandling av rorelseenergi till andra former av
energi. Ett ras eller skred kan analyseras i termer av fordndringar i lages- och
rorelseenergi.

Kriminellt agerande innebdr ett olagligt beteende som kan leda till
pafrestningar for individer i samhallet. Terrorhandlingar raknas hit. Ageranden
som syftar till att forstora olika infrastrukturella system réknas hit.

Hastig sjukdom och sjukdomsspridning utgdrs t.ex. av individers hastiga
insjuknande, epidemier och epizootier.

Social oro/obalans innebéar att det uppstar motsattningar, ryktesspridning eller
fortroendeforluster mellan individer eller befolkningsgrupper eller mellan
befolkningsgrupper och myndigheter. Det kan ocksa galla att det pa nagot satt
uppstar forsorjningsproblem for grupper av manniskor, t.ex. vid mottagning av
stora flyktingskaror.
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Infrastruktursvikt innebér att ett viktigt system fér samhéllelig funktion eller
forsorjning slutar att fungera genom t.ex. ett tekniskt fel eller ménsklig eller
organisatorisk felhandling. Det galler elforsorjning, vattenférsorjning,
energiforsorjning, jarnvagsnat, informationsdverforingssystem, etc.

Dessa hdndelser behdver inte vara varandra uteslutande. Ett kriminellt agerande
kan leda till ett okontrollerat flode av energi eller infrastruktursvikt.
Sjukdomsspridning kan leda till social oro/obalans. Katastrofbranden med 63
doda i Goéteborg 1998 borjade med en kriminell handling, som ledde till en
olycka i form av ett okontrollerat energifléde (branden), som i sin tur ledde till
social oro (aggressivitet mot myndigheter, bristande tilltro till myndigheter).

Omfanget av ledningsarbete, d.v.s. antalet ledningsaktérer fran olika
organisationer/myndigheter i olika samhéllsnivaer, kommer att 6ka ju storre
nodlaget ar. Genom att ga fran “vardagsinsatser” till storre insatser och
skarskada hur ledningsprocesser bedrivits, gar det att finna en stegrad
hierarkisk kategorisering av det ledningskomplexitetsomfang, som svarar mot
hjalpbehov nar samhéllet drabbas i olika omfattningar (Fredholm, 2006).

e Ledning av insatser vid akutsituationer av rutinkaraktar.
Karaktaristiskt for denna ledningssituation ar frekventa handelser av
tdmligen begrénsad omfattning. Situationen &r relativt 1att dverblickbar
och latt att kanna igen. Insatsresursen bestar av en eller ett par enheter
fran egen kand organisation. Samverkan mellan personer fran olika
organisationer kan forekomma och da oftast som spontant samarbete
pa platsen. Bilbrand, trafikolycka, lagenhetsbrand, hastigt insjuknande,
inbrott ar exempel pd handelser som initierar denna typ av ledning.
Hjalpbehovet géller ett fatal individer.

e Ledning av insatser vid mer komplexa akutsituationer och av i
huvudsak flera enheter fran samma organisation. Situationen ar har
mer svaroverblickbar och komplexare. Situationen maste struktureras
pa nagot satt. Hjalpbehovet utgar fran flera individer i olika
grupperingar. En storre fastighetsbrand, en medelstor industribrand, en
medelstor skogsbrand, ett bankran, ett snabbt avhjélpt transformatorfel
for en stadsdel kan hanforas till hdndelser som kréver denna typ av
ledning.
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Gemensam ledning av insatser vid komplexa akutsituationer och av
flera enheter fran olika organisationer. Situationen &r svaréverblickbar
och komplex. Flera organisationer behtvs for att méta hjalpbehovet.
Samordning i olika avseenden blir viktig. En raddningsledning, t.ex. av
raddningsledare, polisinsatschef, sjukvardsledare och medicinskt
ansvarig maste fungera. Ledning av insatser vid en tagolycka, en storre
trafikolycka o0.s.v. hor hit.

Gemensam lokal ledning av insatser vid komplexa akutsituationer med
uppenbara och direkta konsekvenser i lokalsamhéllet. Denna
ledningskategori svarar mot hjalpbehovet, nér ett nédlage drabbar en
stor del av manniskorna i en ort. Atgarder som &r inriktade mot att
betvinga den konsekvensutlésande delen i skeendet maste vidtas, t.ex.
mot branden, mot rdnarna i banken, mot felfunktionen i elverkets
transformator. Atgérder som hjalper méanniskor i orten att hantera
situationen méaste ocksa vidtas. Atgarder méste dven vidtas for att sékra
eller ersétta samhdlleliga funktioner i lokalsamhéllet. Flera kommunala
chefer och forvaltningar blir engagerade. Aven politiker kan bli
engagerade  som  beslutsfattare.  Ledningskomplexiteten  vid
katastrofbranden i Goteborg 1998 kan hanforas hit.

Gemensam lokal och regional ledning av insatser vid komplexa
akutsituationer med uppenbara och direkta konsekvenser for
manniskor i ett eller flera lokalsamhallen och/eller i en region. En
mycket omfattande insats enligt narmast foregaende kategori eller en
situation som drabbar flera orter i enlighet med foregaende kategori
kraver samordning pa regional niva. Oversvamningssituationen i vastra
Véarmland och Vastra Gaétaland hosten 2000 ar exempel pa en sadan
situation som initierade denna typ av ledningskomplexitetsomfang.
Inom flera lokalsamhéllen pagick hjalpinsatser inom bade Varmlands
lan och Vastra Gotalands lan. Samordning pa regional niva skedde
genom lansstyrelserna i respektive lan. Samordning skedde ocksa i sin
tur mellan de tva lansstyrelserna. Det karaktaristiska é&r
samordningsbehov pa regional niva mellan insatsskeenden inom
lokalsamhalleliga ramar pa flera stillen. Statliga och kommunala
myndigheter samt privata organisationer blir inblandade i
ledningsarbete.
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e Gemensam lokal, regional och central ledning vid en komplex
akutsituation med direkta svara konsekvenser for en del av ett land
eller ett helt land. Behov foreligger av samordning av centrala resurser
till en region, eller av samordning av ledningsarbete inom tva eller
flera regioner. Situationen 1986 vid kérnkraftshaveriet i Tjernobyl kan
h&nféras hit. Det fysiska olycksskeendet intraffade utanfor Sverige.
Konsekvenser drabbade hela Sverige och vissa delar hardare.

e Gemensam lokal, regional, central och internationell ledning vid en
komplex akutsituation med direkta svara konsekvenser for tva eller fler
lander. Denna ledningskategori motsvaras av ett skeende som drabbar
tva eller flera lander, antingen pa sa satt att konsekvenserna drabbar tva
eller flera lander, eller att bade fysiskt olycksskeende och konsekvenser
drabbar tva eller flera lander. Karnkrafthaveriet i Tjernobyl var av
denna karaktdr, men nagon samordnad ledningsverksamhet pa
internationell niva forekom e;j.

Huvudfragans innebord ar hur ledningsarbetes anpassning och koordinering vid
ett stort nodlage kan  forbattras  inom  denna  "rymd”  av
ledningskomplexitetsomfang nar nodlaget med sina konsekvenser pa ett eller
annat satt breder ut sig i samhallet. Ett underliggande antagande &r att det gar
att identifiera forbattringsatgarder for att pa en generell niva forbattra
kompetens att hantera stora nddldgen oberoende av vilken typ av nddlage det
géller.

Komplexitetsomfanget ar ackumulerat, dvs. nar en niva ar engagerad sa ar alla
underliggande nivaer ocksa engagerade. Resonemanget for tankarna till
Rasmussens nivamodell (1997). Han diskuterar beroenden mellan olika nivaer
och hur ansvar samt vertikal och horisontal kommunikation forhaller sig mellan
olika nivaer.

2.2. Arbetssatt

Arbetet i projektet kan ses som en explorativ undan foér undan férdjupad
forskningsprocess. Empiriska studier och litteraturstudier har skett parallellt.
Vart angreppssatt skiljer sig fran den gangse forskningsprocessen pa sa satt att
vi inte genomférde ndgon omfattande litteraturgenomgang innan vi narmade
oss empirin. Vi var trots detta inte forutsattningslosa i vara forestallningar om
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hur ledningsarbete gestaltas vid stora nddlagen och vad som kan vara brister
och styrkor i ledningsarbete. Forforstaelsen ar baserad pa egen erfarenhet som
raddningsledare och tjanst inom kommunal raddningstjanst och pa mangarigt
utrednings- och forskningsarbete inom problemomradet (Lars Fredholm). Med
utgangspunkt i denna forforstaelse inriktades vart fokus mot hur relationer
mellan beslutsfattare och grupperingar av beslutsfattare gestaltas i akut
hantering av ett stort nodlage pa lokal niva, pa regional niva och mellan lokal
och regional niva. Vi antog att kunskap om detta kan ge stoff till att diskutera
forbattring av koordinerad successiv anpasshing av ledningsarbete.

Angreppsséttet kan ses som att vi boérjade med en forstudie och att denna ledde
till nya empiriska studier vid senare héndelser och att dessa studier resulterade i
en dvergripande tolkning av hur ledningsarbetet i form av relationer mellan
beslutsfattare och grupperingar av beslutsfattare utformats vid de studerade
h&ndelserna. Samtidigt med detta skedde litteraturstudier.

Efter Gversvamningssituationen i sodra Sverige sommaren 2004 pabérjades
inom projektet i enlighet med vad vi enligt resonemanget ovan kan se som en
forstudie av hur ledningsprocesser etablerats. Studien tillgick sa att vi borjade
med att forsoka kartldgga ledningsarbetet i Varnamo kommun och sedan hur
ledningsarbetet i Varnamo kommun var sammanldnkat med ledningsarbete i
andra kommuner, med l&nsstyrelser och med andra lokala och regionala organ.
Tanken bakom angreppssattet var att kartlagga vilka beslutsfattare och
grupperingar av  beslutsfattare som blev engagerade och hur
inflytanderelationerna formerades mellan dessa beslutsfattare eller
grupperingar av beslutsfattare i hanteringen. Avsikten var att en sadan
empirisk kartlaggning skulle ge underlag till att analysera brister och styrkor i
koordinering och ad hoc anpassning till handelsens dynamik utifran givna
forberedelser och andra foérutsattningar.

Utifran den kunskap vi hade om handelsen och de aktorer som var involverade
under insatsen kontaktades personer med organisatoriska nyckelpositioner.
Dessa intervjuades utifran en strategi dar personerna fick ett par inledande
allmanna fragor om insatsen varpa de gavs mojlighet till att fritt reflektera Gver
arbetet och de viktiga kontaktytor som forekom. Resultatet blev bland annat ett
monster av relationer mellan olika beslutsfattare pa lokal och regional niva. |
detta monster gick det att identifiera vissa betydelsefulla beslutsfattare och
stabs- och hjalpfunktioner bade pa lokal och pa regional niva. Begreppet
natverk blev anvéandbart for oss. Uppenbart var att det uppstod
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natverksformationer som inte var forberedda och som berodde pa personliga
relationer. Det blev ocksa uppenbart for oss att vi maste finna en béattre metod
med vilken vi skulle kunna kartlagga empiriskt hur ledningsprocesser uppstar
och struktureras éver lokala och regionala nivaer. En viktig kunskapskalla var
en foreldsning i kursen ”Olycks- och krishantering” for studenter vid LTH av
raddningschefen i Varnamo om hanteringen av dversvamningssituationen
(Hallberg, 2005).

Utifran de empiriska iakttagelserna av natverksformationer som inte var
forberedda genomforde vi studium av nétverksteorier och teorier om komplexa
adaptiva system. Detta skedde genom litteraturstudier, seminarieverksamhet
och doktorandkurser. Utifran dessa forutsattningar inriktades arbetet i projektet
mot att utveckla en metod for att empiriskt kunna kartldgga och analysera
ledningsnétverk vid intraffade héndelser (Uhr & Johansson, 2006). Metoden
bygger pa att data om ett studerat ledningsnatverk lagras i matrisform.
Tillfragade respondenter far tillgang till en webbenkat som konstruerats for
andamalet dar de ombeds att svara pa en rad fragor om arbetet under insatsen.
Pa sa satt kan hanteringen av stora dataméangder underlattas. En viktig del av
utvecklingsarbetet innebar att med hjalp av universitetets i Lund jurister
anpassa metoden till géllande lagstiftning om personuppgifter som hanteras och
lagras i dator.

Under arbetet med att empiriskt kartlagga ledningsnatverk vid hanteringen av
dversvamningarna i sédra Sverige sommaren 2004 intréffade stormen Gudrun i
januari 2005 och utsléppet av cirka 16 000 ton svavelsyra i Helsingborg i
februari 2005. Bada dessa handelser gav ytterligare intressanta empiriska
skeenden att inrikta arbetet mot utifrdn samma fragestallning som vid studien
av Gversvamningarna.

Kunskapsuppbyggnaden om hanteringen av stormen Gudrun och stormens
konsekvenser har skett fran manga olika kallor. | projektarbetet har mojlighet
funnits att fa kunskap om  skeendet genom kontakt med
Krisberedskapsmyndigheten i Krisberedskapsmyndighetens arbete med att pa
regeringens  uppdrag  sammanstdlla  och  analysera  erfarenheter
(Krisberedskapsmyndigheten, 2005b). | denna kontakt fanns mgjlighet att ta
del av underlag som krisberedskapsmyndigheten anvéande for sin rapport till
regeringen. Framst var det de atta berérda lansstyrelsernas rapporteringar till
Krisberedskapsmyndigheten (L&nsstyrelsen Blekinge l&n, 2005; L&nsstyrelsen
Halland, 2005; Lé&nsstyrelsen i Jonkdpings l&n, 2005; Lé&nsstyrelsen Kalmar
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lan, 2005; Lansstyrelsen i Kronoborgs lan, 2005; Lénsstyrelsen i Skane lan,
2005; Lansstyrelsen i Vastra Gotalands 1an, 2005; Lansstyrelsen Ostergdtland,
2005). Lansstyrelserna hade i sin tur baserat dessa rapporter pa underlag fran
kommunerna. Aven andra rapporteringar till Krisberedskapsmyndigheten utgor
kunskapskéllor (Banverket, 2005; Bjorklund, Forsberg och Martinsson, 2000;
Forsvarsmakten, 2005; Krisberedskapsmyndigheten, 2005a; Post- och
telestyrelsen, 2005; Raddningsverket, 2005).

Utover dessa kunskapskallor har olika kontakter skett med representanter fran
kommuner. Intervju har skett med raddningschefen i Ljungby om hur den akuta
hanteringen av skeendet hanterades i Ljungby kommun (Fredholm, 2005a,
2005b). Ré&ddningschefen i Ljungby redogjorde for Ljungbys hantering av
Gudrun vid en forelasning i kursen “Olycks- och krishantering” vid LTH
(Johannesson, 2005).

Kunskapskéllorna avseende hanteringen av svavelsyrautslappet i Helsingborg
ar flera. Dokumentation har erhallits fran brandforsvaret i Helsingborg. Den
utvardering som Helsingsborgs brandforsvar latit géra och som samtidigt &r
den av lagen kravda olycksundersékningen har varit tillganglig (Danielsson &
Winnberg, 2005). Samtal och intervjuer med personal, exempelvis
raddningschef, rdddningsledare och andra beslutsfattare som var involverade i
arbetet, utgdér en annan kunskapskalla. Raddningschefens foreldasning i kursen
"Olycks- och krishantering” vid LTH har givit kunskap om kommunens
helhetshantering av situationen (Abrahamsson, 2005). Né&rvaron vid ett
seminarium om hanteringen pa skadeplatsen utgér en viktig kunskapskalla
(Helsingborgs brandférsvar, 2005). Strax efter hédndelsen anordnade
Helsingborgs brandforsvar ett seminarium med brandbefal och personal fran
den berorda industrin vilka varit med och hanterat skeendet pa skadeplatsen.
Néarvaron vid detta seminarium gav detaljerad kunskap om det taktiska och
tekniska skeendet pa skadeplatsen. Utover detta gavs ocksa mojlighet att pa
plats studera ledningsarbetet under sjélva olyckan vid den sa kallade bakre
staben pa en av Helsingborgs brandstationer. Den av Uhr och Johansson (2006)
utvecklade metoden for att analysera ledningsnatverk har anvénts vid studium
av héndelsen i Helsingborg (Uhr, Johansson & Fredholm, 2007).

Under arbetets gang framstod personlig kannedom och kannedom om
varandras kompetens som en viktig grund for hur relationer, oftast inte
officiellt forberedda, uppstod mellan aktorer i ledningsarbete. Tillfalle att gora
en teoretisk och empirisk studie om detta gavs genom att en doktorand genom
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gaststudier vid Victoria University i Melbourne kunde genomféra en
litteratursammanfattning och en intervjuundersdkning med
raddningstjanstpersonal och andra beslutsfattare involverade vid stora
samhalleliga nddlagen (Uhr & Ekman, 2007).

2.3. Rapportavsikt och disposition

Rapporten &r i fortsattningen en redogoérelse for hur vi med ovan beskrivna
arbetssatt
e genom att analysera tre stora nodlagen mot fragan hur beslutsfattare
och grupperingar av beslutsfattare etablerades och hur
inflytanderelationerna dem emellan formerades, samt
e genom parallella litteraturstudier inriktade mot i den empiriska
analysen undan for undan observerade fenomen
fatt underlag till att dra slutsatser om hur koordinerad successiv anpassning av
ledningsfunktioner till intréffat nddl&dge och dess dynamik sker. Med detta som
underlag har vi sedan formulerat forslag till forbattringsatgarder och till hur
fortsatt forskning kan ske.

Under hand har foljande alster producerats som delresultat av ovan beskrivna
arbetssatt.

e Fredholm, L. och Uhr, C. (2006). Is the concept of command and
control useful in civil and military co-operation? Paper presenterat vid
CIMI konferens, Enkdping, Sverige, i maj 2006.

e Uhr, C. och Fredholm, L. (2006). Theoretical approaches to
emergency response management. Paper presenterat vid TIEMS (The
International Emergency Society) 2006 Conference, Seoul, 22-26 May
2006.

e Uhr, C. och Johansson, H. (2006). Mapping an emergency
management network. Artikel publicerad i “International Journal of
Emergency Management”. Vol. 4, No. 1, pp. 104-118.

e Uhr, C. och Ekman, O. (2007). Trust among decision makers and its

consequences in emergency response organisations. Manuskript
skickat till tidskrift.
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e Uhr, C., Johansson, H. och Fredholm, L. (2007). Analysing emergency
response systems. Manuskript skickat till tidsskrift.

e Uhr, C. (2007). Behind the Charts — Exploring Conditions for High
Level Emergency Response management in a Complex Environment.
Licentiatavhandling vid LTH.

Redogorelsen ar fortsattningsvis disponerad i foljande kapitel

Tolkning av ledningsarbetets utformning vid tre stora nddlagen. Kapitlet
aterger en sammanfattande abstrakt tolkning av vad ledningsarbetet inneburit
vid tre stora nédlagen.

Tolkningen av ledningsarbetes utformning speglad i litteratur. Kapitlet aterger
en litteraturgenomgang om ledning samt utgor en diskussion av relationen
mellan var tolkning av empiri och litteraturens innehall.

Sammanfattande diskussion utifran var tolkning av empiri och
litteraturgenomgang. | kapitlet drar vi slutsatsen att ledningsarbetet vid de tre
studerade nddlagena skedde i enlighet med bottom-up management. Begreppet
ledning problematiseras. Att utdva ledning ses som att utfva avvagning mellan
bottom-up och top-down.

Mojlighet till empiriska studier. Kapitlet redogor for en utvecklad metod for att
framdeles kunna genomfora systematisk langsiktig empirisk forskning om
ledningsproblematik vid intréffade nodlagen i samhéllet.

Fortsatt arbete inom projektet. Inriktning pa fortsatt forskning redovisas.
Forslag redovisas for hur resultat kan omsattas till praktisk nytta.
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3. Tolkning av ledningsarbetets utformning vid tre
stora nodlagen

Som ram for var tolkning av vilka beslutsfattare eller grupperingar av
beslutsfattare som engagerades och hur inflytanderelationer dem emellan
uppstod vid dversvamningarna i Goétaland sommaren 2004, stormen Gudrun
vintern 2005 och svavelsyrautslappet i Helsingborg vintern 2005 tjanar en
principiell skiss dver den svenska samhallshierarkin och hur en héndelse kan
breda ut sig i denna hierarki.

Lan A Lan

Kommun | Kosgqmun | Kommun | Kommun | Kommun | Kommun Kommu\\
AA BA CA AB BB DB
Q /

Fig.1 Ram for tolkning.

Figuren &r en forenklad genomskarning av Sverige. Sverige bestdr av
kommuner. Kommuner tillhdr olika lan. Dessa lan tillsammans utgdr hela
nationen. En héndelse kan ske i eller drabba en kommun. En héndelse kan
drabba flera kommuner i ett lan, ett 1an, flera l&n, hela nationen och t.o.m. flera
nationer. Handelsekontexten utgérs dels av den omfattning som samhéllet blir
drabbat av handelsen (ellipserna) och dels av det sammanhang inom vilket
resurser tas i ansprak. Olika lagar och administrativa avgransningar reglerar
ansvar for myndigheter och andra aktorer i det som blir handelsekontexten for
en viss handelse.
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Oversvamningarna i Gétaland 2004 och stormen Gudrun 2005 drabbade flera
lan. Ledningsarbete har borjat 6ver stor geografisk yta (flera kommuner, flera
lan). Varje kommun hanterade sin egen situation sjalvstandigt. | manga
kommuner var den kommunala raddningstjansten en central aktér. Manga
andra kommunala myndigheter deltog. Den politiska nivan var engagerad pa
olika satt. Inriktningsbeslut fattades i kommuner oberoende av varandra.
Lansstyrelser och andra regionala organ assisterade med analyser, information,
koordineringsarbete etc. Sedd mot den tidigare definierade “rymden” av
ledningskomplexitetsomfang ser vi ledningsarbetet som tillhérande en position
mellan gemensam lokal och regional ledning av insatser vid komplexa
akutsituationer med uppenbara och direkta konsekvenser fér manniskor i ett
eller flera lokalsamhallen och/eller i en region och gemensam lokal, regional
och central ledning vid en komplex akutsituation med direkt svara
konsekvenser for en del av ett land eller ett helt land.

Utslappet av svavelsyra i Helsingborg 2005 var begransat till en kommun.
Formeringen av beslutsfattandeprocesserna skedde i natverkverksliknande
former mellan olika beslutsfattare. En sadan form vid skadeplatsen hanterade
svavelsyraldckaget taktiskt och tekniskt. En annan néatverksliknande form av
beslutsfattare hanterade situationen i sin helhet for kommunen. Den
nétverksliknande formen vid skadeplatsen kan ses som en delméngd av det
natverksliknande form som hanterade situationen i sin helhet. 1 den
natverksliknande formen vid skadeplatsen uppstod tre stdllen med viktiga
beslutsfattare. Samarbete skedde mellan dessa tre stallen. Ett av dem kan ségas
ha bestamt den taktiska inriktningen. Den vidare nétverksliknande formens
centrum var beldget i en av kommunens brandstationer. Kommunens
raddningschef och andra kommunala beslutsfattare/motsvarande var samlade i
detta centrum och hanterade beslut om avspérrningar, information till
innevanarna, verksamheten i skolor etc. I detta centrum hanterades ocksa en
stor del av logistiken for de tekniska och taktiska operationerna pa
skadeplatsen. Sedd mot “rymden” av ledningskomplexitetsomfang ser vi
ledningsarbetet som tillhérande gemensam lokal ledning av insatser vid
komplexa akutsituationer med uppenbara och direkta konsekvenser i
lokalsamhéllet.

Ledningsprocesserna praglades i stor utstrackning av nedifran-och-uppat-

paverkan. Lokala beslutsfattare var de som forst blev engagerade i de
dynamiska handelserna. De var narmast handelserna och var tvungna att fatta
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beslut utifran sina tolkningar av situationen innan ledningsfunktioner i hogre
systemnivaer var etablerade och kunskap om situationen  natt
ledningsfunktioner i hogre systemnivaer. En viktig uppgift for
ledningsfunktioner i hogre systemnivaer blev att betjana lokala beslutsfattares
verksamheter, viktigare &n att utéva central auktoritet. Det géllde att koordinera
och fordela information i forhallande till olika behov och att bista med analyser
etc. Lokala beslutsfattare i olika enheter pa samma hierarkiska niva hade att
kontakta varandra. De var tvungna att genomfora lokala operationer utan
kontakt och styrning fran ledningsfunktioner i hogre systemnivaer.

Var tolkning av hur ledningsprocesserna formerades i de tre handelserna &r att
se dem som uppkomsten av vad vi vill kalla inflytandecentra och relationer
mellan dessa inflytandecentra. Med inflytandecentrum menar vi en
beslutsfattare eller en gruppering av beslutsfattare eller viktiga handlaggare. |
h&ndelserna utgjordes de av raddningschefer, raddningsledare, kommunala
forvaltningschefer, tjansteman pa lansstyrelser, ledningsgrupper, arbetsbefél
och beslutande tjdnsteman hos eldistributorer, polischefer, polisinsatschefer,
kommunalrad etc. Vid dversvamningssituationen i sodra Sverige sommaren
2004 utgjorde t.ex. raddningschefen i Varnamo ett viktigt inflytandecentrum.
Han formulerade ett dvergripande inriktningsbeslut som var styrande for den
kommunala skadebegrédnsande verksamheten inom Vdrnamo kommun
(Hallberg, 2004). Under stormen Gudrun i januari 2005 var t.ex.
raddningschefen och ett kommunalrad tillsammans med beslutsfattare fran
kommunala forvaltningar det centrala inflytandecentrumet vid hanteringen av
stormens konsekvenser i Ljungby kommun (Johannesson, 2005). Pa regional
niva var de olika lansstyrelserna viktiga inflytandecentra.

Vid svavelsyrautsldppet i Helsingborg i februari 2005 uppstod viktiga
inflytandecentra bade vid skadeplatsen och inom kommunen pa andra stéllen.
Pa skadeplatsen etablerades det som kom att kallas en kemstab. De centrala
beslutsfattarna i denna kemstab var tva brandbefal med sarskild kompetens
avseende farliga @mnen. De kom fran andra kommuner an Helsingborg och
etableringen av denna kemstab aterspeglades inte i uppgjorda planer.
Kemstaben med dessa tva brandbefal utgjorde det viktigaste
inflytandecentrumet for den taktiska inriktningen av arbetet pa skadeplatsen
(Helsingborgs brandforsvar, 2005). Utdver detta inflytandecentrum fanns
raddningsledaren vid sin ledningsplats i omedelbar anslutning till skadeplatsen
och en ledningsgrupp vid det foretag som drabbades av skadan. Pa en av
kommunens brandstationer fanns kommunens raddningschef tillsammans med
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chefer fran olika kommunala forvaltningar. Denna samling av beslutsfattare
kan ses som ett inflytandecentrum som hanterade fragor avseende
svavelsyrautslédppets konsekvenser i kommunen samt den logistiska
problematik som maste hanteras for att sakra resurstillforsel till skadeplatsen
(Abrahamsson, 2005).

Var centrala innebdrd i begreppet inflytandecentrum ar att den eller de personer
som vi hanfor till ett inflytandecentrum vidtar sadana atgéarder eller fattar
sadana beslut som innebar att andra inflytandecentra blir beroende av dessa
atgarder eller detta beslut. Att vidta sadana atgarder eller fatta beslut &r
beroende av det sammanhang, den kontext, i vilket inflytandecentrumet
befinner sig i forhallande till andra inflytandecentra. Andra inflytandecentra
kan ha vidtagit sadana atgarder eller fattat sadana beslut som ger det
handlingsutrymme inom vilket atgarder kan vidtas eller beslut fattas. Under
Oversvdmningarna och stormen hanterade inflytandecentra i kommunerna
situationen oberoende av varandras inflytandecentra. Pa regional niva hade
lansstyrelser och andra organ som inflytandecentra en koordinerande och
assisterande roll.

3.1. Karaktarer i skeendet

Ett satt att strukturera vara iakttagelser i det empiriska skeendet &r att utga fran
vad vi tolkar som en traditionell central forestallning om hur ledningsarbete
skall bedrivas. 2005 ars Katastrofkommission (SOU 2005:104) skriver att en
krisorganisation kréver tre huvudkomponenter: en struktur for insamling,
bearbetning och analys av information, en centraliserad beslutsfunktion och en
organisation for att verkstdlla fattade beslut. Vi menar att denna utsaga
aterspeglar det traditionella sattet att se pa hur ledningsarbete bor utformas. Var
tolkning av Katastrofkommissionens utsaga ar att den aterspeglar en vérdering
om att krishantering styrs av en central auktoritet som vidarebefordras nedat i
en mer eller mindre hierarkisk struktur, d.v.s. nagon form av
kommandostruktur. Staller vi var tolkning av det empiriska skeendet mot denna
forestallning finner vi karaktarer som inte ar i harmoni med detta synsétt.

Sjalvstandiga ageranden utan central auktoritet éver stor yta

Vid 6versvamningarna sommaren 2004 och stormen Gudrun 2005 agerade
lokala inflytandecentra med utgangspunkt i lokala hanteringsproblem.
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Responshanteringen inom varje kommun skedde utifran lokala malinriktningar
beroende pa situationen i respektive kommun.

Underifran-och-uppatagerande.

Handelsernas dynamik kravde beslut och insatser pa lokala nivaer. Lokala
inflytandecentra (rédddningsledare, raddningschefer, kommunala
forvaltningschefer, kommunalrad etc) agerade och fattade beslut utifran lokala
problemsituationer. Hanteringsproblematiken kan sigas ha spridit sig uppat i
samhéllshierarkin sasom en svallvag. Sjalvstandiga lokala beslut utifran lokala
hanteringsproblem  blev  ingangsvarden att  hantera  for  hogre
samhallshierarkiska systemnivaer. Detta géllde inom kommuner saval som
mellan kommuner och regionala organ.

Nyuppkomna, natverksliknande konstellationer.

Ett framtradande fenomen var att beslutsfattare sokte kontakt med varandra
utifran andra utgangspunkter an formella inomorganisatoriska hierarkier och
planer. Vad vi ser som natverksliknande relationsmdénster uppstod mellan vissa
beslutsfattare. Dessa natverksliknande monster var ej forberedda. Monstren
brot ibland mot organisatoriska och administrativa granser. Vid
dversvamningarna i sodra Sverige sommaren 2004 etablerade rdddningschefen
i Ljungby kommun i Kronoborgs lan pa regional niva kontakt med Raddsam F
i Jonkopings lan. Ra&ddsam F &r en dverenskommelse bland de kommunala
raddningstjansterna i Jonkopings lan om att pa lansregional niva samordna
kommunala raddningstjanstresurser. En natverksliknande formering uppstod
mellan beslutsfattare pa lokal niva i ett lan och beslutsfattare pa regional niva i
ett annat lan.

Natverksliknande relationsmonster uppstod ocksa genom att raddningschefen i
Ljungby sokte kontakt med beslutsfattare vid raddningstjanster langt utanfor
det av stormen drabbade omradet for att fa hjalp med analysarbete och annat
stabsarbete. Vid svavelsyrautsldppet i Helsingborg uppstod nétverksliknande
relationer vilka inte var forberedda. Vid skadeplatsen uppstod tre dominerande
inflytandecentra med beslutsfattare. Dessa inflytandecentra och relationerna
dem emellan aterspeglade inte den fortankta modell som var avsedd att utgéra
basen for ledning. | enlighet med den fortdnkta modellen uppréttade
raddningsledaren en ledningsplats i nara anslutning till skadeplatsen. | Skane
finns forberedelser for och brandbefal med sérskild kompetens for hantering av
olyckor med farliga amnen. Tva sadana brandbefal fran kommunala
raddningstjanster utanfor Helsingborg etablerade vad som i efterarbetet
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kallades en kemstab inne pa skadeplatsen. Foretagsledningen vid den drabbade
industrin etablerade en ledningsgrupp i ett av sina kontorsutrymmen.
Kemstaben blev det maktcentrum som i huvudsak bestdmde den taktiska och
tekniska hanteringen av insatsen pa skadeplatsen. Kontakt holls med
raddningsledaren och féretagets ledningsgrupp.

Overskridande av administrativa granser och organisationsinterna hierarkier.
Kontakter som inte foljde organisationsinterna hierarkier och som skedde Gver
samhéllsadministrativa granser uppstod. Ledningsarbetet pa skadeplatsen vid
svavelsyrautslappet i Helsingborg ar ett exempel pa nar en ledningsstruktur
som inte foljde en fortdinkt inomorganisatorisk hierarki uppstod.
Raddningschefens i Ljungby kommun kontakter pa regional niva med raddsam
F i Jonkodpings lan samtidigt med kontakter med lansstyrelsen i det egna lanet
ar ett exempel pa att Gverskrida en samhallsadministrativ grans.

Parallellitet mellan ledningsarbete i enlighet med organisatoriska hierarkier
och ledningsarbete avseende mot uppgifter uppkomna funktionella
grupperingar (natverk, system).

Den ad hoc etablerade hanteringen av de tre stora noédlagena synes i stor
utstrackning ha préglats av att 4 ena sidan utéva ledning organisationsinternt
enligt etablerad hierarki och & andra sidan utéva ledning i for stunden
sammansatta enheter fran olika organisationer mot en definierad uppgift, d.v.s.
vad vi vill kalla ett mot en viss uppgift i stunden uppkommet funktionellt
system eller natverk. Hanteringen av stormen Gudruns konsekvenser i Ljungby
kommun kan tolkas pa detta satt. Raddningschefen blev vad man kan kalla en
operativ chef inom det handlingsutrymme som gavs av ansvariga politiker.
Kommunens forvaltningar med sina respektive organisationsinterna hierarkier
blev sammantaget ett funktionellt system mot uppgiften att hantera stormens
konsekvenser i Ljungby kommun. Utévandet av ledning innebar en parallell
hantering av & ena sidan varje forvaltnings ansvar enligt lagstiftning och
organisationshierarki (t.ex. avseende arbetsmiljo, personalansvar) och & andra
sidan samarbete mellan forvaltningarna (t.ex. avseende enheter fran olika
forvaltningar som samverkade mot en viss uppgift).
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3.2. Handelsekontextens betydelse

Olika villkor i handelsekontexten paverkade utformningen av ledningsarbetet.
Var analys leder oss till att se fem kategorier av betydelsefulla villkor for hur
inflytandecentra gestaltades och hur relationer mellan dem uppstod.

o Konstitutionen gestaltad i grundlagen: Den svenska statsforfattningen
innehaller véarderingar som vi tolkar hade betydelse for hur
inflytelsecentra formerades. | regeringsformens (SFS 1974:152) forsta
paragraf sags att all offentlig makt i Sverige utgar fran folket. Vidare
sags att den svenska folkstyrelsen bygger pa fri asiktsbildning och pa
allman och lika rostratt samt att folkstyrelsen forverkligas genom ett
representativt och parlamentariskt statsskick och genom kommunal
sjalvstyrelse. Tva aspekter i detta framtrader som viktiga villkor for hur
inflytandecentra kan fungera och relateras till varandra. Den ena ar den
demokratiska folkstyrelseprincipen och det andra & den kommunala
sjalvstyrelsen. Den demokratiska folkstyrelseprincipen galler i
primdrkommuner och landsting. Detta hade betydelse i olika
kommuner nar det galler forhallandet mellan professionella
beslutsfattares operativa ledningsagerande och politikers (oftast
kommunalrad och i nagot fall krisledningsnamnd) Gvergripande
ansvarstagande for konsekvenshantering i kommunerna. Exempelvis
kan r&ddningschefen i Ljungby kommun ses som ett inflytandecentrum
som strukturerade den operativa ledningen medan ett ansvarigt
kommunalrad kan ses som ett inflytandecentrum som gav framfor allt
ekonomiskt utrymme for den operativa ledningen. Ett annat satt att se
det ar att se bade raddningschefen och det ansvariga kommunalradet
som ett inflytandecentrum utifran vilket bade politiskt och operativt
ansvar hanterades. Den kommunala sjélvstyrelsen ser vi som en viktig
aspekt for hur relationerna mellan kommunala och statliga, framst
lansstyrelserna, utformades. Inflytandecentra fungerade sjalvstandigt
inom kommunerna utan att styras av nagon for hela det drabbade
omradet gemensam kommandostruktur.

e De i lagar, férordningar och instruktioner angivna uppgifterna och
ansvaren for olika myndigheter/organisationer: Olika lagar,
forordningar och instruktioner reglerar framfor allt det offentliga
samhallets uppgifter och ansvar i olycks- och krissituationer. For
blaljusmyndigheterna finns lagen om skydd mot olyckor, polislagen,
halso- och sjukvardslagen. For kommunerna och landstingen finns
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kommunallagen och lagen om kommuners och landstings atgarder
infor och vid extraordindra handelser i fredstid och hojd beredskap.
Socialtjanstlagen ar ocksa en viktig lag som reglerar kommunernas
ansvar gentemot sina medlemmar. En mangd andra lagar finns ocksa
som utgjorde del av den underliggande forfattningsstruktur mot vilken
utformningen av inflytelsecentra och kommunikationerna dem emellan
fungerade.

e Planer, manualer, operativa rutiner: Inom organisationer/myndigheter
utarbetas planer och forberedelser for hantering av olika héndelser. De
olika blaljusmyndigheterna har planer, manualer och rutiner for att
hantera respektive uppgifter och ansvar. Kommunerna och
lansstyrelserna har sina beredskapsplaner. Aven privata organisationer
kan ha olika former av forberedelser.

o Villkor som mdjliggjorde i stunden uppkomna icke férberedda
inflytelsecentra och  framfér  allt  relationsmdnster mellan
inflytelsecentra: Vi har tidigare berért att ett tydligt och framtrddande
fenomen var att beslutsfattare sokte kontakt med varandra utifran andra
utgangspunkter an inomorganisatoriska hierarkiska strukturer och i
forvdg uppgjorda planer. Dessa kontakter Overskred ofta
organisationsgranser, administrativa granser och vad som kunde anges
i planer. | stallet for att folja formella strukturer skapade man
informella nétverksliknande monster mellan olika inflytandecentra och
i vissa fall helt nya icke forberedda viktiga inflytelsecentra, exempelvis
den s.k. kemstaben pad skadeplatsen vid svavelsyrautslappet i
Helsingborg. Var tolkning &r att sddana monster och “genvagar” tvars
over organisationsgranser och samhallshierarkiska systemnivaer
utgjorde en funktionell anpassning till situationen. | samtal och
intervjuer med beslutsfattare har manga framhallit att en forutsattning
for att de gjort sa ar att de kant till och haft fortroende for den eller dem
de tagit kontakt med. Var tolkning &r att kunskap om varandra och om
varandras kompetens och pa sadan kunskap grundat fortroende utgor
ett viktigt villkor for att funktionella natverksliknande monster mellan
inflytandecentra skall uppsta.

e Erfarenhet och personlighet: Speciellt vid samtal och intervjuer med
beslutsfattare som varit med och hanterat stormen Gudrun framtrader
erfarenhet som en viktig del i handelsekontexten. Hanteringen av
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6versvamningarna sommaren 2004 anges ofta som en viktig erfarenhet
som lag till grund for hanteringen av stormen Gudrun januari 2005.
Aven beslutsfattares personlighet synes ha haft inverkan. Det galler hur
kreativt och offensivt olika aktérer agerat i forhallande till uppstaende
hanteringsproblem och givna forutsattningar.

De tre studerade héndelserna representerar olika typer av handelser och dessa
handelser drabbade samhéallet i olika omfattningar. Oversvamningarna
sommaren 2004 innebar hantering av en relativt sakta utbredande fysisk fara
(6kande vattenmangd) och hantering av de konsekvenser detta medforde. En
stor del av agerandet var inriktat mot att styra den 6kande vattenmangden sa att
den astadkom sa liten skada som mgjligt. Skydd av viktiga samhallsfunktioner
var viktigt. Detta berérde manga kommuner i flera lan. Stormen Gudrun som
fysiskt fenomen fanns ingen mojlighet att styra eller hantera. Atgérderna
innebar att hantera konsekvenser. Aven denna situation berérde ménga
kommuner i flera lan. Svavelsyrautslappet i Helsingborg innebar ocksa
hantering av en dynamiskt utbredande fysisk fara, dels svavelsyra i vétskeform
och dels ett aerosolmoln som kunde hota intilliggande bostadsomraden.

Var tolkning &r att typen av handelse, dess dynamik och den omfattning med
vilken den drabbade samhallet hade stor betydelse fér hur avvagningen mellan
de ovan beskrivna villkoren paverkade vilka inflytandecentra som engagerades
och for hur relationerna mellan dessa inflytelsecentra uppstod. Héndelserna
initierade de organisationer som enligt lagar, férordningar och instruktioner har
att agera vid olyckor och kriser. Aven andra organisationer som inte ar styrda
av lagar, forordningar eller statliga instruktioner hade att agera, t.ex. privata
drabbade organisationer. De krav som héandelserna medforde gav upphov till
monster av inflytandecentra som inte &r helt i harmoni med lagar, férordningar,
instruktioner och planer. |1 manga kommuner spelade kommunens
raddningstjanst med raddningschefen som centralt inflytandecentrum en central
roll &ven om de vidtagna atgarderna enligt lagen om skydd mot olyckor inte
kunde definieras som raddningstjanst. Var tolkning ar att manga viktiga
inflytandecentra och relationer dem emellan uppstod utifran hanteringskrav
snarare an fran strikt lagstiftningsmassiga och organisationsdefinierade
utgangspunkter.
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3.3. Sammanfattning och problematisering

Var sammanfattande och 6vergripande tolkning av hur ledningsarbetet
gestaltade sig i respektive handelsekontext for de tre héndelserna &r att det
skedde genom

o att inflytande kommunicerades mellan olika inflytandecentra,

e att monster av inflytelsecentra etablerades som en blandning av
inflytelsecentra enligt organisatorisk hierarki och inflytelsecentra i
natverksliknande former inom och mellan olika organisatoriska
hierarkier,

e att inflytandestrommar skedde i tre principiella riktningar i férhallande
till inflytelsecentras placeringar och roller i den traditionella och
etablerade organisationsstrukturen, namligen nedifran och uppat, sida
till sida och uppifran och ned, samt

e att etableringen av inflytelsecentra och relationer dem emellan var
beroende av villkor i handelsekontexten.

Var tolkning av ledningsarbetets utformning i handelsekontexterna vid de tre
héndelserna leder oss till att problematisera begreppet ledning. Vi har avsiktligt
inte definierat begreppet ledning innan vi ndrmade oss det empiriska skeendet.
En vad vi uppfattar som traditionell innebord i begreppet ledning aterges av
Ruter, Nilsson och Vikstrom (2006). De skriver att ledning &r en aktivitet som
syftar till att definiera en verksamhets uppgift och tillse att tillgangliga resurser
samordnas och utnyttjas pa basta satt for att denna uppgift skall kunna l6sas.

Nér vi betraktar skeendet i de tre h&dndelsekontexterna ser vi olika verksamheter
som inte ar styrda och samordnade pa det satt som innebar att den totala
verksamheten inom handelsekontexten &r styrd och samordnad utifran en for
alla definierad uppgift. Detta skulle innebdra att man tillampade en
kommandostruktur 6ver hela handelsekontexten. Varken var tolkning av det
empiriska skeendet, dvs stor lokal sjalvstdndighet och inflytandestrommar
nedifran och upp, sida till sida och uppifran och ned mellan inflytandecentra,
eller den svenska konstitutionen med kommunal sjalvstandighet eller
forekomsten av utifran lagar sjalvstandiga blaljusorganisationer utan att en
blaljusorganisation kan fora befal Gver en annan, ger utrymme for att
héndelsekontexter liknande dem vi diskuterat kan kontrolleras med en
kommandostruktur.
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Vi har tidigare i var diskussion utgatt fran 2005 ars Katastrofkommission (SOU
2005:104) som skriver att en krisorganisation kréver tre huvudkomponenter: en
struktur for insamling, bearbetning och analys av information, en centraliserad
beslutsfunktion och en organisation for att verkstdlla fattade beslut. Vi
ifrdgasatter Katastrofkommissionens utsaga som en vardering att a priori utga
fran nar det galler att diskutera hur ledning skall utféras. Vi menar att ledning
har fungerat vid de ovan tre ndmnda krissituationerna i Sverige utan att
Katastrofkommissionens krav pa de tre komponenterna varit uppfyllda. Vara
analyser antyder att ledningsproblematik synes vara mer komplex &n att det
enkelt gar att uttrycka i en entydig generell utsaga vilka krav som stélls pa en
krisorganisation.

Katastrofkommissionens formulering ovan om vad som kravs av en
krisorganisation kan ses som en hypotes. En alternativ hypotes ar att en
krisorganisation kraver tre komponentomraden: flera strukturer for lokala
tolkningar av lokala hanteringsproblem, decentraliserade beslutsfunktioner
och flera (av varandra oberoende) organisationer for att verkstalla mer eller
mindre divergerande beslut.

Var tolkning av vad vi kallar inflytandecentras uppkomst och formering over
lokala och regionala samhélleliga systemnivaer vid de tre diskuterade
krissituationerna kan ses som stod for en sadan alternativhypotes.

Katastrofkommissionens krav aterspeglar ett utpraglat uppifran-och-nedat-
perspektiv. Vara analyser av de tre handelserna visar pa ett agerande som i stor
utstrackning aterspeglar ett nedifran-och-uppat-perspektiv. | det dynamiska
skeendet igangsatts lokala hjalpinsatser. Beslut fattas pa lokala nivaer.
Ledningsfunktioner i hogre systemnivaer far koordinerande och tjanande
uppgifter till de lokala nivaerna. Beslut som fattas av lokala chefer blir
ingangsvarden for beslutsfattande och agerande i hogre systemnivaer.

Man kan sdga att situationerna vid de tre diskuterade krissituationerna var
sadana att de kunde hanteras pa lokala nivaer oberoende av varandra och med
stod fran regionala nivéer. Aven olika regionala nivaer kunde agera oberoende
av varandra. Situationerna kunde ha varit mycket véarre. Behov kunde ha
uppstatt av att lokala och regionala ageranden samordnats och underordnats en
Overordnad inriktning, d.v.s. kombineras med ett agerande i enlighet med
uppifran-och-nedat-perspektivet i enlighet med Katastrofkommissionens tes.
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4. Tolkningen av ledningsarbetets utformning
speglad i litteratur

Var utgangspunkt for litteraturspeglingen ar var tolkning av ledningsarbete som
en dynamik av inflytanden mellan olika inflytandecentra formerade i mer eller
mindre natverksliknande former i en handelsekontext. En viktig del i var
tolkning av ledningsarbetets utformning vid de tre studerade handelserna ar var
tolkning av viktiga delar av skeendet som i stunden uppkomna lésningar som
resultat av ej formellt forberedda kontakter mellan olika beslutsfattare och
handlaggare i ledningsarbetet. Sadana losningar innebar i vissa fall
arbetslésningar som inte var i dverensstammelse med hur arbetet skulle ske
enligt givna hierarkier och planer. Mot denna var tolkning av hur
ledningsarbete vid de tre studerade hé&ndelserna formerades har vi sékt och
granskat litteratur.

Vi upplever att mycket av den litteratur som behandlar de empiriska
fenomenen har en tyngdpunkt mot katastrofer (dvs. véldigt svara samhélleliga
pafrestningar) och hanteringen av dessa. | jamforelse med 6versvamningarna i
New Orleans 2005 eller attackerna mot World Trade Center 2001 sa ter sig de
héndelser vi studerat narmast futila nar det galler forlust av manniskoliv,
egendom eller hanteringskomplexitet. Overforingen av de i den internationella
litteraturen teoretiskt forda resonemangen kan darfor inte ske utan viss
reflektion. Samtidigt ser vi att var tolkning av den empiri som vi har observerat
harmonierar med andras tolkningar av skeenden under omfattande katastrofer.
Vi anser att den teoretiska diskussion som fors ar tillampbar dven pa handelser
med mindre konsekvensmassig omfattning.

4.1. Command and control som ett koncept relaterat
till hantering av civila nodlagen

En omfattande diskussion finns i litteraturen om hur command and control-

tankande kan appliceras pa hantering av civila nédlagen. Inneborden i tankande

om command and control ar svarfangad och det tycks inte rada enighet om

begreppet skall tolkas som en separat teori, en delmangd i teorier som till

exempel organisationsteori, reglerteori, systemteori, eller som ett koncept,
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alternativt en generell modell. Kronenberg (1988) diskuterar command and
control och refererar till en definition given i ”Joint Chiefs of Staff Publication
1 (JCS Pub. 1), Department of Defence Dictionary of Military and associated
Terms”. Definitionen lyder i var dversattning pa foljande satt.

Utdvandet av auktoritet och Overinseende av lampligt utndmnd chef dver
anvisade styrkor i utférande av uppdraget. Command and control- funktioner
utfors genom ett arrangemang av personal, utrustning, kommunikation,
anordningar och procedurer som brukas av en chef i planering, ordergivning,
koordinering och kontroll av styrkor och operationer i utférande av uppdraget.

T. P. Coakley &r ofta citerad i diskussioner om command and control. Bland
annat Lars Skyttners ”General Systems Theory” (2005, p. 413) hénvisar till den
definition Coakley tar fasta pa i "Command and Control for War and Peace”
(1991). Den lyder obversatt:

”In general terms, C2 is everything an executive uses in making decisions and
seeing that they are carried out; it includes the authority accruing from his or
her appointment to a position and invloves people, procedures, equipment and
the executive’s own mind. A C2 process is a series of functions which includes
gathering information, making decisions and monitoring results. A C2-system
is a collection of people, procedures, and equipment which support a C2
process.”

Skyttner (2005) noterar ocksa att begreppet i ett civilt anvandningsomrade
delvis blivit synonymt med management och beslutsfattande.

Tankande om command and control aterspeglar en syn pa ledning dar en
central auktoritet ar en hornsten. | var granskade litteratur (Arwidsson &
Christofferson, 1991; Comfort, 1999; Department of Defence Dictionary of
Military and Associated Terms, 2006; Denis, 1995, Drabak & McEntire, 2003;
Editorial, Command and Control in Civil Emergencies 2003; Hoffman, 1994;
Kronenberg, 1988; Marine Corp Doctrinal Publications, 1996; Miller, 1978;
Quarantelli, 1998; Rosen & Grigg et al, 2002; Seddon, 2005; Skyttner, 2005;
Takeda & Helms 2006; Wheatley, 1997; Wise, 2006) om command and control
har vi funnit tre synsétt pd command and control. Vi har delat in diskussionen

om command and control i delarna “the Detailed Approach”, “the Mission
Approach” och “the Sceptical Approach”. (Uhr & Fredholm, 2006).
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"The Detailed Approach” aterspeglar den idealiserade modellen av en central
auktoritet som pa ett nastan mekanistiskt satt reglerar organisationens hierarki.
"The Detailed Approach” ar snarlik den skolbildning som brukar kallas den
klassiska organisationsteorin (Etzioni, 1970) och som Scientific Management
(Taylor, 1923) ar en framtradande del av. Etzioni diskuterar den klassiska
organisationsteorin och séger att foérdelningen av arbete enligt det klassiska
synsattet maste balanseras av enhetlighet i kontrollen. Uppgifterna maste brytas
upp i olika komponenter som handlar i Overensstimmelse med en central
aktionsplan. Han séger att resultatet blir en kontrollpyramid som leder upp till
en hogsta chef. P4 sd satt kan hela organisationen kontrolleras fran ett
auktoritetscentrum utan att nagon kontrollant behéver 6vervaka mer an fem till
tio underordnade.

Erfarenheterna visar att denna modell mahanda kan fungera i en statisk
omvérld. Organisationer och i synnerhet akuthanterande organisationer
befinner sig i en dynamisk omvérld. Detta ar utgangspunkten i “the Mission
Approach”. Beslutsfattare i eller ndra “fronten” har den mest aktuella
kunskapen om laget medan beslutsfattare i organisationens topp har makten
och utformar den auktoritet som skall genomsyra aktérernas agerande.
Beslutsfattarna i eller ndra “fronten” &r mitt i dynamikens skeende och har mer
aktuell kunskap &n centrala beslutsfattare. Suparamaniam (2003) menar att det
finns behov av omférhandling av auktoritet mellan centrala beslutsfattare och
beslutsfattare i eller nara “fronten”. Problemet loses ofta sa att lagre
beslutsfattare far stor frihet att i forhallande till omgivningsskeendet agera
inom den centralt givna auktoriteten. | den svenska Fdrsvarsmakten talar man
om “uppdragstaktik”. Internationellet finns begreppen ”Mission Type Order”
(Marine Corps Doctrine Publication, 1996) och “Auftragstaktik” (Hoffman,
1994).

Kritiken mot ténkandets om command and control tillampning for civil
hantering av stora nodlagen, “the Sceptical Approach”, aterspeglar en skeptisk
eller avstandstagande attityd till tdnkandets applicering pa civila forhallanden.
Comfort (1999) diskuterar command and control som modell fér hantering av
stora nodlagen. Hon sdger att mekanistiska modeller har utvecklats som
fungerande system inom fysiska vetenskaper och ingenjorsvetenskap. Det
grundlaggande antagandet under dessa modeller ar att sadana system kan
fungera utan felaktigheter om problemet &r véldefinierat och systemet kan
hallas avskilt fran kontakt och storning utifran. Systemet antas vara sadant att
det gar att fora befal 6ver det. Comfort sager vidare att militar traning och
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tradition utgor exempel pa tankande om command and control. Ténkandet
aterfinns ocksa i vetenskaplig litteratur som framhaver den hierarkiska
utformningen av maktstrukturer. Principen fér command and control &r tydlig
specifikation av maktrelationer bland underenheter for att 6ka kontrollen Gver
utférandet och hela organisationen. Comfort sdger att denna organisatoriska
utformning har visat sig vara funktionell och robust i en vélstrukturerad
rutinméssig miljé men att den &r svag under osdkra och dynamiska villkor.
Organisationer med ansvar for de forsta insatserna, polis, rdddningstjanst,
akutsjukvard, opererar primart med en orientering mot command and control i
ovningar och insatser. Hon sager vidare att chefer pa faltet har varseblivit
svagheter i denna orientering i komplexa och dynamiska villkor vid stora
olyckor. Comforts kritik synes i huvudsak rikta sig mot “the Detailed
Approach” (Uhr & Fredholm 2006).

Quarantelli (1998) visar ett klart avstandstagande mot forestallningen att ett
centraliserat auktoritetssystem kan fungera. Han definierar kriterier for bade
god planering infor och god hantering av stora handelser (disasters). Ett
kriterium for god planering ar att basera den pa en successivt framskridande
resurskoordinering (emergent resource co-ordination) och inte en command
and control-modell. Han sager att det i manga lander finns en stark tendens att
planering infor stora handelser (disasters) lanar mycket fran militara situationer
och forhallanden. Man tror ofta att den basta modellen for organisatorisk
forberedelse och hantering ar vad som blivit kallat en command and control-
modell. Detta ar en forestéllning, antagligen Ianad fran den militara sfaren, att
en uppifran strangt kontrollerad och starkt strukturerad social
organisationsmodell bér utvecklas for hantering av stora handelser (disasters).
Studier av stora héandelser (disasters) har visat att command and control-
modeller séllan ar livsdugliga. Quarantelli sdger sammanfattningsvis att god
planering &ar att utveckla en modell for successivt framskridande
resurskoordinering. Problemet ar koordinering, inte kontroll. Olika segment av
det sociala livet och samhallet &r bertrda av stora nddlagen (disasters) och vart
och ett av dessa segment har sitt eget forexisterande monster av auktoritet. Det
ar nodvandigt med samtidig handling och autonomt beslutsfattande. Detta gor
det omojligt att skapa ett centraliserat auktoritetssystem.

I sin diskussion om god ledning séger Quarantelli (1998) att man skall fokusera
pa att utveckla koordinering for helheten. Ibland stélls fragan om vem som har
det 6verordnade befalet. De som fragar detta forutsétter att det ar en vasentlig
fraga och att god ledning vid stora nodlagen kraver ett tydligt svar att en viss
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organisation kontrollerar situationen. Quarantelli menar att det & omdjligt att
patvinga sadan kontroll.

Drabek och McEntire (2003) gor en genomgang av litteratur om framtradande
fenomen vid stora nddlagen. Senare forskning illustrerar en avsevard spanning
mellan tvd modeller som forsoker forklara framtradande fenomen och
tillhandahalla rekommendationer om policies till beslutsfattare. Nagra
teoretiker och de flesta praktikerna férordar “command and control”-strukturer
for hantering av stora nédlagen medan manga sociologer har iakttagit att
inblandade utvecklar spontan hantering av situationen. Andra favoriserar ett
mer komplext perspektiv och féreslar behovet av standardprocedurer for
hantering av vissa omstandigheter och andrade byrakratiska strukturer och
processer i andra situationer. Drabek och McEntire konstaterar att command
and control-tdnkandet &r framtrddande bland beslutsfattare som &r ansvariga for
ledning vid stora nédlagen. Trots konceptets popularitet har problem med dess
anvandning vid stora nodlagen aterkommande illustrerats. Drabek och
McEntire sammanstéller dérefter ett antal orealistiska antaganden som de
menar att tankandet vilar pa (Drabek & McEntire, 2003). Vi har Oversatt
Drabeks och McEntires sammanstallning och hanvisar till aktuella referenser.
(For komplett litteraturlista se Disaster Prevention and Management, Vol. 12,
No. 2, 2003, sidorna 109 och 110.)

e Byrakratisk (bureaucratic or governmental) respons sker isolerat fran
omgivningen. (Mileti, 1989, p. 58; Neal & Phillips, 1995, p. 328)

o Informationsflodet utanfor de officiella kanalerna &r bristféallig eller
felaktigt. (Britton, 1989a, p. 13)

e Personal som arbetar med respons ar sjalvcentrerade, opalitliga och
tenderar att Idmna sin “post”. (Dynes, 1994, p. 146)

e Standardprocedurer kommer alltid fungera och vara adekvata i
krissituationer. (Britton, 1989a, p. 13; Schneider, 1992, p. 143; Neal &
Phillips, 1995, p. 328)

e Avvikelser fran byrakratiska riktlinjer kan vara till férfang (Schneider,
1992, p. 143)
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e Innan en intraffad katastrof (disaster) kan sociala strukturer ses som
svaga och osammanhéngande. (Dynes, 1994, p. 147)

e Invanare &r troga” (inept), passiva eller icke delaktiga i
responsoperationer. (Dynes, 1994, p. 142, 147; Britton, 1989a, p.
13;Mileti, 1989, p. 67)

o Beteende vid olyckssituationer (emergency events) avviker kraftigt
fran normalt upptradande. (Dynes, 1994, p. 144)

o Samhaéllet fallerar under en katastrof (disaster). (Neal & Phillips, 1995,
p.327; Dynes, 1994, p. 144)

e En katastrof karaktéariseras av irrationella beteenden hos offer.
Exempelvis panik eller plundring. (Dynes, 1994, p. 144)

o Emergens (ad hoc emergence) &r kontraproduktivt. (Neal and Phillips,
1995, pp. 327-8; Mileti, 1989, p. 67; Dynes, 1994, p. 147)

Wise (2006, p. 310) citerar Adler (2001, p. 216) och menar att hierarki
anvander auktoritet (legitim makt) for att skapa och koordinera en horisontell
och vertikal arbetsfordelning. | en hierarki &r kunskap betraktad som en
begransad resurs och & darfér koncentrerad tillsammans med
Overensstimmande beslutsrattigheter i specialiserade funktionella enheter
(functional units) pa hoga nivaer i organisationen. Wise (2006) menar att idén
om top-down eller hierarkisk koordinering for att uppna samverkan och skapa
stabilitet i en multiorganisatorisk miljo vilar pa uppfattningen att
organisationerna som skall koordineras har blivigt identifierade eller latt kan
identifieras av hogkvarterets koordinatorer, att relationerna mellan dessa
organisationer ar val forstadda, att dverenskommelse har natts om vilka mal
som kommer att uppnas genom ett visst modererande (alternating) av dessa
interorganisatoriska relationer, att auktoriteten och resurserna som behévs for
att moderera (alternate) relationerna existerar. Det forutsétts att hierarki kan
ombesorja detta. Enligt Wise kan man ifragasatta manga av dessa antaganden.

Mendonca, Jefferson och Harrald (2007) skriver att trots att informations- och

kommunikationsteknologin (ICT) har forbattrats sa har inte betydelsen av
improvisation och andra emergenta fenomen forminskats. | sin analys som
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fokuserar just mot designen av ICT som supportsystem i en faktisk
responsmiljo, lyfter de fram felaktiga deskriptiva modeller som orsaken till att
ICT-systemen faktiskt fallerar. Mendonca et al. (2007) hanvisar till Jefferson
och Harrald (2007) och till National Research Councils rapport "Facing
Hazards and disasters: Understanding Human Dimensions” (2006) och menar
att hierarkiska militdra modeller som grund for hantering av komplex respons
bygger pa en felaktig forestallning. Att hantera en kris (extreme event) kraver
samarbete, koordinering och genomsynlighet av flera organisationer med olika
kulturer och strukturer. En militér hierarkisk modell tar inte hénsyn till detta.
Vidare menar de att forsoken att utveckla allomfattande doktriner och
procedurer kan hindra mojligheten att utveckla nya ldsningar under en
krishanteringsprocess.

4.2. Organisationsteoretiska och byrakratiska
koncept relaterade till hantering av stora nédlagen

En stor del av vad vi vill kalla traditionella organisationsteorier behandlar hur
sjalvstandiga och avgrénsade sammanhang (organisationer, system) kan
fungera i en omvarld med utgangspunkt i en central auktoritet. Under tidens
gang har en utveckling skett fran synsatt i enlighet med den klassiska
organisationsteorin (Etzioni, 1970), och som Scienticic Management (Taylor,
1923) ar en framtradande del av, till organisationsteorier som beaktar att det
sjalvstandiga och avgransade sammanhanget finns i en starkt dynamisk
omvarld och att den klassiska synen pa auktoritar och “mekanisktisk™ styrning
inte fungerar. Modernare teorier berdr hur ett sjalvstandigt och avgransat
sammanhang (organisation, system) kan fungera i en dynamisk omvérld.
Genomgaende &r da att teorierna kommer in pa forhallandet mellan
centralisering och decentralisering. Decentralisering i olika former framhé&vs
ofta som nddvéndig for att organisationen eller systemet skall kunna hantera en
dynamisk omvarld.

Weick och Sutcliffe (2001) diskuterar hur en organisation kan hantera det
ovantade. De beror forhallandet mellan centralisering och decentralisering och
refererar till Thomas Peters och Robert Watermans bastsdljare In Search of
Excellence. De framhdver att om manniskor i en organisation &r bundna till tre
eller fyra grundvarderingar och har internaliserat dessa sa kan den hdgsta
ledningen ge manniskorna stor frihet att fatta beslut. En handfull
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nyckelvarderingar styr hur manniskor varseblir ett problem och hur de agerar.
Weick och Sutcliffe sdger vidare:

Hence, an organisation could gain the benefits of both centralization and
decentralization_if members were centralized on a handful of key values (var
understrykning) and then given autonomy on everything else.

Det intressanta ar att basen for det decentraliserade beslutsfattandet &r en stark
centralisering av radande nyckel- eller grundvarderingar. Weick och Sutcliffe
refererar till Peters och Watermans som sdger att autonomi ar en produkt av
disciplin. Har kan man jamfora det inom svensk militdr tradition
férekommande uttrycket att handla i chefens anda.

Perrow (1999) diskuterar hur auktoritets- eller beslutsstrukturen skall se ut i
system for att riskhantering skall fungera sd bra som mojligt. 1 system med
linjar interaktion och tit koppling, d.v.s. system som ofta domineras av en
linjar teknisk process, anger Perrow att auktoritets- eller beslutsstrukturen bor
vara centraliserad. | system med komplexa interaktioner och 16s koppling,
d.v.s. system som ofta domineras av abstrakt innehall (idéer, kunskap,
vetenskap) och sociala interaktioner, rekommenderar Perrow en decentraliserad
beslutsstruktur for risk- och krishantering. For systemtyper med linjara
interaktioner och 16s koppling respektive med komplexa interaktioner och tét
koppling anger Perrow att kombinationer av centralisering och decentralisering
ar anvandbara.

Schein (2004) berdr hur auktoritet utévas. Grundaren av ett foretag ar den som
fran borjan bygger upp organisationskulturen genom sitt ledarskap. Han sager
att en kritisk aspekt & hur makt och status fordelas i en grupp. Denna
stratifieringsprocess ar inte sa pataglig som dominansetablerande ritualer som i
andra djurvarldar men processen ar funktionellt sett ekvivalent nér det galler
utvecklingen av regler for att hantera aggression och kontroll (herravalde,
behadrskande, kunnande). Méanskliga samhallen utvecklar hackordningar precis
som kycklingar gér men bade process och resultat ar langt mer komplexa och
varierade.

Sammanfattande synes Scheins syn pa auktoritetens roll i organisationer vara
att den utgdr fran grundaren av foretaget och att den sedan utvecklas inom den
av grundaren initierade organisationskulturen och férs vidare genom
socialisation av nya medarbetare. Makt- och statusfordelningen sker i denna
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fortsatta levnadsprocess for foretaget genom att gruppdynamiken fordelar makt
och status.

Inom svensk raddningstjanst har under det senaste decenniet skett en
utveckling av tankande kring ledning. Denna utveckling baseras pa utarbetade
generella principer for ledning av kommunala raddningsinsatser (Cedergardh
och Wennstrom 1998). Organisationen diskuteras som ett s.k. livsdugligt
system (Beer, 1972, 1979, 1985; Gomez, 1981; Malik, 1992). Principen for ett
livsdugligt system é&r att det uppifran och nedat genomstrommas av en normativ
vardering, som utgdr styrningen och utrymmet for alla ledningsfunktioner
neddt i organisationen. Aven denna syn, som mer utnyttjar att se
raddningstjanstsystemet som ett Gppet system, menar vi bygger pa
forestallningen att en centraliserad auktoritet kan fungera. Resonemanget liknar
Weicks och Sutcliffs ovan.

Rhenman och Stymne (1974) diskuterar den klassiska administrationslaran och
kritik mot den. De presenterar sedan en annorlunda teori om foretagets
administration. Utgangspunkten ar att ett foretag bestar av ett antal av varandra
beroende och samverkande intressenter. For att medverka kraver intressenterna
att fa olika ansprak tillfredsstallda. Ett andamalsenligt utnyttjande av
intressenternas insatser krévs for att tillgodose intressenterna. Rhenman och
Stymne sager att foretagets mal ar intressenternas. Intressenter ar &gare,
kunder, anstéllda, leverantorer, langivare och &ven staten och kommunen. De
lamnar alla pa olika satt ett bidrag till verksamheten i foretaget. Dessa
intressenter staller krav pa foretaget. Kraven géller det satt pa vilket
verksamheten skall bedrivas och det satt pa vilket resultatet skall fordelas.
Kraven fran de olika intressenterna &r ofta motstridiga. Trots att intressenternas
ansprak star i konflikt med varandra ar samverkan nédvandig. Mojligheten for
en intressentgrupp att fa sina krav tillgodosedda ar beroende av att samverkan
uppratthalls och av att gruppen lyckas héavda sina intressen mot andra
intressenters. Rhenman och Stymne sager vidare att denna syn pa foretaget
innebar att inget speciellt mal for foretagets verksamhet kan urskiljas. Malen
som finns i foretaget ar intressenternas krav pa beloningar for sin medverkan.
En foretagslednings uppgift ar att formulera malen med utgangspunkt fran
intressenternas krav och se till att beléningar skapas. For att samverkan skall
uppratthallas och att foretaget skall fortleva kravs en utjamning av konflikterna
mellan intressenterna. Foretagsledningens roll &r att vara medlare mellan
intressenter och att mdjliggora foretagets férkovran och expansion. Rhenman
och Stymne séger att foretagsledningens medel for detta kan systematiseras i
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tre punkter, namligen intressentadministration (pdverka bidrag som
intressenterna lamnar till foretaget), 6kning av inre effektivitet (rationalisering),
och nykombination (etablering av kontakt med nya intressenter).

Med utgangspunkt i ovan beskrivna syn pa vad ett foretag ar valjer Rhenman
och Stymne att se pa ett foretag som ett styrt system bestaende av en samling
komponenter, som pa olika satt ar férbundna med varandra och som paverkar
varandra och dar foretagsledningens uppgift ar att paverka beteendet i
systemet. Pa en generell nivd ser Rhenman och Stymne foretaget i tva
huvudkomponenter; en som &r den produktiva och en som styr, dvs
foretagsledningen. Rhenman och Stymne sdger att det finns manga
observationer som talar mot den klassiska administrationslérans tes att det finns
generellt giltiga regler for hur administrationen, styrningen, skall utformas. De
menar att omvéndningen av denna tes ar giltig, ndmligen att administrationens
utformning i hég grad &r beroende av det specifika i varje situation &r mer
fruktbarande for att forklara det sétt pa vilket administrationen sker.

Takeda och Helms (2006) analyserar hur det byrakratiska systemet fungerade
vid hanteringen av ”Katrina” som drabbade USA i slutet av 2005. Analysen &r
en uppfoljning pa ett liknande arbete som skedde efter “Tsunamikatastrofen”
2004. | bada skrifterna riktas kraftig kritik mot den byrakratiska modellen som
ett paradigm for krishantering. Takeda och Helms anvénder sig av foljande
karakteristika (baserat pa Weber, 1958, se dven Etzioni, 1970 och Taylor,
1923) for att definiera en byrakratisk hanteringsmodell:

e Tydligt definierade mal

e Formella strukturer for att koordinera alla aktiviteter pa olika nivaer

e En tydlig fordelning av arbetsuppgifter sa att redundans och forvirring
undviks

e Policies och procedurer designade, utvecklade och inarbetade sa att
organisationens medlemmar kan respondera effektivt i en kaotisk
omgivning

En byrakratisk organisation i denna bemarkelse sammanfaller val med den
command and control-struktur som diskuterats ovan. Det byrakratiska systemet
ar designat att tillhandahalla ett rationellt agerande i en irrationell och kaotisk
omgivning. Ett underliggande antagande ar att den byrakratiska organisationen
ar svaret pa fragan: "Hur hanterar vi bast kaotiska handelser i en komplex
miljo?”. Takeda och Helms menar att bade ”Tsunamin” och "Katrina” visar pa
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att detta antagande &r felaktigt. De refererar till Neal och Phillips (1995) och
Schneider (2001) och menar att &ven idag sa baseras de allra flesta
responsorganisationer pa "command and control management”. Vidare skriver
de att den byrakratiska modellen ar designad for att centralisera ansvar, skapa
specialiserade roller och funktioner, ha ett kortsiktigt fokus och dérav inte
inkorporera larande. Kritiken, baserad pa de tva omfattande katastroferna,
sammanfattas i tre huvudpunkter: problemet med decentraliserad kunskap och
centraliserat beslutsfattande, problemet med att information “utanfor
systemgranserna” ignoreras, problemet med dysfunktionella
handlingsinriktningar pa grund av “rollfixering” och fokus pa fasta procedurer.
De tre huvudpunkterna diskuteras mot empirin och illustrativa exempel pa hur
byrakratiska och formella processer utgjorde hinder for ett effektivt arbete
redovisas.

4.3. Koncept om natverk, megaorganisationer och
trust relaterade till hantering av stora nodlagen

Var tolkning av det empiriska ledningsarbetet som relationer mellan
inflytandecentra i mer eller mindre ad hoc formerade adaptiva
natverksformationer ledde oss in mot litteratur om natverksteorier.

O’Tool och Meier (1999) skriver att hierarkier och natverk ar bada strukturella
koncept. Det som skiljer dem at ar den formella framtvingande auktoriteten. En
hierarki &r en stabil uppsattning relationer som &r ordnade i ett monster av
formellt 6ver- och underordnade auktoritetsrelationer. Natverk &r strukturer
som innehaller olika organisationer, eller delar av dem, déar en enhet inte
formellt &r understélld en annan i ett hierarkiskt arrangemang (O’Tool &
Mayer, 1999). En fordel med hierarkier ar att de kan skapa institutionell
support for en aktuell uppséttning av rutiner, informationssystem, vérderingar
och andra nyckelelement som paverkar produktionen. Wise (2006), tidigare
refererad i detta kapitel, belyser ocksa detta. O’Tool och Meier problematiserar
relationen mellan stabilitet och formaga och menar att stabilitet ibland kan
hindra effektiv adaption eller flexibilitet (p. 508). De natverkformationer som
vi observerat i empirin kan relateras till O’Tools och Meiers resonemang.
Bakgrunden till dessa formationer kan ses som ett uppfattat behov att adaptera,
eller anpassa sig, till radande omstandigheter.
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Borell och Johansson (1996) hénvisar till en tidigare forfattare Barnes och
sdger att samhallsskeenden inte fullstandigt kan analyseras genom att studera
endast ett samhalles administrativa system och produktionordning. Det finns
dessutom ett tredje system eller natverk utan tydliga granser och utan formell
koordinerande mekanism. Detta resonemang synes svara mot var tolkning av
hur ledningsarbetet utformades empiriskt. Vi menar att bade tankande om
command and control och vad vi kallar traditionella organisationsteorier kan
ségas berodra administrativa system och produktionsordningen. Vi soker en
teoretisk helhet som kan inkludera &ven nétverk utan tydliga grénser och utan
formell koordinerade mekanism. Det &r tydligt for oss att samhallets
administrativa system hade stor betydelse for hur ledningsarbete och
maktutdvning utformades t.ex. i de atta lan vilka drabbades av stormen Gudrun.
Det &r ocksa tydligt for oss att det ad hoc uppstod ”system” eller nétverk utan
tydliga granser och utan formell koordinerande mekanism.

Vid samtal med personal som fungerat som beslutsfattare vid de tre
handelserna har framkommit att betydelsen av personliga kontakter sannolikt
inverkade pa utformningen av den natverksstruktur som uppkom under den
akuta hanteringsfasen, samt pa utférandet  av nodvandiga
koordineringsprocesser. Personliga kontakter tycks ha fungerat som ett
hjalpmedel for att snabbt anpassa operationerna efter de uppkomna behoven
och kan ses som en “genvag” genom administrativa strukturer. Tidigare
forskning av bland annat Krackhardt och Stern (1988), Nishigushi och Beaudet
(1998) visar att vanskapsrelationer har betydelse for effektiviteten i arbetet med
att respondera pa kriser. Mulford (1984) och Granot (1999) betonar vikten av
"sociala lankar”  mellan personer fran olika  organisationer i
krishanteringssammanhang. Drabek (1987) uttrycker sig pa ett liknande satt nar
han diskuterar betydelsen av interorganisatoriskt natverksskapande. Kreps
(1984 s 314) skriver att:

“Drabek, Leik and their colleagues argue that social networks are key types of
social units that respond to disasters and that are definable and interpretable
in their own terms™

Att anvanda nétverk, emergens och sjélvorganisering som konceptuella verktyg

for att skapa forklaringsmodeller av studerad empiri beddéms vara en etablerad
metod.
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Fran engelskan kan begreppet “emergence” ratt och slatt Oversattas till
“uppdykande”, “framtrddande” eller motsvarande (Nordstedts, 2001).
Emergens kan ocksa beskrivas som kéarnan i emergentismen — en filosofisk
skola” (Brunner & Klauninger, 2003). De Wolf och Holvoet (2004) relaterar
till ”mikro-makro effekten” som de menar &r en kérna i begreppet emergens
som det anvands inom forskningslitteraturen. Mikro-makro effekten hanvisar
till egenskaper, beteenden, strukturer eller monster som manifesteras pa en
makronivd men harstammar fran handelser eller interaktioner pa mikronivan i
ett system. Man kan sdga att emergenta fenomen uppkommer och upptrader pa
hogre systemnivaer. Begreppet emergens forekommer inom en rad
vetenskaper, bland annat inom sociologin (se Sawyer, 2001), och anvénds
ibland i ontologiska diskussioner dér reduktionism stalls mot icke-
reduktionistiska positioner som emergentism. Den litteratur som anvénder
begreppet emergens som ett koncept i krishanteringssammanhang upplever vi
lagger fokus pa det spontana. Neal och Phillips (1995) asyftar spontanitet och
ad hoc konfiguration som kan stallas emot fortankta rutiner och strukturer.

Scanlon (1999, p. 2) citerar Qurantelli (1985, p. 84) som skriver att emergenta
fenomen alltid innehaller element av det nya, icke-traditionella och icke
rutinméssiga. Aven om inte mikro-makro fenomenet berérs i den granskade
krishanteringslitteraturen anser vi att resonemanget kan appliceras i teoretiska
tankegangar rérande de aktuella fenomenen. Kultur kan ses som nagot som har
emergenta egenskaper da den uppstar vid mansklig interaktion och blir ”synlig”
forst da man inkluderar manga systemkomponeneter. Man kan siga att kultur
blir synlig pa hogre systemnivaer. Enligt Drabek och McEntire (2003) inverkar
kultur pa uppkomsten av emergenta fenomen (sasom begreppet emergens
anvénds inom krishanteringslitteraturen). Harigenom synliggors kopplingen till
ett mikro-makro resonemang. Drabek och McEntire (2003) presenterar olika
typer av emergenta fenomen (kvasiemergens, strukturell emergens,
uppgiftsemergens, gruppemergens, emergens baserad pa latent kunskap,
interorganisatoriska (interstitial) grupper och supraorganisation, jfr mega
organisation, Denis, 1995) som litteraturen identifierat i
krisresponssammanhang.
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Uhr (2007) sammanfattar resonemanget om emergens och hantering av Kkriser
och foreslar mot bakgrund av litteraturen féljande tolkningar och definitioner:

e Emergent egenskap — ar en systemegenskap som framtrader pa hogre
systemnivaer och svarligen kan forstas endast utifran beteenden hos
systemets isolerade delar. Organisatorisk flexibilitet skulle kunna vara
exempel pa sadana egenskaper.

e Emergent fenomen — &r en faktisk manifestation av en emergent
egenskap. Denna manifestation ar oplanerad och ad hoc-influerad.

e Emergent struktur — ar ett emergent fenomen som bestar av en
konstellation av element i ett responssystem och som ar motiverat av
ett upplevt behov.

Sjalvorganisering sker under icke-linjara forhallanden och resultatet kan ses
som ett emergent fenomen. Begreppet sjélvorganisering har sin tyngdpunkt mot
den faktiska processen. Centralt for sjalvorganisering ar det dynamiska och
adaptiva utan paverkan av extern kontroll. (De Wolf & Holvoet, 2004). De
Wolf och Holvoet (2004, p. 6) foreslar en tillampbar definition av
sjalvorganisering:

*Sjalvorganisering ar en dynamisk och adaptiv process dar system uppnar och
vidhaller struktur sjalva utan inverkan av extern kontroll” (fritt 6versatt).

Det ar av yttersta vikt att tydligt definiera systemavgransningarna nar man
diskuterar sjalvorganisering (De Wolf och Holvoet, 2004). Uhr (2007) foreslar
att sjalvorganisering kan ske i olika grader beroende pa styrkan av systemintern
kontroll. Sjélvorganisation inom ett sub-system kan sannolikt strida mot
intentionerna fran bredare systemperspektiv. Uhr (2007) menar att denna typ av
sjalvorganisering kan ses som maladaptiv. Maladaptiv sjalvorganisering kan
forstas som:

En dynamisk process dar ett sub-system uppnar och vidhaller en struktur utan

extern kontroll, och nar resultatet av denna process strider mot dvergripande
systemmal (Uhr 2007)
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I Organized Behaviour in Disasters (1970) redovisar Dynes en klassificering
av organisationer som ar aktiva under en krisrespons. De 4 olika typerna av
organisationer &r:

o Etablerade organisationer’ (established organizations) som hanterar
téankta” uppgifter. Exempelvis raddningstjansten.

e ”Expanderande organisationer” (expanding organizations) med
“tankta” uppgifter. Dessa organisationer ar ofta resultatet av
forberedelse som krisplanering. Organisationen existerar pa papper
och har en krishanteringsfunktion som huvuduppgift. Exempelvis
krisledningsnamnd, Réda Korset osv.

e ”Verksamhetsoverskridande organisationer” (extending
organizations) som utfor uppgifter som avviker fran det vardagliga.
Exempelvis ett byggforetag som bistar med personal och utrustning vid
sOkarbetet efter en byggnadskollaps.

e “Emergenta grupper” (emergent groups) som utfér uppgifter som
avviker fran det normala. Exempel ar ad hoc-formeringar bestaende av
personer fran olika organisationer som mots for att koordinera
insatser.

Den sista gruppen upptrader sannolikt oftare vid en storre samhallspafrestning
an vid en "vardagsolycka” (Dynes, 1970). De tre analyserade handelserna i
Sverige bekréftar uppkomsten av ad hoc—grupperingar. Natverksformationer
som grundas pa informella strukturer kan ses som en omskrivning av Dynes
resonemang om Vverksamhetsoverskridande och emergenta organisationer.
Dynes menar ocksa att denna typ av organisering sker efter det att mer formella
strukturer formats och far har medhall av Stallings (1978) enligt Scanlon
(1999). Denna ordning ter sig logisk da organisationstillvaxten vid en storre
handelse i praktiken sker nedifran och upp dar de foérsta responderande
enheterna av naturliga skél inte belastas av ndgon storre organisatorisk
komplexitet. Nar komplexiteten sedan Okar och innehaller en mangd olika
organisationer skapas ett behov av samordning, varvid uppgifter, doméner,
resurser och aktiviteter troligtvis maste fordelas och kontinuerligt modifieras
mellan alla inblandade.
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Forest (1978) havdar att emergenta formeringar i krishanteringssammanhang
bygger pa existerande relationer. Darmed inte sagt att alla relationer i
emergenta grupper bygger pa tidigare relationer. Vid hanteringen av
svavelsyrautslappet i Helsingborg uppstod kontakter som av allt att déma
baserades pa icke-formella relationer mellan individer fran skilda
organisationer. Det uppstod ocksa icke-planerade interorganisatoriska lankar
mellan individer som inte hade nagon tidigare kdnnedom om varandra. En
viktig fraga ar om emergenta natverksliknande formeringar kan skapas av i
stunden givna villkor och inte nédvandigtvis behdver relateras till de aktivas
tidigare relationer. Begreppet "Swift Trust” (se nedan) kan ses som ett sadant
villkor.

Vart fokus i litteraturgranskningen har i stor utstrackning varit inriktat mot att
kunna forsta, beskriva och analysera de ad hoc-formade strukturer av
beslutsfattare som vi observerade i var studie av de tre stora nodlagena. Inom
litteraturen forekommer begrepp som emergens och sjalvorganisering som
koncept for att beskriva fenomen som observerats i det empiriska skeendet och
analyserats i denna rapport. Spontant uppkomna organisatoriska fenomen som
inte kan aterfinnas i planer eller utlasas ur formella organisationsbeskrivningar
har tidigare observerats av forskare som exempelvis Dynes (1970), Forest
(1978), Stallings and Quarantelli (1985), Bosworth and Kreps (1986), Kreps
(1989), Kreps and Bosworth (1993), Quarantelli (1996), Comfort (1999) och
Drabek och McEntire (2002, 2003). Vad som kallas emergenta fenomen
(emergent phenomena) lyfts av Drabek and McEntire (2003) fram som ett av
de starkaste argumenten mot konceptet command and control i deras
sammanstéllning av sociologisk forskning med fokus mot krishantering.
Sjalvorganisering kan ses som ett narliggande koncept som ar applicerbart pa
de empiriska fynd som denna rapport tar upp. Emergens och sjélvorganisering
knyter an till de teoretiska resonemangen om komplexitet och ickelinjaritet (se
Uhr, 2007).

4.3.1 Megaorganisation

Hélene Denis (1995) fokuserar i "Coordination in a Governmental Disaster
Mega-organisation” pa hur olika organisationer, offentliga och privata kan bli
koordinerade i vad hon kallar for DMO (Disaster Mega-Organisation). |
artikeln relateras resonemanget till en fallstudie av en brand i Quebec, Kanada.
DMO:n som identifierades i denna studie inkluderade:
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e Valda representanter fran tre kommuner (municipalities) samt fran
regional (provincial) och nationell (federal) niva.

e Blaljusmyndigheter  (first-responders)  fran  tre  kommuner
(municipalities)

e Aktorer (responders) fran regional (provincial) niva (exempelvis
sjukvard och polis)

e Aktorer fran nationell (federal) niva (exempelvis forsvarsmakten och
miljodepartementet)

e Andra privata och offentliga organisationer.

Denis menar att en DMO ur vissa aspekter gar att likna vid action-set™ vilket
forklaras som en grupp av organisationer som har format en tillfallig allians for
ett begransat syfte. |1 den aktuella studien fann man dock att organisationerna
ibland snarare agerade sida-vid-sida istallet for att samarbeta.

Istallet for att exakt definiera den aktuella DMO:n fokuserar Denise pa
koordinationsaspekter. Under sjalva handelsen uppstod en ad hoc-uppkommen
koordineringsfunktion som inte gick att aterfinna i nagra planer. Denise
identifierar &ven andra strukturer som kan betraktas som emergenta. Hon
refererar &ven till tankar om “centralisering och pyramidmodeller” nar det
géller koordineringsfunktioner och menar att denna typ av modell kan
aterfinnas i en DMO. Vidare kopplar hon dessa begrepp till byrakrati och
menar att hanteringen av katastrofer (disasters) ligger langt ifran den
rutinbaserade byrakratin. Nar civila organisationer blir invloverade i en DMO
ar centraliserad koordinering ett av flera alternativ. Denise stéller sig fragan om
det inte finns ett behov av bade centraliserad koordinering, men samtidigt
koordinering som &r mer obunden och flexibel (loosely coupled). Hon menar
att den militara modellen for koordinering tar for givet att en vald modell for
koordinering kan appliceras utan motstand trots att inblandade organisationer
innehar olika kulturer. Ett motstand till centralisering kan leda till att en
organisation kan foredra att isolera sig sjélv. | det studerade fallet insag flera
organisationer att deras beteende, kultur och struktur var tvungna att adapteras
mot dynamiken i situationen. Denise pekar ocksa pa att det uppkom spontana,
informella samarbets- och koordineringsformer bland nagra aktorer.
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4.3.2 Trust - fortroende

De observationer och studier som vi gjorde av de tre svenska handelserna
indikerar att vad som kan betraktas som personkannedom hade betydelse for
hur de nétverksliknande formationerna av beslutsfattare framtradde. Betydelsen
av "kontakter” och ”informella ndtverk” synliggdrs inte bara genom studier av
intréffade handelser utan lamnas ocksa utrymme i forberedande arbete da det
kan ses som delmal i olika interorganisatoriska sammankomster. En
betydelsefull och central komponent i dessa relationer ar fortroendekonceptet
eller engelskans “trust”. Oversattningen mellan spraken ger inte ett tydligt
besked om trust &r liktydigt med fortroende eller om trust har en vidare och mer
genomarbetad innehallsrymd. Denna osékerhet gor att vi valjer att vi tillsvidare
vdljer att anvanda begreppet trust.

Kock (1991) menar att trust &r ett viktigt attribut nr man diskuterar industriella
natverk. Gambetta (1988) skriver att trust mojliggér samverkansbeteende
(cooperation) och Miles och Snow (1992) menar att det underlattar adaptivt
organisatoriskt beteende. Meyerson, Weick och Kramer (1996) lyfter fram att
trust mojliggér snabb etablering av ad hoc-grupper. Kramer (1999)
sammanfattar att trust oOkar individers vilja att delta i olika spontana
sociologiska konstellationer, men pa komplexa och ovéantade satt. Manga
forskare (La Porta, Lopez-de-Silanes, Shleifer & Visny, 1997; Gambetta, 1988;
Coleman, 1990; Putnam, 1993; och Fukuyama, 1995) menar att trust avgor
prestationen (performance) hos en social institution. Det finns en brist pa
tydlighet i begreppet trust (Mayer, Davis och Schoorman, 1995; Rousseau,
Sitkin, Burt & Camerer, 1998; Costa, 2003 och Blomgvist, 1997). Uhr och
Ekman (2007) tar upp begreppet trust och resonerar ingaende kring dess
innebord och tolkningar i litteraturen saval som i empirin med koppling till
krishanteringssammanhang. Baserat pa Uhrs och Ekmans studie sa finner vi att
Kramers (1999) tolkning av trust innefattar egenskaper (attributes) hos den som
"litar pa”, blir "litad pa” och hos den specifika kontext, eller den doméan, inom
vilken trust diskuteras. Kontexten dar trust diskuteras ar avgérande. Bara for att
du litar pa din tandlékare att han eller hon kan laga dina tander behdéver du inte
lita pa att den kan laga din bil. Uhr och Ekman (2007) skriver att generellt kan
trust forstds som ett kontextberoende riktat lankattribut mellan olika agenter.
Lankattributet baseras pa uppskattningen om den andres intentioner och
kompetens. Trust kan vara ett viktigt latent villkor for funktionellt adaptivt
nétverksskapande (Uhr & Ekman, 2007).
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”Swift trust” (Meyerson et al, 1996) kan ses som ett i stunden uppkommet
kontextuellt  villkor som sannolikt ocksa far konsekvenser for
ledningsutdvningen. Meyerson et al (1996) menar att “swift trust” kan
appliceras pa temporara team, exempelvis responsorganisationer eller natverk
som formeras i ett visst syfte och med begransad livslangd. Sadana team kan
besta av personer utan tidigare erfarenhet av varandra. Med andra ord uppstar
“swift trust” i stunden.
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5. Sammanfattande diskussion utifran var tolkning
av empiri och litteraturgenomgang

Var genomgang av litteratur leder oss till uppfattningen att tankande om
command and control och en stor del av vad vi Kkallar traditionell
organisationsteori inte ar tillrackliga teoretiska underlag att utga fran nar det
galler hantering av stora nodlagen i samhallet. Bade tankande om command
and control och vad vi kallar traditionella organisationsteorier baseras pa
forestallningen att verksamhet i ett sammanhang skall styras fran en central
auktoritet &ven om detta sker decentraliserat inom ramen for denna auktoritet i
en dynamisk sammanhangsmiljo. Vi vill kalla detta top-down management.
Bade var empiriska analys och litteraturgenomgangen leder oss i stallet mot att
se ledningsutformning och ledningsinflytande som fenomen som tar sin bérjan
i en dynamik &ver tid och rum pa lokala nivaer med utgangspunkter i olika
syften och mal. Sedan eskalerar detta uppat i organisatoriska och samhalleliga
hierarkinivaer. Lokala behov, beslut, atgarder och i stunden etablerade nya
hanteringsldsningar blir ingangsvarden for beslutsfattare i hogre systemnivaer
att agera fran. Vi vill anvanda begreppet bottom-up management for att
beteckna ett sddant agerande. Vi lanar uttrycket fran introduktionstexten till
Axelrods och Cohens bok “Harnessing Complexity” (Axelrod & Cohen,
2000). Boken ger en inblick i det teoretiska ramverk som definierar olika
grupperingars ageranden som ageranden av komplexa adaptiva system. Sadana
system kan utgOras av en gruppering av agenter och/eller artefakter.
Systemavgransningen av dessa agenter och/eller artefakter kan se ut pa olika
sétt och behdver inte avgransa ett ssmmanhang uppbyggt enligt ett traditionellt
hierarkiskt monster. En central del &r att se systemets totala resultat som
utgaende fran dess delars aktioner, snarare an vara patvingat av en central kalla.
Detta innebér inte att forfattarna fornekar att det finns tillfallen nér system har
effektiva centrala auktoriteter eller central styrning.

Vi menar att bottom-up management blir tillampligt pa den helhet av formella
organisationer (som kan fungera i enlighet med top down management),
informella i forvag etablerade grupperingar samt i stunden uppstaende
informella grupperingar som kommer att bli aktorer i ett fran lokal niva vidgat
sammanhang Gver stor yta och flera samhalleliga hierarkinivaer. Var syn
overstdimmer med den tidigare redogdrelsen om megasystem (Denis, 1995)
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I de formationer av relationer mellan beslutsfattare som uppstod &r det vissa
omsténdigheter som vi sérskilt fast oss vid och som vi menar ar undervarderade
i vad vi uppfattar som traditionell syn pa ledning och ledningsproblematik

Utbvande av ledning i form av inflytande innebdr inte a priori att ageranden
skall styras av en i sammanhanget central auktoritet. Var tolkning &r att lokala
beslut (inom olika forvaltningar i kommuner, forvaltningskoordinerande inom
kommuner) har fattats sjalvstandigt och oberoende av nagon central auktoritet i
centrum av hela handelsekontexten.

Villkor i handelsekontexten paverkar och ger utrymmet for hur ledning
utformas och kan utformas. Var tolkning av ledningsprocessernas
utformningsstruktur vid de tre empiriska handelserna pekar mot att villkor i
handelsekontexten har mycket stor betydelse for hur inflytandefloden uppstar
och utformas. Tre typer av villkor synes utgora viktiga villkorsdoméner. En
villkorsdomén &r i forvag definierade villkor. Dit hor t.ex. sarskilda system
eller organisationer med uttalade syften (exv. blaljusorganisationer), i forvag
uppgjorda planer for att hantera situationer och andra definierade forberedelser.
Andra viktiga i forvag definierade villkor & den maktfordelningsstruktur som
finns inom kontexten med utgangspunkt i konstitutionen och olika lagar. En
annan villkorsdoman ar latenta villkor. Ett sddant framtradande villkor synes
vara hur beslutsfattare kdnner varandra och vilken tillit de har for varandra. En
tredje villkorsdoman &r just for stunden mer eller mindre slumpmassiga villkor
som finns for handen. Det kan gélla vilken typ av héndelse som intréffar, vilka
beslutsfattare som ké&nner varandra och som finns i kontexten just for tillfallet.
Vi menar att traditionella synsatt pa ledning och diskussioner om ledning inte
beaktar kontextens betydelse i tillracklig grad.

| stunden uppstaende mer eller mindre adaptiva fenomen tar form.

Olika icke forberedda I6sningar uppstar i den akuta situationen. | vara
diskussioner tidigare har det frdmst gallt icke tidigare definierade
inflytandecentra och nétverksliknande relationer mellan olika inflytandecentra.
Dessa formationer har i manga fall dverskridit administrativa granser och inte
foljt givna hierarkier. Olika latenta villkor kan tolkas vara avgorande for i
stunden uppkomna fenomen. En intressant fraga ar vilka latenta villkor som
kan ha betydelse for att positivt adaptiva fenomen upptrader. De manga
kommentarerna om att man kéant varandra och kant till varandras kompetenser
talar for att vanskaps- och tillitsférhallanden ar en sadan viktig villkorsdoman.
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Parallellitet i hantering. Ledning av ageranden i en handelsekontext bestar av
att parallellt ta hansyn till och utnyttja i forvag definierade fenomen, latenta
fenomen och i stunden uppkomna fenomen. Detta innebdar konkret att ledning i
en samhéllelig héandelsekontext berdr hantering av flera sjalvstandiga
organisationer, for stunden uppkomna nétverksliknande formationer mellan
olika aktérer inom och mellan dessa organisationer samt olika sjalvskapade
grupperingar bland drabbade. Problemet att utdva ledning vid stora nddlagen
och kriser i samhallet ser vi som att astadkomma en god balans mellan
nedifran-och-uppat-inflytande (kommunala organisationer, privata
organisationer i kommuner och kommuner agerar sjalvstandigt och behdver
stod och koordineringshjalp fran regional niva), sida-till-sida-inflytande
(kommuner och grannkommuner samverkar, lansstyrelser i1 olika 1&n
samarbetar) och uppifran-och-nedat-inflytande (operativa inriktningsbeslut i
kommunala organisationer, behov av 6vergripande inriktningsbeslut for flera
lokala/kommunala och/eller regionala/lansvisa omraden).

Vi vdljer att se ledningsagerande som en o6ver tid och rum mellan olika
hierarkiska riktningar (nedifran och uppat, sida till sida och uppifran och nedat)
dynamik av inflytanden mellan olika inflytandecentra i den handelsekontext,
som &r betingad av handelsen. 1 forhallande till organisatoriska och
samhalleliga hierarkier sker denna dynamik av inflytanden i en mer komplex
och "av stunden paverkade omstandigheter” an vad de formella hierarkierna
och planerna anvisar och forutsatter. Dynamiken av inflytanden sker i
forhallande till de formella hierarkierna i riktning nedifran och uppat, sida till
sida och uppifran och nedat. Inflytandecentra utgérs dels av sadana
beslutsfattare och experter, som ar sanktionerade att vara inflytelsecentra i en
viss hierarki eller férutbestamda i en viss plan och dels sddana beslutsfattare
eller experter som far en sadan roll i stunden utan att i forvag vara patankta.
Med andra ord innebar var tolkning av ledningsarbete vid stora nodlagen att det
utformas i natverksliknande former med olika inflytandecentra som noder.
Dessa noder utgors av bade i forvag fortankta och sanktionerade beslutsfattare
och experter enligt befintliga hierarkier samt av i stunden etablerade
beslutsfattare eller experter.

Vi ser ledningsagerande som i princip resultat av tvd omstandigheter. Den
forsta innebdr en konsekvens av lagstiftning, formell hierarki eller hur man i
olika forberedelser tankt att ledningsarbete skall utféras. Den andra &r en
konsekvens av olika "krafter” som gor sig gallande i den dynamik som uppstar.
Dessa "krafter” leder till i stunden nya sétt att hantera situationen pa. En sadan
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“kraft” &r de latenta strukturer av vénskaps- och fortroenderelationer som finns
mellan olika beslutsfattare och handlaggare. Fortroende och kunskap om
varandras kunskap och kompetens ar ett viktigt villkor eller en “skapande
kraft” for att i stunden helt nya inflytandecentra eller nya modnster mellan
inflytandecentra skall uppsta.

Vi menar att Denise (1995) definierar det problem som vi identifierat i
studierna av de tre handelserna, namligen fragan om det finns ett behov av bade
centraliserad koordinering men samtidigt koordinering som &r mer obunden
och flexibel (loosely coupled). Var 6vergripande tolkning av ledningsarbete
som en over tid och rum mellan olika hierarkiska riktningar dynamik av
inflytanden mellan olika inflytandecentra i en handelsekontext innehaller
ledningsarbete som bestar bade av centraliserad koordinering inom delar av
héndelsekontexten och av koordinering som & mer obunden och inte
kontrollerad eller styrd av en central auktoritet.

Var litteraturgranskning kan relateras till denna problematik. Litteraturen om
tdnkande i enlighet med command and control och vad vi kallar traditionella
organisationsteorier ser vi som teoretiska forestéliningar om ledning dar man a
priori utgar fran att det ar en Gvergripande idé som skall verkstallas genom
centraliserad koordinering eller styrning. Detta innebér att de Idsningar man
diskuterar &r "kommandostrukturer” i olika former. Verkstéllandet kan i sin tur
ske genom stor lokal beslutsmakt inom den éverordnade uppgiftens eller idéns
ram (t.ex. det vi kallar “the Mission Approach” i tillampning av tdnkande om
command and control).

Rhenmans och Stymnes (1974) teori om organisationen som ett konglomerat av
olika intressenters intentioner synes mer vara applicerbar pa ett samhalleligt
sammanhang drabbat av en héndelse &n géngse organisationsteorier. Speciellt
intressant ar att Rhenman och Stymne sager att inget speciellt mal for
foretagets verksamhet kan urskiljas. En foretagslednings uppgift ar att
formulera malen med utgangspunkt fran intressenternas krav och se till att
beléningar skapas. For att samverkan skall uppréatthallas och att foretaget skall
fortleva krdvs en utjamning av konflikterna mellan intressenterna. Detta torde i
overford bemarkelse vara mer applicerbart pa ett av en akut handelse drabbat
samhélleligt sammanhang &n traditionell organisationsteori som vi menar utgar
fran hur en central auktoritet skall omsattas genom olika former av
centralisering och decentralisering.
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Den litteratur vi diskuterat under avsnittet Koncept om natverk,
megaorganisationer och trust relaterade till hantering av stora nédlagen
aterspeglar bland annat litteratur som beror i stunden mer eller mindre spontan
koordinering som &r mer obunden, flexibel och oberoende av en central
auktoritet. Det &r ledningsarbete som utan yttre styrning och kontroll i stunden
uppstar i natverksliknande samarbete mellan ett antal aktorer i
handelsekontexten, ofta utan hansyn till formell hierarki och fortankta planer. |
litteraturen har vi funnit fenomen som emergens, sjalvorganisering och
fortroende som viktiga forklaringar till sadana natverksliknande grupperingar.

Ett satt att se pa det totala agerandet vid stora nodlagena ar att se det som en
expanderande rymd av aktorssystem med individuella mal. Pa skadeplatsen
eller pa skadeplatser 6ver stor yta ingriper enheter fran olika organisationer. Pa
lokala platser etableras grupperingar eller system av aktorer fran olika formella
organisationer. Hogre organisations- och samhallsnivaer blir engagerade
(kommunala forvaltningsledningar, kommunala politiska nivaer, lansstyrelser,
eldistributorers regionala omraden etc). Det gar att se system i form av
o formella system med definierade uppgifter (kommunal raddningstjanst,
kommunal forvaltning, polismyndighet, l&nsstyrelse etc),
o informella utifran ett visst syfte i forvag etablerade system (natverk) av
personer fran olika formella organisationer , samt
o informella mot en viss uppgift i stunden etablerade system (nétverk) av
personer fran olika system.

Pa detta satt kan man se det totala agerandet inom héandelsekontexten som
ageranden av formella, i férvédg etablerade informella och i stunden etablerade
informella system vilka agerar pa och 6ver lokala, regionala och centrala
nivaer.

Hélen Denis (1995) diskuterar koordination inom vad hon kallar en disaster
mega-organization (DMO). | hennes diskussion utgérs DMO av méngden
organisationer som vid ett stort nodlage agerar tillsammans. Vi vill 1ana hennes
ansats och se de dver tid och rum agerande formella och informella systemen
som ett mega-system. Ett sddant mega-systems omfattning ar beroende av typ
av héndelse, i vilken omfattning handelsen drabbar samhéllet och i vilken
omfattning resurser tas i ansprak i samhallet. Var tolkning av hur
ledningsarbete utformats vid de tre studerade haéndelserna kan ses som att vi
tolkat hur ledningsarbete utformats i de tre megasystem som vart och ett var
svar pa hur tre stora nddlagen hanterades.
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Som fundament att diskutera var tolkning av det empiriska skeendet i de tre
studerade handelserna och var litteraturgenomgang mot vill vi anvanda
begreppen top-down management och bottom-up management.

Var tolkning av hur beslutsfattare och grupperingar av beslutsfattare blev
engagerade och hur relationerna dem emellan formerades dverensstammer med
ett agerande i enlighet med bottom-up management. Ledningsarbete har borjat
over stor geografisk yta (flera kommuner, flera lan) pa skadeplatser och inom
kommuner, ofta med system som styrts enligt top-down management, t ex
raddningstjanst eller polismyndighet. S& smaningom har hogre och hogre
samhéllshierarkiska nivaer blivit engagerade inom kommuner och lan.
Ledningsarbete har skett sjalvstandigt inom kommuner. Léansstyrelser har pa
olika sitt betjanat ledningsarbetet pa kommunal lokal niva. Organisationer
inom kommuner och samlat kommunalt agerande inom en kommun kan ses
som sjalvstandiga system som agerat éver stor yta utan att vara styrda fran en
central auktoritet i den kontext som utgjordes av kommunerna och lanen. Det
gar att identifiera bade top-down management och bottom-up management men
var tolkning &r att bottom-up management har varit en huvudriktning i hela den
héndelsekontext som utgjordes av dels drabbade delar av samhéllet och dels de
delar av samhallet fran vilka avhjalpande resurser engagerades.

Var litteraturgenomgang har vi strukturerat i de tre avsnitten:

e Command and control som ett koncept relaterat till hantering av civila
nodlagen,

e Organisationsteoretiska och byrakratiska koncept relaterade till
hantering av stora nddlagen,

o Koncept om natverk, megaorganisationer och trust relaterade till
hantering av stora ngdlagen

En tydlig profil ar kritik och/eller ifragasattande av att tillampa tdnkande om
command and control eller styrning fran en central auktoritet med nagon form
av kommandostruktur for hantering av ett stort nddldge i det vi kallar
h&ndelsekontexten. Den litteratur vi studerat under punkt tre ovan berér i stor
utstrackning hur aktorers agerande utformats som ett resultat av interaktion
mellan aktorerna i deras hantering av ett visst problem utan styrning och
kontroll fran en i det totala sammanhanget placerad auktoritet. Det uppstar i
stunden ageranden och problemldsningar som inte ar fortankta och som kan ses
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som resultat av olika "krafter” i det dynamiska sammanhanget. Sadana
“krafter” @r t.ex. emergens, sjalvorganisering samt fortroende och kunskap om
varandras kompetens. Vi finner att denna litteratur éverensstammer med var
tolkning av det empiriska skeendet med férekomst av sddana karaktarer vi fann
som avvikande mot vad vi menar en traditionell forestélining om
ledningsarbetes utformning, ndmligen:

sjalvstandiga ageranden utan central auktoritet Gver stor yta,
underifran-och-uppatagerande,

nyuppkomna, natverksliknande konstellationer,

Overskridande av administrativa granser och organisationsinterna
hierarkier,

o parallellitet mellan ledningsarbete i enlighet med organisatoriska
hierarkier och ledningsarbete av mot uppgifter uppkomna funktionella
system (grupperingar).

Vi menar ocksa att denna litteratur ar i harmoni med var tolkning att se
ledningsarbete i en handelsekontext som inflytanden éver tid och rum mellan
olika inflytandecentra och att inflytandestrukturen mellan dessa centra formeras
i mer eller mindre hierarkibrytande och gransdverskridande nétverksliknande
former. Denis (1995) fangar i sitt resonemang om civila organisationer
formerade i ett megasystem en stor del av den problematik vi menar att vi
kunde se i hanteringen av de tre studerade héndelserna. Hon séger att nér civila
organisationer blir involverade i en ”Disaster Mega Organisation” &r
centraliserad koordinering ett av flera alternativ. Hon stéller sig fragan om det
inte finns behov av bade centraliserad koordinering och samtidig koordinering
som ar mer obunden och flexibel (loosely coupled). Vi menar att var tolkning
av det empiriska skeendet ger stod for att bada dessa formeringar av
koordinering behdvs. Med koordinering menar vi da inflytanden som har med
bade malinriktning/styrning och parallellagerande samordning att gora.

Vi har i var analys betonat att olika villkor i det vi kallar handelsekontexten har
betydelse for hur ledningsagerandet i ett mot en viss hé&ndelse formerat
megasystem etableras och formeras dynamiskt éver tid och rum. Sadana villkor
har betydelse for hur fordelningen mellan centraliserad styrning/koordinering a
ena sidan och obunden, flexibel och ”ldst kopplad” styrning/koordinering
gestaltar sig i ett mot en viss héndelse formerat megasystem. De tre studerade
héndelserna har intraffat i Sverige. Viktiga villkor i h&ndelsekontexten ar
konsekvenser av var demokratiska konstitution formerad i grundlagen samt de

65



Ledning som inflytanderelationer mellan beslutsfattare

olika lagstiftningar som fordelar uppgifter och ansvar pa olika
myndigheter/organisationer vid olika typer av nddldgen. Den kommunala
sjalvstyrelsen och l6sningen om hur kommunal demokrati skall fungera i en
krissituation 4r sadana konsekvenser som utgor viktiga villkor i
h&ndelsekontexten. Den kommunala sjalvstyrelsen och vad grundlagen séger
om relationer mellan staten och kommunerna utgdr viktiga villkor som
paverkar hur fordelningen mellan centraliserad styrning/koordinering och
obunden, flexibel och "16st kopplad™ styrning/koordinering gestaltas vid olika
typer av handelser i bottom-up management nar héandelsen berér manga
kommuner och kanske flera I&n. Bestdammelserna i grundlagen och olika lagar
ger inte forutsattningar for att med stdd i forfattningar formera en central
styrning /koordinering med en kommandostruktur for hela det megasystem som
uppstar med deltagande fran olika organisationer och aktérer och som utgér en
respons pa den handelse som drabbar samhallet.

Var konkreta arbetsfraga under huvudfragan var vilka beslutsfattare eller
grupperingar  av  beslutsfattare =~ som  engagerades  och hur
inflytanderelationerna  formerades mellan dessa beslutsfattare eller
grupperingar av beslutsfattare vid dversvamningssituationen i sddra Sverige
sommaren 2004. Arbetsfragan problematiserades och gavs undan for undan
(med bérjan i studium av hanteringen av dversvdmningarna sommaren 2004
och dérefter studium av hanteringen av stormen Gudrun 2005 och hanteringen
av ett svavelsyrautslapp i Helsingborg 2005) inneb6rd och underlag till
slutsatser

e genom intervjuer och samtal med beslutsfattare, studium av
erfarenhetsredovisningar och utvarderingar, utvecklad metodik for
datainsamling med datoriserat enkatforfarande, redogorelser i
forelasningar av beslutsfattare och deltagande i erfarenhetsseminarier,
samt

e genom litteraturstudier av litteratur indelad i litteratur som berdr 1)
Command and control som ett koncept relaterat till hantering av civila
nodlagen, 2) Organisationsteoretiska och byrakratiska koncept
relaterade till hantering av stora nédldgen, 3) Koncept om nétverk,
megaorganisationer och trust relaterade till hantering av stora
nodlagen.

Vart svar pa arbetsfragan ar att beslutsfattare och grupperingar av beslutsfattare
vid de tre undersokta nddlagena engagerades och inflytanderelationer dem
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emellan etablerades i enlighet med bottom-up management i hdndelsekontexten
och att avgorande for vilka beslutsfattare eller grupperingar av beslutsfattare
samt hur inflytanderelationerna dem emellan formerades var beroende av olika
villkor i héndelsekontexten.

Var empiriska ansats och var litteraturgenomgang har varit inriktade mot stora
nodlagen som i termer av den i inledningen presenterade kategoriseringen av
nodlagen kan hénforas till kategorin olycka mdjligen kombinerad med
kategorin infrastruktursvikt som en foéljd av olycka. De tre studerade nodlagena
representeras av tva naturolyckor (6versvamning och storm) och en teknisk
industriolycka (utslapp av svavelsyra vid en kemisk industri). Var tolkning av
den stérre mangden av den studerade litteraturen &r att den ocksa beror
hantering av stora nédlagen med sadana hanteringsproblem och med sadan
dynamik som uppstar vid stora naturolyckor och olyckor i tekniska system. |
var analys av ledningsarbetet och dess utformning har vi lagt stor vikt vid vad
vi definierar som styrande villkor i héndelsekontexten, t.ex. den makt- och
ansvarsstruktur som befintlig lagstiftning utgor vid denna typ av handelser.

En relevant fraga &r i vilken utstrackning vara analyser och slutsatser ar giltiga
for hantering av stora nddldgen som kan inrymmas i de andra kategorierna
(kriminellt agerande, hastig sjukdom och sjukdomsspridning, social
oro/obalans). Troligen skiljer sig aspekter i skeendets dynamik och darmed
ocksa hanteringsproblematiken vid dessa typer av nodldgen fran den typ av
nddlagen vi studerat. Viktiga styrande villkor i handelsekontexten skiljer sig,
t.ex. floran av lagar som definierar makt- och ansvarsstrukturen. Vid ngdlagen i
kategorin kriminellt agerande utgdér ménsklig aktiv “elak” vilja en viktig aspekt
i hanteringsproblematiken. | kategorin social oro/obalans kan situationen
praglas av helt olika tolkningar av situationen, starka intressemotsattningar
eller motsattningar mellan befolkning och myndigheter. Aven om aspekter i
skeendets dynamik skiljer sig fran den typ av dynamik vi studerat finns
sannolikt likheter ndr det galler hur ledningsarbete formeras i en
hé&ndelsekontext.

Var analys av de tre studerade nddlagena leder till var tolkning av att
ledningsarbetet i huvudsak skedde i enlighet med vad vi kallar bottom-up
management. Aven den studerade litteraturen om hantering av stora nédlagen
styrker tolkningen att ledningsarbete vid stora nddlagen sker i enlighet med
bottom-up management. Centralt i detta &r att ledningsarbetet inte utgar fran en
i handelsekontexten central auktoritet med en definierad idé eller uppgift som
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genom en mer eller mindre hierarkisk byrakratisk eller varderingsmassig
kommandostruktur styr verksamheten i hela h&ndelsekontexten, d.v.s. det vi
kallar top-down management.

Vi vill problematisera var syn pa bottom-up management och stalla fragan hur
giltigt det ar Gver spektrumet av majliga stora nodlagen i forhallande till de
olika villkor som kommer att finnas i handelsekontexten. Oversvamningarna
sommaren 2004 och stormen Gudrun vintern 2005 drabbade kommuner i flera
lan. De olika kommunerna med sina interna aktérer kunde agera sjalvstandigt
och ledningsarbetet fungerade i den samhdlleliga hierarkin i enlighet med
bottom-up management. Situationen kunde ha varit annu vérre. Behov kunde
ha uppstatt av dels prioritering av resurser till olika kommuner och lan i storre
utstrackning dan vad som skedde och dels nagon form av G&verordnat
inriktningsbeslut for hela handelsekontexten (i stormen Gudruns fall atta 14n).
Detta betyder att det kunde ha uppstatt en situation dar ledningsarbete i enlighet
med bottom-up management ar i behov av att méta och anpassas till top-down
management i form av en for helheten (skeendet i héandelsekontexten)
6verordnad ordning. Det dr denna problematik vi tolkar att Denise (1995) beror
nér hon menar att centraliserad koordinering &r ett av flera alternativ och hon
stéller sig fragan om det inte finns ett behov av bade centraliserad koordinering
och samtidigt koordinering som &r mer obunden och flexibel (loosely coupled).

Vir tolkning av ledningsarbetet vid de tre studerade nodléagena &r att den
Overvagande utformningen dver tid och rum skedde i enlighet med bottom-up
management. Detta innebdr inte att ageranden i enlighet med top-down
management inte férekom. Sadana ageranden ser vi som delméangder, lokalt
och under vissa tidsutstrdckningar, av bottom-up management avseende
hanteringen av  hela  hédndelsekontexten.  Exempelvis  formulerade
raddningschefen i Varnamo kommun vid &versvdmningarna 2004 ett
dverordnat styrande inriktningsbeslut for raddningstjanstens och de kommunala
forvaltningarnas agerande och pa skadeplatsen vid utslappet av svavelsyra i
Helsingborg formulerades ett taktiskt inriktningsbeslut som blev styrande for
verksamheten pa skadeplatsen.

Under senare tid har tva skeenden intraffat mot vilka bottom-up management
kan problematiseras. Det ena var skeendet med befarad risk for
smittoverforing till manniskor fran de faglar som var smittade av den s.k.
fagelinfluensan. Det andra skeendet var utbrottet av den mellan grisar
smittosamma sjukdomen i sédra Sverige 2007. Om dessa situationer hade
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eskalerat hade de tillhort kategorin hastig sjukdom och sjukdomsspridning i den
i inledningen presenterade kategoriseringen av nodlagen. Vi menar att de
atgarder som da vidtogs i huvudsak skedde i enlighet med top-down
management. Fran central myndighetsniva utgick koncept och riktlinjer om hur
situationen skulle hanteras pa lokala nivaer. Agerandena pa lokala nivaer hade
att byggas upp och struktureras i enlighet med dessa koncept och riktlinjer.

Den slutsats vi drar ar att det inte gar att se ledningsutévning som antingen
bottom-up management eller top-down management. Vi menar att det
foreligger ett paradoxalt forhallande pa sa satt att utdvande av ledning innebar
en syntes av mer eller mindre samtidigt forekommande inflytanden bottom-up
och top-down. Hur balansen blir mellan dessa bada riktningar beror pa typ av
héndelse, handelsens dynamik och hur villkoren ser ut i handelsekontexten.

Redogorelsen hittills i denna rapport har varit beskrivande, tolkande och
problematiserande av hur ledningsarbete formeras vid stora nédlagen. Vi menar
att den forstaelse som detta medfor om vad ledningsproblematik ar leder till att
formulera en annan utgangspunkt an den traditionella for normativ utformning
av ledningsprinciper och modeller, ndmligen det vi vill kalla den bindra
ledningsparadoxen, d.v.s. inflytandestrommarna i relationerna mellan
beslutsfattarna sker dynamiskt i en uppéat- och en nedatriktning i den
traditionella organisations- och samhéllshierarkin.

Var uppfattning om den centrala innebdrden i det som vi uppfattar som det
traditionella samtalet om ledning &r att den utgdrs av forestallningar och
begrepp som ar i Gverensstimmelse med top-down management. Med det
traditionella samtalet menar vi de tillfillen dd manniskor pa olika stt
kommunicerar om ledning. Det gdller utbildning om ledning, utveckling av
koncept for hur ledning skall utévas, diskussioner om vad som ar god och dalig
ledning etc. Det tydligaste exemplet &r hur ledning diskuteras inom militar
miljo. | t.ex. "Doktrin for gemensamma operationer” (Férsvarsmakten, 2005a)
framgar tydligt att verksamhet utgar fran av chefen formulerad uppgift. Mal pa
lagre systemnivaer skall hela tiden klarlaggas utifran overordnade mal. Vi
menar att denna ensidiga utgangspunkt i top-down management inte ar giltig i
forhallande till den empiriska situation da ledning skall utévas i en igangsatt
fysikalisk och social dynamik. Vi menar i stallet att man bor utga fran
problemet att i denna fysikaliska och sociala dynamik kunna balansera bottom-
up och top-down. Hur denna balans kan utformas beror pa vilken typ av
h&ndelse som intraffar, hur omfattande héndelsekontexten blir, vilka styrande
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villkor som finns i handelsekontexten samt vilka vad vi kallar latenta villkor
som finns i héndelsekontexten och som kommer att generera icke férberedda
sociala interaktioner.

70



Méjlighet till empiriska studier

6. Mojlighet till empiriska studier

Resonemanget hittills i rapporten kan ses som rapportering av en explorativ
undan for undan fordjupad forskningsprocess. Empiriska studier och
litteraturgranskningar har skett parallellt. Inriktningen ar att genom fortsatt
empirisk forskning undersdka ledningsproblematik vid stora nédlagen.

Vart narmande till empiri i projektarbetets borjan var att undersoka hur
ledningsarbete gestaltade sig vid stora nodldgen och kriser utan att ta
utgangspunkt i asikter, modeller eller teorier om hur ledning bor utforas. Var
forsta empiriska ansats var inriktad mot att kartldgga ledningsprocesser vid de
stora dversvamningarna i sodra Sverige ar 2004. Det skedde genom att soka
kontakt med och intervjua vissa utvalda beslutsfattare. Resultatet blev en
komplicerad och ofullstandig bild av ett natverk med manga och olika
beslutsfattare. Det var tydligt att natverket éver lokala och regionala nivaer
aterspeglade i stunden uppkomna losningar och lésningar som “br6t” mot
forberedda modeller och administrativa granser. Det framgick ocksa att
personlig bekantskap och k&nnedom om varandra mellan beslutsfattare kan ha
betydelse for hur ett natverk formeras.

Denna preliminéara empiriska ansats resulterade i behovet att astadkomma en
battre metod med vilken man skulle kunna géra mer systematiska, valida och
reliabla undersokningar. Arbete med att utveckla en sadan metod har skett (Uhr
& Johansson, 2007).

Den typ av ledningsnatverk som vi menar att vi kunde identifiera bestar av tva
typer av komponenter; inflytandecentra i form av personer (agenter) samt deras
relationer till varandra. Analysarbetet kan fokuseras mot att identifiera olika
monster i natverksstrukturen, till exempel en samling inflytandecentra som har
tatare relationer sinsemellan &n med sin omgivning. Orsaken till dessa
formationer kan vara att agenterna tillnér en och samma organisation, men
ocksa att de knyts till varandra genom véanskaps/tillitsrelationer som inte
aterspeglas i formella och “synliga” organisationsbeskrivningar. En visuell
aterspegling av ett identifierat natverk kan forutom forstaelsen for hur
manniskor i en studerad situation interagerar dven ge indikationer pa vilka
agenter som kan vara speciellt intressanta att i ett senare skede djupintervjua
om deras upplevda arbetssituation.
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Betydelsen av sociala relationer vid responser av kriser har tidigare
uppméarksammats av bland annat Granot (1999) och Mulford (1984). Sattet att
strukturera agenter och deras relationer &r till stor del influerat av
forskningsomradet social natverksanalys. Omradet har tack vare modern
datorteknologi kunnat utvecklas snabbt under de senaste aren och analyser av
insamlade data ger nu mojlighet till battre forstaelse for de sociala monster som
aterfinns i vart komplexa samhélle. Inom omradet social natverksanalys
existerar en rad vedertagna begrepp som kan utgora viktiga ingangsvérden for
att kunna skapa battre insikt i hur samhallet responderar pa kriser. Exempel pa
sadana begrepp eller matt ar centralitet (Wassermann & Faust, 1999) eller
viktning av enskild relation (Krackhardt, 1987).

Vi beddmer att mojligheterna till givande analyser/tolkning av data ar goda
tack vare de metoder och verktyg som tidigare tagits fram av forskare som
Borgatti, Carley, Krackhardt, Wasserman och Faust med flera. Det
utvecklingsarbete som nu bedrivs inom forskningsprojektet “Effektivare
ledning vid storskalig raddningstjanst och krishantering” &r bland annat
fokuserat mot att ta fram en metod for insamling av data om hur ledningsarbete
gestaltar sig i det som vi i tidigare resonemang kallar ett mot en specifik
héndelse ad hoc formerat megasystem. | datainsamlingsprocessen finns olika
typer av problem att ta hansyn till for att slutresultatet skall na hog validitet och
reliabilitet. Bland annat aterfinns problem med stora datamangder,
tolkningsvariationer hos respondenter och integritetsskyddet. Den metod som
utvecklats och som for narvarande utprovas bygger pa fyra olika faser.

| den forsta fasen studeras den valda handelsen for att fa forstaelse for sjalva
skeendet och vilka aktdrer som var inblandade i responsarbetet. Detta gors
framst genom studier av befintlig materiel som rapporter och intervjuer med
olika beslutsfattare.

I den andra fasen anvénds det insamlade materialet for att forsoka gora en
forsta strukturering av vad som kan tdnkas vara befintliga “kluster” eller
”subgrupper” av agenter. Syftet med denna process ar att identifiera lampliga
“startpunkter” for arbetet i fas 3. Det ar 6nskvart att finna representanter fran
alla identifierade “kluster”. (I detta lage avgrénsas dessa ofta genom
organisationstillhérighet)
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| den tredje fasen skickas en forfragan ut till de utvalda “startpersonerna”.
Accepterar dessa att vara delaktiga i undersokningen tilldelas de ett
anvandarnamn och ett losenord till en hemsida som ligger pa en skyddad
server. Dar ombeds de att svara pa fragor som vilka kontakter de hade under
den tid de var inblandade i responsarbetet, vilka som de betraktar som de
viktigaste, hur vanskapsrelationerna ser ut etc. Efter detta ges en mojlighet att
ga vidare och svara pa en rad fragor om hur de uppfattade den aktuella
situationen. Vad underlattade ledningsarbetet? Vad forsvarade det? O.s.v. Alla
nya agenter som identifieras tillfragas om de vill vara delaktiga i studien och
ovan beskrivna process upprepas. Nér inga nya agenter tillkommer avslutas
processen. Det finns ocksa en grans nar de identifierade agenterna inte langre
kan bedémas vara relevanta for undersokningen. Dock maste utrymme ges for
personer som normalt sett inte forvantas inga en krisledningsstruktur men anda
uppfattas som viktiga for respondenten.

Né&r denna process (“snowballing”, se bland annat Scott, 2000) ar avslutad
genomfors ytterligare intervjuer med sarskilt intressanta agenter. Exempel pa
dessa kan vara personer som av manga andra beddémts vara viktiga for
ledningsarbetet. Detta for att forsoka verifiera insamlade data och fa svar pa
fragor som uppstar under processens gang.

Nar dessa arbetsmoment genomforts aterstar slutgiltig tolkning/analys av det

insamlade materialet. Verktyg for detta ar licensfri mjukvara som tillexempel
UCINet, ORA, AutoMap med flera.

Metoden finns beskriven av Uhr och Johansson (2007) och é&r tillampad i
studium av hantering av ett stort nddlage (Uhr, Johansson & Fredholm, 2007).
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7. Fortsatt arbete inom projektet

Denna rapport dr en redogorelse for arbetsresultatet vid dryg halvtid av
projekttiden. Slutrapport skall foreligga vid arsskiftet mellan 2008 och 2009.
Det fortsatta arbetet har tva huvudriktningar. Den ena &r att fortsatta
forskningsarbetet och den andra &r att finna former for hur projektresultaten
kan omsattas till konkret nytta for praktikens beslutsfattare och systembyggare.

Det fortsatta forskningsarbetet innebédr att med hjalp av den utvecklade
metodarsenalen kraftsamla pa empiriska studier av hur ledningsarbete utformas
i en vad vi kallar en for ett givet nddlége etablerad megaorganisation som en
helhet av aktorer i den handelsekontext som blir féljden av det givna nddlaget.
Auvsikten ar att med utgangspunkt i den teoretiska bas som presenteras i denna
rapport precisera forskningsfragor som underlag till de empiriska studierna.
Fokus for detta ar att séka kunskap om hur ledningsarbete utformas som en
kombination av forberedelser (t.ex. modeller och planer for ledningsutdvning)
och de i stunden uppkomna icke planerade sociala interaktionsmoénster som blir
viktiga delar av ledningsutdvningen nér skeendets dynamik startar. Férvéntade
resultat &r okad kunskap om hur balansering mellan bottom-up management
och top down management fungerar. Central i denna problematik &r hur
ledningsbehoven ser ut 1 en megaorganisation. Ledningsbehoven utgor
utgangspunkten for hur balansering mellan bottom-up och top-down kan
utformas.

Hur projektresultaten kan omsattas till konkret nytta for praktikens
beslutsfattare och systembyggare tar sin utgangspunkt i den huvudfraga som
utgdr motiv till projektet.

Hur kan forbattring ske av koordinerad successiv anpasshing av
ledningsarbete till intraffat nodldge och dess dynamik inom och mellan olika
organisationer/myndigheter vid stora nodlagen?

| inledningskapitlet definieras en helhet av det ledningskomplexitetsomfang
inom vilket koordinerad successiv anpassning av ledningsarbete maste ske vid
de i inledningskapitlet presenterade kategorierna av nodlagen. Aven om
projektet inte forskningsmassigt ar slutfort menar vi att resultaten hittills ger
underlag till att skissera hur resultaten kan omséttas till praktisk nytta. Avsikten
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ar att detta kan utgora underlag for att diskutera och vélja den eller de former
som vi kan arbeta med under projektets slutfas for att forverkliga.

For praktiker utveckla en begreppsapparat for forstaelse av problematiken i
ledningsarbete i en temporédr megaorganisation

Tanken ar att utveckla en begreppsapparat som pa ett for praktiker anvandbart
sétt konkretiserar de abstrakta resonemang som anvéants i denna rapport och
andra inom projektet producerade alster. Avsikten ar att en sadan
begreppsapparat ger tankeverktyg for att forstd, kunna analysera och
kommunicera den problematik som uppstar nar flera aktorer (formella
organisationer, i forvag etablerade informella grupperingar och i stunden
etablerade grupperingar) tillsammans bildar ett megasystem som en
hanteringsrespons mot ett givet nodlage.

Utveckla normativa koncept for balansering mellan bottom-up och top-down
i en megaorganisation

Staten har som vi uppfattar formulerat en ideologi for krishantering (KBM,
2006), namligen de tre principerna om
e ansvar (den som har ansvar for en verksamhet under normala
forhallanden skall ha motsvarande ansvar under en kris),
o likhet (en verksamhets organisation och lokalisering skall sa langt som
mojligt 6verensstamma i normaltillstand och kris), samt
o ndrhet (kriser skall hanteras pa lagsta mojliga niva i samhallet).

Denna ideologi ger uttryck for ett perspektiv underifran och &r i harmoni med
bottom-up management. Tanken &r att mot bakgrund av rapportens teoretiska
resonemang utforma normativa koncept for bottom-up management och for
hantering av situationen nar behov uppstar av att bottom-up management
behdver motas av top-down management for att skapa nagon form av ordning
for megasystemets helhet. Vi vill se detta som en utveckling av de ovan
beskrivna principerna. Att utveckla sadana normativa koncept kan innebéra att
precisera problemet till att gélla en definierad funktion inom det svenska
krishanteringssystemet. Lampligen skulle en lansstyrelses roll som
omradesansvarig inom ett 1an kunna véljas.
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Utbildning

Malgrupp ar personer som dels kommer att bli kvalificerade beslutsfattare eller
handlaggare vid stora nddlagen i samhdllet och dels beslutsfattare och
handlaggare som pa olika satt har att bygga upp forberedelser for att hantera
stora nodlagen. Konkret innebér detta chefspersoner och handlaggare som finns
i ledningsskikten i de organisationer som maste kunna samarbeta vid stora
nodlagen. Exempel &r raddningschefer, polischefer, sjukhusdirektérer,
medicinskt ansvariga vid katastrofer, kommunala forvaltningschefer, lansrad,
vakthavande tjansteman och Dbeslutsfattare vid lansstyrelser, chefer och
personer i ledningen for privata organisationer som har att utfora
samhéllsviktiga funktioner, officerare pa hdga positioner inom Fdrsvarsmakten
etc. Dessa personer har erfarenhet och gedigen kompetens avseende egen
organisations uppgifter och roll i samhéllet. Utbildningens fokus ar hur dessa
personer och deras respektive organisationer kan samverka i en temporar
megaorganisation och i denna megaorganisation hantera
balanseringsproblematiken mellan bottom-up och top-down.
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