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Inledning

Syftet med denna Oversikt &r att ga igenom och presentera
samhéllsvetenskaplig forskning avseende krishantering och
krishanteringsfunktioner. Ansatsen &r disciplindverskridande — olika

vetenskapsgrenar med relevans for frigan om vilka funktioner som kan sigas
behovas 1 hanteringen av en kris gds igenom. Forskningsoversikten tar sin
utgangspunkt i1 tva dvergripande fragestallningar:

» Vilka sérskilda utmaningar innebér krisens och krishanteringens natur
for en beslutsfattare eller organisation i kris?

» Vilka funktioner eller komponenter bestar uppgiften att hantera en kris
av?

Begreppet ’krishantering’ avser allmént hantering av savél fore- som under-
och efterfasen av en kris.' 1 forefasen ar forberedande funktioner som
planering, utbildning och Ovning samt forebyggande funktioner aktuella,
medan hantering av efferfasen innebdr exempelvis erfarenhetsaterkoppling,
utvirdering och ansvarsutkrdvande. Detta projekt avgrinsas till att fokusera
frimst pd hur uppgiften att hantera underfasen av en kris kan organiseras, det
vill sédga frdn larmsignal via hantering av den akuta krisfasen till krisens
avklingande. Ett till krishantering nérliggande begrepp &r ’krisledning’, som
refererar till ledarskapets roll i en kris. Begreppet ’krishantering’ &r bredare
och kan sdgas innefatta bland annat krisledning, men dven andra funktioner.

De forskningsfilt som gds igenom i denna Oversikt dr frdmst kris- och
katastrothanteringsforskning, krigs-/militarvetenskap, politisk psykologi och
forvaltningspolitik. Artiklarna och bockerna som presenteras dr av olika
kvalitet och art. Exempelvis bygger delar av forskningen pad omfattande
empiriska studier, medan andra delar bestir mer av teoretiska resonemang.
Oavsett tyngdpunkt — teoretisk eller empirisk — har urvalet av litteratur
baserats pad en strdvan efter att identifiera forskningsfronten inom de aktuella
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forskningsfélten. Praktiskt har detta inneburit att litteraturen hédmtats framst
frdn de mest ansedda tidskrifterna och forlagen pa respektive omrdde, samt att
de texter som sdrskilt ofta refereras till har givits motsvarande tyngd.
Darutover har ett antal forskare med olika perspektiv pa krishantering bidragit
dels med idéer om relevanta artiklar och bocker, och dels med synpunkter pa
utkast av forskningsoversikten.

Krisens och krishanteringens natur — sirskilda omstindigheter

och sirskilda utmaningar

Vad dr det en beslutsfattare i kris har att géra med for typ av problem?
Samstdmmigheten om vad en kris dr — hur begreppet ’kris’ ska definieras — ér
relativt stor. Kriser beskrivs som situationer dir beslutsfattare upplever att det
finns ett hot mot grundldggande virden, att stor tidspress rader och att
osékerheten ir stor.” Ett annat kriterium som ibland nidmns, framfor allt i
tidigare verk, 4r 6verraskning.’

Nér det géller hot mot grundliggande virden namns sévil konkreta virden
som liv och egendom som mer abstrakta virden som legitimitet* rittssikerhet
och fortroende.” Kriser sigs ocksa karaktiriseras av att grundldggande virden
inte bara hotas, utan ofta dessutom star i konflikt med varandra, vilket ger
upphov till svara avvigningar och “tragiska val.”® Vidare har det visats att
stressen och tidspressen 1 krissituationer ofta innebdr att beslutsfattares
omdome fOrsdmras, och att risken for sndvsynthet, kortsiktighet och
grupptinkande &r stor.” Slutligen, nir det giller osdkerheten, handlar det om
flera aspekter: osdkerhet om vad som har intrdffat, om orsaken till det
intrdffade, om hur andra aktérer kommer att reagera och agera, om
konsekvenser av olika handlingslinjer osv.® Det har ocksa konstaterats att det
ofta &r svart att initialt avgéra om den hindelse man hanterar ar hela krisen,
eller om den bara &r en signal om en @nnu storre kris som dr pa vig — bér man
agera omedelbart eller vinta pa en mer komplett bild av situationen?’ Krisers
krypande och foridnderliga karaktir sdgs innebédra att glapp litt kan uppsta
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mellan beslutsfattares definition av problemet/krisen, och den situation som
faktiskt foreligger.'

Kriser beskrivs av flera forskare utifrdn de problem de skapar sdvidl for
individer som for vardagliga, normala strukturer och arbetsrutiner. De tre
komponenterna i krisdefinitionen — hot mot grundlidggande vérden, tidspress
och osidkerhet — har visats leda till hoga stressnivéer, vilket 1 sin tur innebar
svérigheter for individers och gruppers beslutsfattande och handlande.'' En
kris sdgs vidare vara en fas under vilken de normala strukturerna inte ldngre
‘fungerar,12 en “ostrukturerad r(jra,”13 ett kaotiskt tillsté’md,14 och héndelser sigs
bli till kriser ndr de uppfattas som icke-rutinmissiga, instabila, svarbegripliga
och sirskilt bradskande."” Det handlar om att tvingas fatta beslut utan att vara
siker pa konsekvenserna.'® Beslutsfattare i kris konfronteras med problem de
inte tidigare sttt pd eller forutsett, och behdver dirfor beméstra kreativt
tdnkande och kreativ improvisation och klara av stora omprioriteringar och
omflyttningar av resurser.'’ I det sammanhanget har “legoprincipen” nimnts —
beslutsfattare maste kunna kombinera de olika kapaciteter, kompetenser och
resurser som finns i systemet pd ett kreativt sitt, som med legobitar.'®
Krishantering beskrivs ocksa, givet de problem som kriser innebér for normala
strukturer samt for de stora virden som star pa spel, som en med nédvéndighet
kontroversiell och djupt politisk aktivitet."” Med en tillspetsad formulering
avseende den politiska dimensionen av krishantering — ’krisens jérnlag’ —
papekas att centrala/hogt uppsatta beslutsfattare ofta halls ansvariga f6r mindre
lyckad krishantering oavsett eventuella hdnvisningar till ansvariga pd légre
nivder.”’ Samtidigt menar flera forskare att kriser ocksd kan innebira
mojligheter, bland annat genom att dppna “policyfonster” for reformer och
genom att stirka fortroendet for organisationer och beslutsfattare som lyckas
vil med hanteringen av en kris.*’
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Flera forskare menar ocksd att krisens och krishanteringens natur pa senare ar
har fordndrats i flera avseenden, och att ytterligare forandringar 4r att vénta.”
Det framhalls bland annat att ménniskor i1 véstvdrlden idag — medborgare sévil
som politiker — har blivit pd samma gang rdddare for och mindre toleranta
infor kriser 4n vad som tidigare varit fallet.® Den 6kade medialiseringen har
nidmnts som en potentiell forklaring till sidana attitydfordndringar.”* Vidare
innebdr de moderna och komplexa samhéllssystemen okade risker for
kaskadeffekter — att en kris leder till en annan — sdrskilt 1 intimt
sammanlidnkande system av exempelvis infrastruktur.”> Risken for
synkronicitet kan ocksd ndmnas hdr, det vill sdga risken for att fler kriser
intrdffar samtidigt eller for att en kris intrédffar samtidigt som en annan stor
hiandelse (exempelvis ett regeringsskifte), vilket stiller krav pa forméigan att
hantera flera stora hindelser samtidigt.*® Det har ocksa visats att kriser idag i
storre utstrackning an tidigare riskerar att Overskrida geografiska och
sektoriella grinser.”’

Givet de stora svarigheter som kriser skapar for beslutsfattare har flera
forskare fragat sig om krishantering 4r ett oméjligt jobb.”® Det finns s&vil
pessimister som optimister. De forstndmnda menar att kriser alltid kommer att
intrdffa oavsett hur stor beredskap beslutsfattare och organisationer bygger
upp,”’ medan de sistnimnda menar att det trots allt & mojligt att designa
administrationer och organisationer som dr kapabla att absorbera misstag och
problem som skulle kunna leda till kriser.*’

Funktioner for Kkrishantering - att mota de sirskilda

omstindigheterna och utmaningarna
Olika nivier och aspekter av krishantering
Givet de sidrskilda utmaningar som krisens och krishanteringens egenskaper
innebdr, vilka funktioner kan ségas vara nodvandiga for lyckad krishantering?
De olika typer av funktioner som nidmns 1 litteraturen avser delvis olika
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aspekter och nivder av krishantering. Exempelvis skiljer flera forskare de

. o .. . . . 31
operativa fran de politiska och symboliska aspekterna av krishantering.
Krishanteringsfunktioner delas ocksa ofta in efter olika hierarkiska nivaer
sisom  normativ, strategisk, taktisk och operativ niva.** De
krishanteringsfunktioner som ndamns 1 litteraturen befinner sig, bland annat av
denna anledning, pa delvis olika plan och konkretionsnivaer. En del av dem ar
ocksa delvis dverlappande.

I det foljande presenteras en inventering av de funktioner som inom olika
forskningsfalt anses vara viktiga for effektiv och legitim krishantering, med ett
huvudsakligt fokus pa funktioner for de Overgripande strategiska och
normativa nivéerna. Funktionerna presenteras av pedagogiska skil i vad som
skulle kunna uppfattas som en kronologisk, linjir ordning, men det bor
betonas att de snarast ska ses som delar i iterativa processer, dir flera
funktioner kan arbeta parallellt och ddr man 1 ett givet krisforlopp kan behdva
rora sig fram och tillbaka mellan funktionerna.®® Det fortjénar ocksa att
papekas att funktionerna som presenteras inte nddvéindigtvis behdver
sammanfalla med organisations- eller enhetsgrinser. Uppdelningen av
funktionerna ska med andra ord inte uppfattas som att en och samma enhet
omdjligen kan fylla flera funktioner, eller som att alla funktioner méste fyllas
av en och samma organisation.

Larmfunktion

En sjdlvklar forutsittning for att organisationer och beslutsfattare ska kunna
hantera en kris dr att de uppmérksammat att en kris faktiskt har intréaffat eller
r pa vig att intriffa.’® Det har papekats att en fungerande larmfunktion
innebér att centrala beslutsfattare inte bara kan hindra eller mildra de negativa
konsekvenserna av en kris, utan ocksd att de kan anvdnda sig av de
mdjligheter som en kris kan innebira.”” Flera forskare menar att informationen
om en potentiell kris ofta finns tillgénglig, men att larmsignalen inte alltid
kommer fram till rétt beslutsfattare.”® Det finns méanga olika tekniker inom
olika omraden for Overvakning och tidig upptdckt av potentiella problem,
exempelvis nér det giller meteorologi, infrastruktur, polisidr verksamhet och

31 Boin 2004:167; Boin et al Kommande; se dven Carroll 2001:473

32 Flin 1996:12, Flin & Arbuthnot 2002:16; Crichton & Flin 2002:203
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35 Mitrof et al 2004:180; Boin et al 2005:140; Col & Chu 2001; Kalantari 2001; Parker &
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underrittelsetjinst etc.’’ En viktig uppgift for en Svergripande
varnings/larmfunktion &r att bedriva omvirldsanalys®™ och samla in och
bearbeta information fran olika aktorer med expertis pé specifika omraden,*
samt att stindigt ha beredskap att dra igang hela krishanteringsorganisationen.
Ett exempel som lyfts fram i1 krishanteringslitteraturen ar Frankrike, dir en
enhet inom inrikesministeriet bedriver permanent (dygnet runt, 365 dagar om
aret) overvakning av allt som ror sékerhet och skydd for ménniskor, egendom
och milj5.*

Informationsinhimtning och -bearbetning

Krishantering involverar ofta flera aktérer och organisationer,
informationsflddena &r enorma och tidspressen dr stor. Darfor behdvs, enligt
flera forskare, sérskilt anpassade funktioner for informationsinhdmtning, -
bearbetning och -filtrering.*' Den information som finns tillginglig &r, har
forskare visat, ofta inkomplett och ibland motségelsefull,** vilket stiller stora
krav pa aktivt sokande efter och bearbetning av kompletterande information.
Eftersom kriser dessutom ofta stiller till problem som man inte forutsett och
planerat for stélls stora krav pa flexibilitet 1 informationssokandet. Att ha egna
experter pa olika omraden riacker oftast inte, utan man maste kunna eftersoka
information och expertis fran flera olika hall* for att en snabb diagnos och
respons ska kunna &stadkommas.*® Det har ocksd argumenterats for att
informationsinsamlingsfunktionen bor vara atskild fran och oberoende av
beslutsfattandefunktionen, for att undvika att obehaglig eller svéarhanterlig
information ignoreras eller fortrings.*

Diagnos/analysfunktion

En av de uppgifter som betonats som sérskilt viktig i en krishanteringsprocess
ar att stdlla diagnos, att identifiera vad det dr for typ av problem man star
infor.**  Probleminramningen medfér en begrinsning av  tinkbara

*7 Sorensen & Vogt Sorensen 2006; Lagadec 1993:187-188

* Furustig & Sjostedt 2000

39 Parker & Stern 2005; Thomas et al 2006
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* Lagadec 1993:226
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handlingsalternativ och av vilka frégor som prioriteras.*’ Tillspetsat har vikten
av att stilla diagnos formulerats som att vi misslyckas oftare for att vi loser
fel problem 4n for att vi valt fel 16sning pé ritt problem.”® Anledningen till
sddana misslyckanden dr, menar flera forskare, de kognitiva processer som
uppstar pd grund av den stress som triggas igdng av osdkerheten och
tidsbristen 1 krissituationer. Risken for sndvsynthet, kortsiktigt tdnkande och
grupptiankande &r stor, varfor sérskild uppmérksamhet maste dgnas ét att fa till
staind analytiskt, strategiskt och langsiktigt tinkande.*’ Flera forskare
podngterar behovet kritiskt tdnkande samt ifragasittande av foreslagna
tolkningar av situationen och av tinkbara handlingsalternativ.”® En idé om hur
sadant kritiskt tinkande kan fas till stind som har lyfts fram 1
krishanteringslitteraturen &r att tilldela ndgon rollen som djdvulens advokat,
vilken innebér uppgiften att stdlla de svara fragorna och uppmana till kritiskt
resonemang kring de dtgirder som foretas eller Gvervigs.”' Andra forskare har
forordat sa kallad multiple advocacy, det vill sdga att flera tolkningar,
perspektiv och handlingsforslag  oppet stills emot varandra.’® Den
amerikanska presidenten Eisenhowers organisation av det nationella
sakerhetsradet lyfts av flera forskare fram som ett bra exempel pd hur en
debatt mellan manga olika stdndpunkter och aspekter forbéttrar diagnosen,
analysen och beslutsfattandet.”™ Det har ocksd papekats att det finns fordelar
med att lata diagnos- och analysfunktionen vara oberoende i forhallande till
beslutsfattarfunktionen.™

Beslutsfattande

En tamligen sjilvklar del av hanterandet av kriser ér beslutsfattande.” Det har
framhéllits att det normalt sett 4r forst i efterhand man kan se en kris ur ett
helhetsperspektiv — organisationer och beslutsfattare som befinner sig mitt i
krisen kan snarast sdgas uppleva krisen som en sekvens av olika
beslutsproblem som ska 16sas.*® I forskningen har savil kriterier for en robust
beslutsprocess som krisspecifika hinder for en sddan process lyfts fram.
Generella krav som brukar stdllas pd en hogkvalitativ beslutsprocess ar: 1)

7 Stern &, Sundelius, 2002

* Ackoff 1974:8 (min dversittning)
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tillracklig information om och diagnos av problemet, 2) beaktande av samtliga
viktiga véirden och intressen som star pd spel, 3) inventering av ett brett
spektrum av handlingsalternativ och analys av deras respektive konsekvenser,
4) beaktande av potentiella implementeringsproblem, samt 5) kontinuerlig
vaksamhet pd om de valda handlingsvdgarna inte fungerar.’’” Det har
emellertid visats att ett sadant analytiskt och kalkylerande
beslutsfattandeideal™ 4r svart att leva upp till i krissituationer. Givet
tidspressen och de storningar for vardagliga strukturer och arbetsformer som
kriser innebdr betonas darfor ocksda naturalistiskt (eller intuitivt)
beslutsfattande,59 samt kreativt beslutsfattande® som relevanta. Vad som
betonas sérskilt 1 litteraturen om naturalistiskt och kreativt beslutsfattande ar
vikten av erfarenhet hos beslutsfattaren. Det har ocksd argumenterats for att
krissituationer stdller krav pa formédgan att kombinera flera olika typer av
beslutsfattande, exempelvis de ovan nimnda.®'

Samordning

Krishantering sdgs krdva specifikt handlande pa flera olika omraden, men
ocksd en sammanhillande, koordinerande funktion.*> Samtidigt betonas att
samordning ar sérskilt svar att astadkomma i de omstdndigheter som rader
under en kris.* De specifika utmaningarna bestdr i att det ofta &r manga
aktorer pé olika nivéer inblandade 1 hanteringen av en kris och 1 att mandaten
for olika organisationer (eller delar av en organisation) ofta dr oklara eller
delvis overlappande. Oklarheter avseende mandat och ansvarsomraden kan
uppsta redan under vanliga forhéllanden, och utmaningarna blir desto storre i
krissituationer, inte minst pa grund av den organisatoriska improvisation som
da ofta krivs.** Dessutom rader tidsbrist. Nér det giller vem eller vilka en
krishanteringsinsats ska samordnas med kan man skilja mellan vertikal och
horisontell samordning. Med vertikal samordning menas sadan som sker
mellan olika delar av ett hierarkiskt ordnat system, dvs. ansvarsférdelning
mellan 6ver- och underordnade enheter i en organisation eller ett system av
organisationer. Horisontell samordning avser sddan som sker mellan
organisationer som antingen inte dr delar av samma hierarkiska system, eller

> George 1980:10; Janis 1982:136; Lagadec 1993:261-264; Sundelius et al 1997:22-27
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som &r delar av samma hierarkiska system men dér ingen ar underordnad den
andra. Ytterligare en distinktion dr den mellan intern och extern samordning,
dir den interna handlar om att samordna inom organisationen, medan den
externa avser samordningen med Ovriga aktdrer. I en kris krdvs ofta
samordning pd flera plan samtidigt, exempelvis bade avseende sjélva
responsen och kommunikationen utit. Beroende pa vilket forhdllande en
samordningsfunktion har 1 forhéllande till 6vrig verksamhet kan det rora sig
om allt fran en radgivande till en styrande funktion.®’

Kriskommunikation

Kriskommunikation, det vill siga det budskap och den bild aktérer i en
krissituation formedlar utét, framhélls av flera forskare som en av de viktigaste
funktionerna for framgangsrik krishantering.®® P4 grund av den osékerhet som
rader i kris véxer, menar flera forskare, efterfrigan pd meningsskapande — en
kris talar inte for sig sjilv, och det gor inte heller en viss aktors hantering av en
kris.*” Den som inte tidigt och proaktivt kommunicerar med media och
allménhet tappar litt initiativet och tvingas hantera det faktum att andra, mer
alerta aktorer fatt tolkningsforetrdde. Det har ocksd visats att initialt
missvisande information till massmedia och allménhet om bilden av en kris
eller av hur krisen hanteras kan vara svér att korrigera i ett senare lige.®®
Forhdllandet mellan myndigheter, medborgare och massmedia har i
forskningen beskrivits som ett triangeldrama, dér en myndighet som under en
kris vill nd ut med information behover beakta dels olika malgrupper bland
medborgarna och dels massmedias dubbla roll som informationsformedlare
och granskare.”” Beslutsfattande i kris kriver dérfor, menar manga forskare,
nira koppling till strategisk kommunikationskompetens,”® och pa forhand
inarbetade kommunikationskanaler till massmedia och allménhet.”!

Sarskilda stabsarbetesfunktioner
Det finns ett antal krishanteringsfunktioner som brukar lyftas fram bland annat
1 forskningen med fokus pa militdra, polisidra och rdddningstjinstrelaterade

6 Prados 1991:64-68

66 Seeger, Sellnow & Ulmer, 2003; Boin et al 2005:691f; Ziaukas 2001; Scanlon 2006;
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Nordlund 1994
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organisationer, och som riktar in sig pa behovet av struktur i
krishanteringsarbetet. En sddan funktion d4r dokumentation/loggforing, som
anses vara viktig inte minst utifrdn behovet av personalavlosning om krisen
visar sig bli utdragen.’”” Det handlar om att dokumentera om vad som hént och
ndr, vilka atgidrder som vidtagits av vem osv. Det har ocksd argumenterats for
att dokumenterande av krisforloppet kan hjdlpa till med att disciplinera
tdnkandet och skapa stabilitet 1 de stressiga situationer som kriser utgér. En
loggbok sdgs ocksa ha stor betydelse for utvirdering av hur krisen hanterats
och for lirandeprocesserna efter en kris.” En annan funktion som brukar
ndmnas 1 sammanhanget dr personalfriagor och uthéllighetsplanering. Det
handlar om att i de sérskilt stressiga situationer som kriser utgor skapa rutiner
for den egna personalen och for personalavldsning, se till att psykosocialt stod
finns for dem som behover det etc.”* Ytterligare en stabsfunktion som brukar
ndmnas dr en funktion som foljer implementeringen av de beslut som fattats
samt upprétthaller en gemensam ldgesbild. Slutligen har det argumenterats
for en funktion for logistik och utrustning, som ansvarar for att lokaler,
teknik, matforsdrjning etc. fungerar.”” Att ménniskor inte arbetar effektivt om
de aldrig far tid for vila eller mat kan tyckas sjédlvklart, men flera studier har
visat att just sddana sjdlvklarheter tenderar att glommas bort eller skjutas at
sidan i de intensiva, stressiga och allvarliga situationer som kriser utgér.”®

72 Lagadec 1993:202-204; Nylén 2006:148
3 Lagadec 1993:202-203

™ Nylén 2006:152

ZZ Nylén 2006:149
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