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Power displacement and recapture: A qualitative study of regional duty officers
in government agency interaction

This study highlights and discusses challenges organizations face when collaborat-
ing in the field of crisis management. We study how Swedish County Council duty
officers experience collaboration with external government agencies. Our interview
study is based on thirteen interviews with duty officers from six County Councils.
In the analysis we discuss our results from a gender perspective. Furthermore we
lay the foundation for an analytical model that can be used to better understand
problems with collaboration in the field of crisis preparedness and management.

Inledning

Samverkan, i denna studie definierat som “the process of facilitating and ope-
rating in multi-organizational arrangements to solve problems that cannot be
solved or easily solved by single organizations” (Agranoff & McGuire 2003:4),
ses numera som en nodvindig del av offentlig forvaltning (Bardach 1998; Keast,
Brown, & Mandell 2007; O’Leary et al. 2009; McNamara 2012; O’Leary & Vij
2012), och detta giller sirskilt for myndigheter engagerade i krisberedskap
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och krishantering (Hicklin et al. 2009, Alvinius 2013; Kuipers & Welsh 2017;
Nohrstedt et al. 2018). Kunskapen om hur organisationer arbetar tillsammans
mot gemensamma mal under Kkriser eller med fragor rorande krisberedskap
ar dock fortfarande begriansad (Hicklin et al. 2009; Kuipers & Welsh 2017;
Nohrstedt et al. 2018). Denna studies syfte &r att synliggora och diskutera utma-
ningar som organisationer kan stillas infér nar de samverkar inom politik-
omridet krisberedskap. Utmaningarna dskadliggors med hjilp av en kvalitativ
intervjustudie av hur tjinstemin i beredskap fran olika landsting/regioner i
Sverige ser pa samverkan inom krisberedskapsomradet. Da var empiri beror
moten mellan typiskt kvinnligt och manligt kodade yrkesgrupper diskuteras
resultaten fran intervjustudien ur ett genusperspektiv. Forskningsfragan lyder:
Hur uppfattar tjinstemén i beredskap pa regionniva myndighetssamverkan?

Vi villjer att rikta in oss pé landstinget (dvs. regionen) da det ir en visentlig,
men samtidigt nagot dold aktor inom det svenska krisberedskapssystemet.” Vi
fokuserar empiriskt pa tjinstemin i beredskap da de har en central roll for att
initiera myndigheters krishantering och samverkan. Studien bygger pa tretton
intervjuer med regionala tjinstemén i denna funktion. Intervjumaterialet har
flera fordelar som vi d&ven menar utgor studiens styrkor. Dels dr intervjuerna
rika pa detaljer rorande hur samverkan over organisatoriska grinser sker. Dels
finns ett tydligt virde i det faktum att studien ger rost at en visentlig aktor inom
det nationella krisberedskapssystemet som annars sillan hors. En svaghet med
undersokningen dr dock dess representativitet. Studien bygger pa ett begrinsat
antal intervjuer samt helt pa sjalvrapporterade data, vilka kan vara oprecisa.
Ett vidare spektrum av data hade siledes varit 6nskvirt, &ven om vara killor ar
initierade inom omradet som studien avser. Det begrinsade antalet intervjuer
gor darfor att vira ambitioner inte stricker sig till att hirleda allméngiltiga slut-
satser om regionala aktorers samverkan inom krisberedskapsomradet. Studien
utgor istillet en heuristisk fallstudie genom att den ligger grunden for en ana-
Iytisk modell som kan anvindas for att bittre forstd problem med samverkan
inom krisberedskapsomradet (George & Bennett 2004).

TIDIGARE FORSKNING OM KRISHANTERING, SAMVERKAN OCH GENUS
Krishanteringsforskning beskrivs ofta som ett tvirvetenskapligt forskningsfilt
(Deverell, Hansén & Olsson 2015), vilket medfor att studier av krisberedskap
och samverkan bedrivs utifran flera olika infallsvinklar. Forskare har bland
annat studerat krisberedskap ur ett ledarskapsperspektiv (Hamblin 1958;
Boin & ‘t Hart 2003; James et al. 2011; Hede 2018), med inriktning pa orga-
nisation (Dynes 1970; Turner 1976; Weick 1988; Boin 2006; Deverell 2010),

2 Sedan de sista sju landstingen blev regioner den 1 januari 2019 fasas begreppet landsting ut ur svensk
offentlig forvaltning till forman for begreppet region (SKL 2019). Trots detta har vi valt att anviinda oss
av landstinget som begrepp da intervjuerna som ligger till grund for studien genomfordes under 2018
och informanterna sjilva ofta refererade till den bendmningen.
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utifran allménhetens syn pa krisberedskap (Nilsson, Alvinius & Enander
2016) samt med fokus pa kriskommunikation (Seeger, Sellnow & Ulmer 2003;
Coombs 2007; Olsson 2014). Genusperspektivet har dock varit forbisett i kris-
hanteringsforskningen (se dock Mano-Negrin & Sheaffer 2004; Dahlgren &
Lundsten 2010; Ase 2014; Jansson & Linghag 2015). Dahlgren och Lundsten
(2010) har studerat krishanteringslitteraturen och menar att kén som kate-
gori anvinds nir konsekvenser av kriser studeras med avseende pa dem
som drabbats av kriser, medan systemen och organisationerna som hanterar
sadana kriser betraktas som “konlosa”. Detta leder i sin tur till att “Kvinnors
erfarenheter forankras i det privata, och méns i det offentliga” (Dahlgren &
Lundsten 2010:19). Jansson och Linghag (2015) menar till och med att Kkris-
hanteringsforskningen har varit “kénsblind”, vilket har inneburit utmaningar
for olika aktorer att kunna motas pa lika villkor. I sin forskning visar Jansson
och Linghag (2015) hur krishantering kan skapa forestillningar om vem som
har ett tolkningsforetride beroende pa de bredare normer och virderingar
som florerar i samhillet. P4 sa sitt kan krishantering ses som del av en bre-
dare strukturell politisk maktordning, "dir en grupp dominerar en annan”
(Freidenvall & Jansson 2017:20; Millett 1971). Ett genusperspektiv erbjuder
ddarmed ett sitt att forstd hur bredare samhéllsnormer och maktrelationer ytt-
rar sig, samt dven hur dessa paverkar krishantering och krisberedskap. Aven
om genusforskare hittills inte primért har intresserat sig for krishantering i
sig, har olika genusstudier askadliggjort hur konsuppdelningen av institutio-
ner med huvudansvar for krisberedskap slar igenom. Denna forskning visar
att sektorer som arbetar operativt och forebyggande, som riddningstjianst
(Ericson 2011; Engstrom, Jakobsen & Krekula 2012;) och polis (Andersson
2003; Miller 1999), d4r mansdominerade medan institutioner inom sjukvar-
den, som t.ex. hanterar sjukfall och olyckor, dr kvinnodominerade (Lindgren
1999). Forskningen visar dirmed hur nagra av de sektorer som ir centrala for
krishanteringen paverkas av en genusordning, det vill siga en social struktur
som uppritthiller olika uppfattningar av kénen och deras inbérdes maktre-
lationer (Connell 1995). Forskningen har diremot dnnu inte visat vilka kon-
sekvenser detta kan fa for samverkan inom och mellan organisationer viktiga
for krisberedskap och krishantering.

Som politikomrade dr krisberedskap sirskilt intressant att studera med
fokus pa just samverkan, eftersom denna per definition 4r grinsoverskridande
till sin natur, och samtidigt ska hantera utmaningar som tidspress, hog osi-
kerhet, 6kad medial uppmirksamhet, krav pa tydligt ledarskap, stegrade kost-
nader och 6kat deltagande (Nohrstedt et al. 2018). I krisberedskapssituatio-
ner mots organisationer och myndigheter fran olika sektorer och geografiska
nivéer, ofta dessutom med 6verlappande mandat (Ansell, Boin & Keller 2010;
Deverell, Alvinius & Hede 2019). Hur befogenheter fordelas mellan lokal, regi-
onal och nationell niva, samt inom en region eller mellan olika myndigheter
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ansvariga for olika sakfragor, ar inte alltid givet och kan leda till otydlighet om
var och hur beslut fattas i hindelse av en kris (Kapucu & Hu 2016).

Krishanteringsforskningen betonar att en organisation med samhallsansvar
inte ensam kan klara en kris (Auf der Heide 1989; Drabek & McEntire 2002;
Agranoff & McGuire 2003; Nohrstedt et al. 2018). Normen siger att organisatio-
ner med olika mandat, erfarenheter, resurser och kunskap maste g samman,
forena mal och dela resurser for att effektivt och legitimt hantera utmaningar,
helst genom icke-hierarkiska samverkansnitverk (Waugh & Streib 2006; Com-
fort, Waugh & Cigler 2012; Hermansson 2016). Hittills har dock forskare mest
fordjupat sig i den typ av samverkan som sker nir organisationer arbetar under
normala forhallanden och 16ser rimligt forutsebara utmaningar (Agranoff
2006; Ansell & Gash 2008; Gazley 2010). Det som hinder dr att man arbetar
sjalvstandigt och tillgodoser sina egna organisationers behov, snarare én inte-
grerat, mot gemensamma mal (Chisholm 1989; Provan & Milward 1995, 2001;
Mandell & Keast 2008). Under senare ar har dock krishanteringsforskningen
stiarkts av en vig av studier som har byggt pé litteratur fran bide samverkans-
filtet och krishanteringsfiltet (Nohrstedt et al. 2018). Denna litteratur pekar pa
flera utmaningar for myndigheter inblandade i samverkansprocesser. Exem-
pel pé sadana ir konflikter som kan uppkomma da inblandade organisatio-
ner har olika mal och prioriteringar (O’Leary & Bingham 2009), eller di4 makt
och inflytande ar ojamnt férdelade mellan de organisationer som ska arbeta
tillsammans (Agranoff 2006; Ansell & Gash 2008). Det dr rimligt att anta, att
utmaningar kan framsta som dnnu tydligare i samband med kriser, nir nitverk
med overlappande mandat mots for att samverka (Kapucu & Hu 2016). Ju mer
ojamlika samverkansrelationerna ir, desto svarare blir det for regionala akto-
rer att delta i gemensamma aktiviteter. En bidragande faktor hir dr skillnader i
ansvarsforhallanden. For att samverkan ska fungera som det ar tinkt, bor for-
mella hierarkiska variationer i mandat och ansvar undvikas (Huxham, Vangen
& Eden 2000; Mandell & Keast 2008).

Med fa eller inga skillnader i mandat och ansvar blir samverkan beroende
av informella mekanismer som émsesidigt fortroende (Bardach 1998; Vangen &
Huxham 2003; Mandell & Keast 2008; Willem & Lucidarme 2014; Emerson &
Nabatchi 2015), tidigare delade erfarenheter och personliga relationer (O’Leary
& Vij 2012; Kapucu & Hu 2016; Kapucu, Arslan & Demiroz 2010). En vil
fungerande samverkan forutsitter dirmed att nitverkens deltagare har arbetat
tillsammans 6ver tid (Ansell & Gash 2008; Emerson, Nabatchi & Balogh 2011).

TjRNSTEMAN | BEREDSKAP OCH DET SVENSKA
KRISBEREDSKAPSSYSTEMET

Samhaillets formaga att forebygga, motverka och hantera krissituationer genom
utbildning, 6vning och andra atgirder fore, under och efter en kris benimns
i lagtext som det svenska institutionella krisberedskapssystemet (forordning
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2015:1052). Systemet utgors av myndigheter, foretag och frivilligorganisatio-
ner (MSB 2018). Det dr decentraliserat, vilket framgar av de tre styrande kris-
hanteringsprinciperna ansvar, ndrhet och likhet. Principerna understryker att
kriser bor hanteras dir de sker, enligt strukturer som liknar dem som anvinds
till vardags. Varje myndighet dr skyldig att ta ansvar for sitt eget omrade, sin
egen sektor och sin egen verksamhet. Det finns vare sig nagon sarskild krislag
eller regler for undantagstillstand eller nodlige, som upphiver normala poli-
tiska och juridiska arrangemang (FHS 2019). Systemet 4r utformat for att spegla
normal verksamhet. Foljaktligen har Sveriges 290 kommuner ett huvudansvar
for samhillets krishantering. Kommunerna, vars l6pande ansvar ticker lokal
service, sdsom skolor, socialtjinst och riddningstjinst, dr alltsi nyckelaktorer i
svensk krishantering enligt principerna om ansvar, narhet och likhet och det
geografiska omradesansvaret. Det geografiska omradesansvaret dr en hornsten
i svensk krishantering. Omradesansvaret ir faststillt i lag (2006: 544) och ger
kommunerna skyldigheten att samarbeta och att informera allminheten i kris
(MSB 2018). Pa den regionala nivan omfattar omradesansvaret linsstyrelser-
nas verksamhet. Linsstyrelsen bestir av tjugoen fristdende och statligt samord-
nande myndigheter. Lansstyrelserna representerar statsmakternas intressen i
linen (Norén Bretzer 2017). Linsstyrelsen ér ocksa den frimsta civilforsvars-
myndigheten (forordning 2007: 825, 525) och ansvarar for samordning av Kris-
beredskapen i linet (Krisinformation 2018). De tjugo landstingen, eller regio-
nerna som de kallas sedan januari 2019 (SKL 2019), har som huvuduppgift att
erbjuda vard till invdnarna i sin region. De ansvarar dven for kollektivtrafik och
regional planering. Regionerna omfattas diremot inte av omradesansvaret som
reglerar det kommunala uppdraget att samordna planering och forberedelser
infor kriser, samt atgirder och kommunikation under kriser (lag 2006: 544).

Bland andra viktiga myndigheter i det svenska krisberedskapssystemet
mirks MSB som ir ett statligt verk med uppgiften att koordinera civil krishan-
tering. Linsstyrelserna och MSB utgor, tillsammans med t.ex. Polismyndighe-
ten och Socialstyrelsen, nagra av de sammanlagt 46 sa kallade bevakningsan-
svariga myndigheter med sirskilt ansvar for krisberedskap. Héir ingar bland
annat att i enlighet med forordning (2015: 1052) tillsitta en tjinsteman i bered-
skap med uppgift att initiera sin myndighets krishantering. Foérordningen reg-
lerar dock inte specifikt regionernas "tjinsteman i beredskap”, som istéllet reg-
leras av Socialstyrelsens allménna foreskrifter (SOSFS 2013: 22).

I handelse av en allvarlig samhillsstorning ska varje "tjinsteman i bered-
skap” handla med syfte att uppticka och identifiera svara olyckor, kriser eller
katastrofer. Det ar viktigt att kunna uppfatta - och formedla - en oftast ofull-
stindig lagesbild och att utifran den ta initiativ tillsammans med andra aktorer.

Krisberedskapsforordningen (SFS 2006:942) ger Myndigheten fér sam-
hillsskydd och beredskap uppdraget att 1imna forslag till regeringen pa vilka
myndigheter som ska ha en tjansteman i beredskap. Det forsta beslutet om
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“tjanstemin i beredskap” fattades 2007 (Regeringen 2007) och 2014 utéka-
des antalet myndigheter med sddant ansvar (Regeringen 2014). For manga
organisationer pa central, regional och lokal niva 4r funktionen "tjinsteman i
beredskap” darfor relativt ny, vilket i praktiken betyder att bemanningen sker
pa olika sitt och att uppgiften skiljer sig 4t beroende pa hur organisationens
ordinarie verksamhet och inriktning ser ut. Kravet pa att agera snabbt under
osikra forhallanden och att i tidiga skeden kunna gora kritiska bedomningar
gor dessutom rollen sirskilt utsatt. Det finns darfor flera skl for forskare
intresserade av krishantering att belysa hur rollen utformas och funktionen
tillAmpas.

Metod

Empiriskt intresserar sig var studie for krishanteringsfunktionen tjdnsteman
i beredskap. Eftersom det i mangt och mycket saknas tidigare kunskap om
funktionen behovde vi samla in firska uppgifter om hur arbetet fungerar och
hur samverkan kommer till stind. Vi valde personliga intervjuer med regio-
nala tjinstemédn som arbetsmetod for detta. Urvalet styrdes en ambition att fa
sa bred variation av erfarenheter som mojligt (Hartman 2001), men ocksa en
acceptabel representation avseende kon och dlder. Informanterna skulle dess-
utom alla ha en aktiv roll som tjcinsteman i beredskap vid intervjutillfillet.
Sammanlagt genomfordes tretton intervjuer under viren 2018, med atta kvin-
nor och fem min. Urvalet kan beskrivas som ett bekvimlighetsurval (Bryman
2011).% Intervjuerna, som foljde en i forvig faststilld ram med 6ppna fragor,
foljdes upp med individuellt anpassade foljdfragor.

Analysen av intervjuerna styrdes av ambitionen att 1ata teori och empiri
kontrasteras mot varandra och gradvis omtolkas med hjilp av en abduktiv
ansats (Alvesson & Skjoldberg 1994). Det forsta steget var att observera empi-
rin induktivt, utan teoretiska glasogon, och sedan deduktivt genom att ta spjarn
mot tidigare forskning och teoretiska antaganden och dirigenom utveckla
ett teoretiskt ramverk som i ett avslutande steg applicerades pa det empi-
riska materialet for att utveckla en djupare forstaelse for empirin (Alvesson &
Skjoldberg 1994; Dubois & Gadde 2002). I praktiken innebar detta att samtliga
inspelade intervjuer forst skrevs ut i sin helhet. De tre forfattarna liste sedan
transkriberingarna utan att vara styrda av tydliga teoretiska antaganden. Det
monster som utkristalliserade sig gjorde det emellertid majligt att placera in de
empiriska iakttagelserna, i citatform, under principiella rubriker som i sin tur

3 Projektgruppen skickade ut en forfrigan om intervjudeltagande till samtliga tjugo landsting i Sverige.
Representanter fran sex landsting stillde upp for en intervju. Intervjuerna genomfordes under perioden
januari - maj 2018 och varade mellan 45 och 9o minuter. Samtliga tre projektmedlemmar triffade indi-
viderna pa deras arbetsplatser eller per telefon; det senare pa grund av geografiskt avstand och hektisk
arbetssituation for ett flertal av de intervjuade.
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antogs spegla olika sorters aspekter pA myndighetssamverkan. De maktaspek-
ter, som aterkommande beskrivs i materialet, och som pa intet sitt uppfattas
som optimala for en framgangsrik samverkan, fingas i foljande kategorier: 1)
isolering, 2) internt revirtinkande, 3) nedvirdering, samt 4) militarisering och
maskulinisering. Nedan beskrivs dessa, samt de motstrategier som anviands for
att bemota problemen.

Myndighetssamverkan: Maktforskjutning

ISOLERING
Att landstingets tjansteméin i beredskap stundtals kidnner sig isolerade i moten
med andra aktorer i det svenska krisberedskapssystemet tar sig flera uttryck.
Det kan handla om att landstinget utesluts eller osynliggors; regionala tjins-
temén i beredskap vittnar om att de ibland gléms bort eller rittare sagt negli-
geras av de aktorer, som de vill och forvintas samverka med. Det har funnits
tillfallen da polisen ¢vat stora hindelser tillsammans med Forsvarsmakten och
hemvirnet, och dir regionerna skulle ha varit med, men dir de inte har blivit
inbjudna. Informanter har fragat sig: "Hur tdnker ni géra med de skadade?
Vart ska de ta vigen?” Intervjupersoner vittnar ocksa om hiandelser dir regio-
nen har kommit in alldeles for sent i processen: “Landstinget far larmet med
en viss fordrojning.” “Landstinget fick inte vara med i huvudstaben utan ham-
nade i ndgon understab ndgonstans”.

Ett annat exempel pa hur andra aktorer forsokt att halla landstinget
bortom krishanteringens kirna illustreras av en informants minnen av tidi-
gare dvningsverksamhet:

Det hir var ett stort seminarium och vi skulle testa ett scenario
med ett pulverbrev och se vad som skulle hinda [..] Och da var
fragan: vilka tycker ni ska vara med som far larmet nir man har
Oppnat brevet pa en stor dppen yta? [..] Och da tyckte ju dom
séklart att det skulle vara riddningstjinst, polis och ambulans.
Och jag sa att jag tycker att [landstingets] TiB ska fa det ocksi. Och
da fick jag direkt mothugg: att, det far inte bli for manga [..], att,
nej, det behover inte ni for det blir for stort! [...] Man forstar inte
digniteten om sjukvarden inte fungerar. Man sitter stor tilltro till
att riddningstjdnsten kan och vet.

INTERNT REVIRTANKANDE

Intervjumaterialet visar flera exempel pa hur situationer har varit priglade
av revirtinkande. Vissa upplever att det hogre upp i organisationens hierarki
finns en ovilja att dela med sig av mandat, vilket riskerar paverka funktionens
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mojligheter att genomfora sitt uppdrag. Det finns en farhaga bland nigra infor-
manter att internt revirtinkande kan forsvara det interna samarbetet inom
organisationen och medfora att krishantering inte sker skyndsamt i den ini-
tiala fasen. Organisatoriska normer kriver att information och beslut ska for-
ankras hos ett flertal 6verordnade chefer, nagot som i tidskritiska situationer
upplevs som forédande. Fenomenet illustreras i féljande citat “Man markerar
linjen, det cir viktigt med linjen [..JAntingen dr det ett byrdkratiskt sdtt att se
padet hdar /.../ eller ocksa dr det hdr ett maktspel som inte jag forstar mig pa”.
Samma intervjuperson fortydligar vilka befattningar som stiller krav pa att fa
vara involverade vid larm: ”Man ska ringa till scikerhets- och beredskapsche-
fen, som ska ringa sin koncerns stabsdirektor, som ska ringa till regiondirek-
téren, som ska ringa till krisledningsndmndens ordférande”.

NEDVARDERING

Regionala tjanstemén kinde sig forringade i manga samverkanssituationer. Det
kan handla om att inte bli tagen pa allvar, att fi sin legitimitet ifragasatt eller
att bli oseritst bedomd. Nedvirdering tycks vara en vanlig erfarenhet bland
tjanstemin i beredskap. Informanterna vittnar om situationer d4 representan-
ter fran landstinget forminskas av andra samverkansaktorer och att juniora
medarbetare har svart att hivda sig gentemot seniora kollegor. Liknande infor-
mella hierarkier tycks uppsta mellan civila som ska arbeta tillsammans med
uniformsklidda kollegor. Vidare tycks den initiala krishanteringen vara vik-
tigare och ges mer utrymme in den sa kallade virdkedjan och krisens senare
faser. Trots att landstinget dr viktigt vid en kris - “Vi i landstinget cir en "doer’
och finns alltid ddr” - dr det en vanlig uppfattning att man pa annat hall "Lite
grann foringar (man) landstingens betydelse i det hela”.

MASKULINISERING OCH MILITARISERING

Kategorin maskulinisering och militarisering framtrider i ett antal ssmman-
horande utsagor i vart intervjumaterial. Det handlar om dominans, ¢vertro pa
militdr kompetens, samt manligt tolkningsforetride. Maskulinisering innebir
att samverkan uppfattas som ojamlik. Seniora, manliga kollegor generellt, men
sarskilt kollegor med bakgrund i riddningstjinsten eller i Forsvarsmakten, till-
skrivs storre virde, tolkningsforetride och beslutsformaga. Det tycks dessutom
ridda en manlig dominans i sektorn, vilket kan illustreras med foljande citat:
“Det dr valdigt mycket m¢n som jobbar med sikerhet och beredskap”. Aven
kvinnor som arbetar i branschen tillskrivs manligt kodade egenskaper: “De
kvinnor vi haft har varit... jag ska inte sdiga manhaftiga men vdldigt praktiska
om man sdger sa”. En tredje informant menar att tolkningsforetridet tenderar
att dgas av seniora min, oavsett i vilket sammanhang en befinner sig: “En ldng
stor man med de graa tinningarnas charm och lite morkare rost, har ju mer
pondus ¢n en kvinna, oavsett vart vi dr”.



Maktforskjutning och maktutjimning i myndighetssamverkan

Militarisering kan forstas som en process diar normer och beteenden som
vanligen hor hemma inom det militira, och delvis inom riddningstjinsten,
dven borjar paverka icke-militirt organiserad verksamhet (jmf Strandberg
2013). Militarisering kan bl a ske nir personal med bakgrund inom Forsvars-
makten rekryteras till civila organisationer och myndigheter. I vart intervju-
material framkom beréttelser om hur sidan personal kan fa en mer framskju-
ten position, till exempel nir det giller anvindning av teknik och ritten att
fatta beslut. Det kan exempelvis handla om att samverkansaktorer i uniform
utnyttjar ett kunskapsovertag i anvindningen av tekniska losningar for siker
och krypterad kommunikation. Si hir uttrycker en intervjuperson sin frus-
tration: “Innan man knappat in rdtt kanal [pa RAKEL-systemet] sd kanske
budskapet redan dr levererat”. Militarisering medfor ocksé att uniformerad
personal far mer pondus och dirmed tillskrivs storre beslutsformaga, vilket
foljande citat belyser:

Det ar ett problem med polisen, Forsvarsmakten och raddning-
stjansten. Det finns en sorts uniformsfetischism dir man forutsit-
ter att det hir dr skickliga gubbar pa snabba, bra beslut och de vet
vad de haller pa med och de later sa trovirdiga. Men man kan pa
goda grunder kanske friga om det ir pa det sittet.

Motstrategier: maktutjimning

Ett flertal av vara informanter upplevde en asymmetri rorande vilka mojlighe-
ter olika organisationer gavs att samverka med andra krishanteringsaktorer.
Men det fanns dven en medvetenhet om behovet av att jaimna ut ojimlikhe-
terna for att fa till stind en mer effektiv samverkan. Nedan fordjupar vi oss i
strategier for att hantera de problem som framkom i var intervjustudie. Dessa
strategier 4r: 1) att ©ka personkinnedomen 2) att forindra strukturer och sprak-
bruk, 3) att fa fram kunskap om organisatoriska skillnader, samt 4) att stirka
kompetensutvecklingen.

PERSONKANNEDOM

Strategin personkidnnedom syftar pa aktorernas kunskap om varandra
inom och mellan organisationerna. Personkinnedom och nitverkande ir
en killa till kunskap och information, men ocksa trivsel och trygghet, och
kan pé sa sitt utjgmna den upplevda obalansen i umginget med andra par-
ter. Personkidnnedom kan dven vara visentligt om det uppstar ett behov av
att ersitta individer vid exempelvis pensionsavgangar. Foljande citat beskriver
fordelen med att ha personkdnnedom: “TiB dr en kunskapskdlla som dr upp-
byggd av oss sjclva [landstingspersonal]. En utveckling som vi arbetat med
genom vdara erfarenheter samt att vi dr trygga med vad vi kan och inte kan”.
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En annan informant vittnar om goda externa relationer: “Var framgang dr att
vi kan vara med och stétta raddningstjdnsten”. En tredje betonar ocksa att
liten grupp som kinner varandra vil ar bra for samverkan: “Att vi kdnt varan-
dra linge underldttar samverkan samt att vi dven dr en relativ liten grupp”.
Vara intervjuer framhaller att sidana personliga relationer, bade internt och
externt, ofta skapas genom 6vningar och regelbundna informationsmoéten, som
darmed kan ses som forutsittningar for en bittre samverkan. En informant
betonar betydelsen av ¢vningar: “Vid évning dr vart tdnk att ofta vara till-
sammans med rdddningstjdnst och framfor allt ndra polisen”. Kontinuerliga
moten ar viktiga, menar en tjinsteman i beredskap: ”Veckovisa méten avdra-
matiserar det lite, framfor allt till den ddr dagen ndr det verkligen hédnder
ndgot och vi maste samverka kring ett problem”.

FORANDRA STRUKTURER OCH SPRAKBRUK

Flera informanter ansag att strukturer behover foriandras for att fa till stind en
mer funktionell samverkan mellan krisberedskapssystemets olika parter. Ett
gemensamt sprak som forstas av samtliga inblandade aktorer dr ett viktigt red-
skap for att astadkomma forandring och for att regionens personal ska kunna
gora sin rost hord nir de ska samarbeta med exempelvis riddningstjinsten.
Feltolkad information och anvindning av sprak och begrepp vars innebord ar
mangtydig kan forsvara samverkan (se t ex MSB 2014). Dirfor vill landstings-
personalen skapa béttre och tydligare kommunikation; informanterna ir opti-
mistiska - de menar att ihidrdighet leder till 1angsiktiga forbittringar i rela-
tionerna mellan inblandade aktorer: “Tillslut tog dven rdddningstjdnst det till
sig”, menar en informant.

Aven ansvarsomraden mellan myndigheterna tycktes vara otydliga till en
borjan, men representanter fran regionen menar att organisationen i sin hel-
het behover arbeta for att gora sin rost hord. Vi illustrerar med ett citat om hur
upplevelsen av otydlig ansvarsfordelning kan se ut, men ocksa betydelsen av
landstingets legitimitet:

Socialstyrelsen hade hand om landstingen och den hir krisorgan-
isationen, katastrofmedicin 1ag ju hos Socialstyrelsen. Sen kom
MSB, tidigare KBM och sa slog man ihop och sa blev det MSB. Da
blev det en liten otydlighet vad den ena och den andra gor [...]
Socialstyrelsen det ar liksom sitt och sa har man lansstyrelserna
som gir mot regeringen pa det sittet. Nu far man lyfta in land-
stingen och ge dem en storre plats.

KUNSKAP OM ORGANISATORISKA SKILLNADER
Ett flertal tjinstepersoner framhéller att kunskap om organisatoriska skillnader
och okad respekt for varandras kompetensomraden behovs for att myndigheter
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med centrala uppgifter i en kris ska kunna arbeta mer effektivt tillsammans. En
informant menar att “vardagen hos landstinget dr ju pa grdnsen till katastrof
hela tiden”, vilket innebér att stindigt vara operativ och dirmed sakna tid for
strategiskt tinkande och reflektion. Andra organisationer behover kinna till
detta, menar en annan intervjuperson. En tredje visar en medvetenhet om hur
andra samverkansaktorer har det genom foljande uttalande: “vi dr precis som
polisen, de har ju en massa vardagshdndelser hela tiden.

KOMPETENS OCH KOMPETENSUTVECKLING

Vara intervjuer visar att individuella firdigheter och kompetenser hos dem som
har i uppdrag att vara tjinstemin i beredskap ar ytterst viktiga. I flera intervjuer
framhalls betydelsen av kontinuerlig utbildning och utveckling inom rollen som
“tjansteman i beredskap”. Till exempel menar en informant att “personlig limp-
lighet... en bra person” utgor kriterier for befattningen som tjinsteman i bered-
skap. Dessutom ska denna individ vara kidnd inom organisationen, ha lang erfa-
renhet av medicinsk verksamhet samt av landstinget som organisation. Det anses
vara en fordel av "att ha varit sjukskoterska helst i minst tjugo ar”. Dessutom
ar det onskvirt att “ha gatt nagon form av stabsutbildning”. Rekryteringen till
tjansteman i beredskap inom landstinget ir ofta en intern affir, diar de som for
tillfallet innehar funktionen sjilva, eller deras chefer, lyfter fram likasinnade i sin
nirhet. Som en informant beréttar: “ Vi dr ju lite headhuntade med sana som har
varit i akutsjukvdrden ldinge och alla kénner varandra ganska sa vdl. Mdnga av
oss har ju jobbat ihop i kanske 40 dr pa ett eller annat scitt”.

Fordjupad analys och diskussion av identifierade
problem och strategier

Analysen av intervjudata med fokus pa identifierade problem och strategier
for att komma tillritta med problemen indikerar att vissa funktioner betyder
mer och att vissa organisationer tycks ha mer att siga till om, medan andra
inte alltid far vara med i krishanteringens inre kirna. I samverkan med akto-
rer som raddningstjinst, polis, Forsvarsmakten, linsstyrelser och MSB, upple-
ver regionala "tjinstemén i beredskap” att uniformerad personal och seniora
manliga kollegor tilldelas storre tolkningsforetriade och beslutsutrymme. Dessa
upplevelser kategoriserar vi som maktforskjutning i vart analytiska ramverk.
Landstingspersonal dterger berittelser om hur de ignoreras och forringas nir
de ska samverka inom ¢vningsverksamhet, men dven i samband med verkliga
kriser. Maktforskjutning innebir exempelvis att den ena parten ignoreras eller
nedvirderas, vilket de facto leder till maktasymmetri. Makten tycks “forskju-
tas”, ofta obemairkt, fran en aktor till en annan, och av olika orsaker, vilket dr
frustrerande. Att inte kunna “gora sin rost hord” ir ett centralt och aterkom-
mande tema. Detta tycks vara en gemensam nimnare for all samverkan mellan
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landstinget och andra myndigheter, inklusive uniformerade blaljusmyndighe-
ter. Maktforskjutning betyder m a o att samarbetet mellan olika krishanterings-
aktorer inte sker pa lika villkor.

I analysen av intervjuerna identifierades dessutom ett behov av att utjimna
den asymmetriska maktfordelningen. Maktutjimning belyser strategier som
informanter anvander sig av for att just kompensera asymmetrin i samverkans-
situationer och skapa mer lika villkor. Ojimlikheter upplevs i kontakten med
savil lokal riddningstjinst som med de regionala och centrala myndigheter
som har tilldelats sirskilda uppdrag inom krisberedskapsomradet.

Strategierna for maktutjimning kan till exempel handla om att bygga per-
sonliga nitverk. Att 6ka och utveckla samverkan pa individniva ir visentligt for
att synliggoras i samverkan och for att fordndra strukturer och sprakbruk. Dess-
utom handlar strategierna om egen kompetensutveckling inom samverkans-
faltet och 0kad forstielse for olika, och avgorande organisatoriska skillnader.

En forklaring till att landstingets foretridare tenderar att hamna i under-
lage nir det giller samverkan och andra maktrelationer kan bero pa att olika
aktorer har skilda uppgifter vid olika tidsperioder i samband med en olycka
(Mellstrom et al, 2016). I samband med en traditionell krisrespons spelar uni-
formerad riddningstjinst fortfarande - och ofta - en heroisk huvudroll genom
att vara forst pa olycksplatsen for att kunna ridda liv (Ericson 2016). Lands-
tingets insatser i en krissituation blir forst aktuella i samband med den prehos-
pitala sjukvarden pé olycksplatsen, men denna uppgift 16ses till stor del utan
ett omfattande samverkansbehov. For landstingens “tjinstemin i beredskap”,
som genomfor huvuduppgiften pa distans vid akutsjukhus och vardcentraler,
ar behovet av samverkan diaremot storre. [ detta ssmmanhang dr det intressant
att nimna att dven andra hjilpverksamheter som kommer in senare i respons-
kedjan, som t ex det psykosociala stodet, ar notoriskt nedvirderade inom kris-
hantering (Dtickers et al. 2017).

Samverkan med och mellan enheter, myndigheter och samhillsaktorer sker
i syfte att uppna gemensamma mal. Sjilva begreppet samverkan antyder att de
inblandade aktorerna dr mer eller mindre likvirdiga. Forskningen brukar ocksa
framhalla vikten av att formella auktoritetshierarkier inte ska tillatas sla igenom
(Huxham et al. 2000; Mandell & Keast 2008). Denna studie visar dock att sam-
verkan i hog grad kan upplevas som asymmetrisk. PA grund av olika uppfatt-
ningar om arbetssitt, kommunikation och beslutsfattande, dar “militir” och
“maskulin” formaga antas viga tyngre, utesluts andra kompetenser och erfa-
renheter. Tidigare forskning om krishantering och genus, dir samverkan mellan
olika typer av myndigheter har studerats, pekar i en liknande riktning (Jansson
& Linghag 2015). Bartley och Ericson (2011; 2016) har studerat hur samverkan
mellan raiddningstjansten och andra sociala myndigheter gitt till. Denna forsk-
ning framhaller att samverkansvarigheter uppstar pa grund av aspekter som
ocksa kan tolkas som upplevelser av maktforskjutning. En anledning till att
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liknande resultat aterkommer i studier av samverkan inom ramen for krisbe-
redskapssystemet kan vara att det finns olika syn pa ledarskap och samverkan,
dir stereotypa, kanske t o m traditionella forestiallningar om manligt agerande
och manligt ledarskap méter andra, nyare bilder (Lundsten 2010).

Pa ett overgripande plan har krisberedskaps-, sikerhets- och krishante-
ringsarbetet linge varit ett mansdominerat filt dir dessutom uniformerade
organisationer har kunnat definiera krisen och krisens olika behov (Alvinius,
Holmberg, Hobbins 2018; Eduards & Jansson 2017; Ericson & Mellstrom 2016).
Trots denna relativt tydliga maktasymmetri har forskningen om krishantering
och krisberedskap undvikit att belysa sévil genusperspektiv som utmaningar
for att de olika aktérerna ska kunna motas pa lika villkor (Jansson och Linghag
2015). Sarskilt svart dr det nir typiskt kvinnligt kodade yrkesgrupper (som t
ex sjukskoterskor) moter manligt kodade krishanteringsaktorer. Landstinget/
regionen ir en kvinnodominerad organisation vars huvudsakliga arbetsupp-
gift, att skota och organisera hilso- och sjukvarden, ofta hamnar i skymundan
nir krisberedskap och krishantering tillits domineras av ett ensidigt genus-
perspektiv (Ericson & Mellstrom 2016). Det betyder att vardinsatser negligeras,
medan polisens och riddningstjanstens uppgifter blir mer "legitima”. Vardens
undanskymda roll i krisberedskapssystemet dr diarfor stor och hiar behovs bade
mer kunskap och forstielse — och mer forskning.

Sammanfattningsvis visar vi att samverkan mellan olika organisationer inte
ar en neutral process och att maktbalanser i relationer, status och mandat ar
inbyggda delar av det svenska krishanteringssystemet, delar vars 6msesidiga
samspel inte bor ga obemérkt forbi. Tidigare forskning om samverkan framhal-
ler ocksa att obalanser och klyftor mellan inblandade organisationer forstir-
ker konflikter (Agranoff 2006; Ansell & Gash 2008; O’Leary & Bingham 2009).
Samverkan ma pa en formell niva utforas pa ett jamlikt sitt, men i linje med
tidigare forskning, visar var analys att vil fungerande samverkan sannolikt inte
kommer att uppstd innan de vardagliga statuskonflikterna ar 16sta. Darfor ar
det visentligt att de asymmetrier som denna studie har blottlagt kan 6verbryg-
gas genom att de inblandade organisationerna i sina nitverkskontakter ges for-
utsdttningar att bygga fortroendefulla relationer i sitt vardagliga umginge (jmf.
O’Leary & Vij 2012; Huxham et al. 2000; Emerson & Nabatchi 2015).

MOT EN ANALYTISK MODELL

Denna studie syftar till att synliggora och diskutera utmaningar som organisa-
tioner kan stillas infor niar de samverkar inom politikomradet krisberedskap.
Utifran ett empiriskt material bestiende av intervjuer med regionala tjinste-
mén i beredskap har vi tentativt identifierat ett antal problem som dessa moter
i sin dagliga verksamhet samt dven strategier de anvinder sig av for att komma
tillritta med problemen. Dessa problem och strategier har vi sedan grupperat i
teoretiska kategorier. En 6versikt ¢ver studiens resultat aterfinns i tabell 1 nedan.
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Tabell 1. Landstingstjinstemcdns upplevelser av samverkan med externa aktorer

Maktforskjutning och maktutjamning i myndighetssamverkan

Kannetecken for maktforskjutning

Strategier for maktutjamning

Isolering
- gloms bort
- osynliggérs
- utesluts

Internt revirtankande
- revirtankande internt i landstingets
organisationer

Férringad i samverkan

-inte bli tagen pa allvar

- forringa legitimiteten

- oseriost bedémd
Militarisering och maskulinisering

- militart tekniskt 6verlage
- overtro pa militar kompetens

Personkannedom
- kunskap om varandra
- personkdnnedom inom och mellan
organisationer
- deltagande i 6vningar
- kontinuerliga moten

Féréndra strukturer och sprakbruk
- gbra sin rést hord
- fa legitimitet

Kunskap om organisatoriska skillnader
- Forstaelse for varandras olikheter

Kompetens och kompetensutveckling
-intern utbildning
- riktade rekryteringar

- man far tolkningsféretrade

Tabellen kan ldsas som ett hypotesrikt ramverk for framtida analys av myndig-
hetssamverkan. Var forhoppning ir att det kan anvindas i framtida forskning
och diarmed ligga grunden f6r en mer robust teori om myndighetssamverkan
inom krisberedskapsfiltet.

Fortsatt forskning ir angelidgen for att virdera denna studies potentiella all-
méngiltighet. Ovan har vi lyft fram ett antal problem i regional samverkan i kris.
Att en visentlig krishanteringsaktor kinner sig exkluderad ur samverkansge-
menskapen kan fa avsevirda konsekvenser for praktiken, sirskilt i en krissitua-
tion da det 4r av yttersta vikt att samverkan fungerar pa ett smidigt satt.

Samtidigt ligger studiens resultat till stor del i linje med tidigare samver-
kansforskning om vissa fenomens negativa inverkan pa en mojlig samverkan.
Konflikter, avsaknad av fortroende och ojamna maktrelationer 4r nagra sidana
exempel (Agranoff 2006; Ansell & Gash 2008; O’Leary & Bingham 2009;
Kapucu, Arslan & Collins 2010), och dessa framtrider dven i vart material. Det
gir siledes att dra paralleller mellan de strategier som landstinget nyttjar for
att utjgimna asymmetriska maktrelationer och tidigare forskningsron. Tidigare
studier om samverkan och lokal och regional krisberedskap visar att fortro-
endeskapande relationer i vardagen dr visentligt for att samverkan ska fung-
era (Kapucu, Arslan & Demiroz 2010; Emerson et al. 2011; O’Leary & Vij 2012;
Kapucu & Hu 2016; Fisk, Good & Nelson 2019). Vara informanter berittar ocksi
om medvetna anstringningar att integrera landstingets "tjinstemén i bered-
skap” i det institutionella krisberedskapssystemet genom att nirma sig andra
myndigheter pa savil lokal, regional som central niva, allt i syfte att bygga for-
troende och skapa fungerande relationer i vardagen.
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Detta talar for att de strategier for att komma till rdtta med en ojaimn for-
delning av makt och inflytande, som denna studie har identifierat, har forut-
sittningar att framover kunna stirka samarbetet mellan myndigheter pa olika
nivaer i svensk krisberedskap.
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