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Denna bok analyserar katastrofer inte enbart som fysiska hidndelser utan som
styrningsutmaningar som provar institutioners fOrmdga att agera legitimt,
samordnat och effektivt under osidkerhet och tidspress. Boken framhaller att
katastrofers utfall formas mindre av férekomsten av tekniska planer dn av
kvaliteten i den styrning som omger beslutsfattande, resursmobilisering,
ansvarstagande och lirande. Genom ett sammanhallet ramverk byget kring
begrinsningar i auktoritet, legitimitet, samordning, kapacitet och lirande
visar boken hur kriser utvecklas nir dessa funktioner brister och hur de kan

stirkas genom institutionell utformning.

Med dterkommande exempel frin Oversvimningar, infektionsutbrott,
masskadehindelser och 4dterhimtningsprocesser utvecklar boken ett
praktiskt perspektiv pd styrning under katastrofer. Den behandlar
eskaleringsbeslut, krisledning under osikerhet, rittsliga mandat, etiskt
kinsliga dtgirder, tillit, samverkan mellan flera aktrer, minimiskydd f6r
sarbara grupper samt hur erfarenheter efter insats kan omvandlas till
finansierade reformer och varaktig beredskap. Bokens centrala argument ér
att effektiv katastrofhantering kriver mer 4n teknisk expertis, den kriver

legitim, granskningsbar och operativt anvindbar styrning,.
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Forord

Den hir boken tog sin bétjan i en enkel men viktig iakttagelse, katastrofer
forstis ofta frimst som konsekvenser i form av skador och forluster, medan
kvaliteten 1 den styrning som katastrofer kriver ofta fir mindre
uppmirksamhet. Oversvéimningar, utbrott, masskadehindelser och andra
kriser definieras inte enbart av de faror som utldser dem. Deras minskliga
konsekvenser formas av att institutioner kan agera under osidkerhet,
samordna sig Over organisatoriska grinser, skydda dem som léper storst
risker och ldra av erfarenheter tillrickligt snabbt f6r att forbdttra framtida
prestationet.

Bokens centrala argument dr att katastrofers utfall inte bara beror pa
teknisk kapacitet eller pd om formella planer finns, utan pa kvaliteten i
styrningen. Under krisférhillanden mdste beslut fattas under tidspress,
ofullstindig information, begrinsade resurser, fragmenterad auktoritet och
offentlig granskning. I sddana sammanhang dr legitimitet, auktoritet,
samordning, kapacitet och lirande centralt. De dr situationens operativa
villkor som péverkar beslut om skyddsétgirder, om resurser kan forflyttas i
tid, om organisationer kan arbeta effektivt tillsammans och om institutioner
limnar krisen starkare och mer beredda 4n tidigare.

I denna bok betraktas dirfor katastrofer som den ultimata stresstesten av
tormagan att leda. Den undersdker hur auktoritet utévas, hur beslut fattas,
hur krisrutiner underldttar handlande under osikerhet, hur lag och etik
formar det handlingsutrymme som finns, hur tillit och kultur paverkar
efterlevnad, hur samordning fungerar mellan flera aktérer, hur ett
minimiskydd ~ kan  etableras  f6r  sdrbara  grupper och  hur
aterhdmtningsprocesser antingen kan reproducera redan befintliga brister
eller bidra till en bittre beredskap. Genomgiende dr perspektivet praktiskt.
Syftet dr inte bara att tolka styrning under katastrofer, utan att géra den mer

anvindbar. Det gors genom forslag till rutiner och dokument som kan
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upprittas fOr att Oka triffsikerheten i hanteringen av katastrofer, fére, under
och efter att de intriffat.

En dterkommande osdkerhet dr glappet mellan vad institutioner sdger att
de ska goéra och vad de faktiskt férmér gora under press. Planer, doktriner
och rittsliga ramverk 4r viktiga, men de genomfér inte sig sjilva. Styrning
lyckas nir rollerna dr tydliga, besluten granskningsbara, kommunikationen
trovirdig samt att stdsystemen gor efterlevnad genomférbar och lirdomar
omsitts till finansierade och testade férbiattringar. Styrning misslyckas nir
tvetydighet, forseningar, ojamlikhet och defensivt beteende ersitter tydlighet,
samordning och ansvarstagande.

Den hir boken kombinerar begreppslig analys med praktiska verktyg.
Varje kapitel innehaller ett strukturerat instrument som dr avsett att
operationalisera styrning, dven i situationer priglade av osikerhet. Vi féreslar
ett antal verktyg vid eskalering, rutiner f6r krisbeslut, kartligening av rittslig
auktoritet, etisk dokumentation, analys av tillit, samordning, minimiskydd
och processer for att omvandla lirdomar till reformer. Dessa dr inte tinkta
som rigida mallar, utan som forslag som kan hjilpa organisationer pd olika
nivier och med varierande funktioner att arbeta sammanhallet under
belastning. Forfattarnas bakgrund fran hilso- och sjukvarden hindrar inte att
de forslag och modeller som presenteras kan O&verféras till andra
samhillssektorer. Vir ambition har varit att uttrycka oss i generella termer,
och ge exempel frin olika delar av samhillet.

Boken ir skriven for dem som studerar, utformar, leder eller utvarderar
katastrof- och krishantering, forskare, offentliga tjinstepersoner, praktiker,
studenter och policyverksamma. Ambitionen ir att erbjuda ett ramverk som
ar analytiskt sammanhingande, operativt anvindbart och anpassningsbart
for olika typer av faror och styrningssammanhang av omfattande kritiska
hindelser.

Om boken lyckas med sitt syfte, bidrar den till att flytta
uppmirksamheten frin katastrofer som isolerade hindelser till katastrofer
som en dterkommande utmaning fér kollektivt beslutsfattande. Och den
visar att battre utfall vid katastrofer inte bara beror pa starka system, utan pa

legitima, samordnade och ansvarstagande sitt att styra under press.

Amir Khorram-Manesh och Eric Catlstrom
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inriktning mot ledarskap och organisation. Han dr disputerad i offentlig
forvaltning, specialistsjukskoterska i ambulanssjukvard och har mer dn 30 drs
erfarenhet frin ambulansverksamhet. Hans forskning r6r hilsoledning,

krishantering, samverkan och personcentrerad vird.
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Begrepp

Baslinje, Med baslinje menas en basal niva av funktion, tjinst eller kapacitet
som anvinds som utgangspunkt fér att bedéma behov, avvikelser och krav

pa atgirder.
Bedomningsramar, Ett fast och tydligt sitt att virdera eller prova ett beslut.

Bo6rda/bordor, ojamlik férdelning av bordor, sociala bordor,
fordelning av boérdor, 6kande bordor, Med bérdor i katastrofsammanhang
menas de sociala, ekonomiska, praktiska eller rittighetsmissiga belastningar
som faller pa individer eller grupper tll f6ljd av katastrofer och
skyddsatgirder.

Deklarationer, Med deklarationer menas det vill sdga offentliga
stillningstaganden under kris som férdndrar vem som kan fatta beslut och
vem som maste ritta sig efter dem, sdrskilt i flernivasystem ddr lokala,

regionala och nationella aktoérer kan ha olika befogenheter.

Eskalering, Med eskalering menas en upptrappning av en hindelse i
allvarlighetsgrad som kan kriva akuta beslut om tillging till resurser,
personal, logistiska och extern hjilp.

Faror, farodynamik, faroindikationer och farokontext, Med faror i
katastrofsamanhang menas potentiellt skadliga hindelser eller processer som

drabbar sirbara och exponerade delar av samhallet vid kriser.

Informationsstyrning, Med informationsstyrning menas policyer,
processer och roller som en organisation anvinder fOr att hantera, skydda

och maximera virdet av information.
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Minsta méjliga intrang, En dtgird ska vara sé lite ingripande som méjligt

men and3 effektiv.

Proportionalitetsbedémning, En provning av om en atgird 4r nédvindig,
limplig och anpassad efter behovet.

Rytm, granskningsrytm, Med rytm menas den tidsmassiga struktur som
organiserar  lidgesuppdateringar,  beslutsfattande, samordning och

kommunikation under en kris.

Rittvisa/orittvis, rittvisebedémning, rittvisedverviganden, rittvise-
signaler rittviseanalys, Rittvisa 1 katastrofsammanhang innebdr att
atgirder, resurser och stéd utformas och fordelas s att minniskor har reell
mojlighet att skyddas, fa tillging till tjinster och inte drabbas av krisens
effekter oproportionerligt.

Surge, Med surge menas 6kning. Surge ir ett linebegrepp frin engelskan
som vi valt att behalla. Den nidrmaste Oversittningen for svenska
sammanhang 4r volymokning. I engelskan dr det skillnad pa eskalering, som
ofta motsvarar Okning av komplexitet vilket ofta innebdr att annan
kompetens behéver tillféras, och surge som handlar om en Skning (jmf surge

capacity som 6versatts till kapacitetsfkningsférmagay).

Surge Capacity Med surge capacity menas samhillets f6rmaga att snabbt
Oka kapaciteten vid en plotslig topp i behov. Begreppet som linge varit
vanligt ndr det giller militdr katastrothantering av sjukvird kom under 2000-
talet att dessutom tillimpas i civil sjukvéird i samband med storre kriser.

Begreppet fick en svensk motsvarighet ar 2023, kapacitetsckningsférmaga.

Troskelvirden, Med troskelvirden menas grinser eller nivier dir nigot
bérjar gilla, dndras som definierar acceptabel risk, acceptabel stérning och
utgdr den utgangspunkt mot vilken “misslyckande” eller ”framgang” senare

kommer att bedomas.



Kapitel 1
Introduktion till styrning vid
katastrofer

Katastrofer beskrivs ofta som avgrinsade hindelser &versvimningar,
jordbdvningar, industriolyckor, sjukdomsutbrott och valdshandlingar. Ur ett
styrningsperspektiv 4r det dock mer analytiskt fruktbart att betrakta
katastrofer som ultimata stresstester fOr institutioner och sociala system
(Linkov et al., 2022). De visar om beslutsfattare kan agera legitimt under
osikerhet, mobilisera resurser éver organisatoriska grinser, skydda dem som
I6per storst risk och lira sig tillrickligt snabbt for att forbittra framtida
prestationer.

Det som definierar en katastrof ir, utifrdn detta synsitt, inte enbart den
fysiska faran utan samspelet mellan farliga fenomen, exponering, sarbarhet
och férmagor som omvandlar fysiska hindelser till olika minskliga
konsekvenser (Wijayanti et al., 2025). Detta fokus pd samspel ligger i linje
med etablerade begrepp inom katastrofrisk, vilka skiljer mellan faror och de
sociala och institutionella drivkrafterna bakom risk, och betonar hur
exponering och sarbarhet formar katastrofers utfall samt hur risk samvatierar
med sociala foérhéillanden (Graveline & Germain, 2022). Det ligger ocksa i
linje med globala policyramverk som lyfter fram styrning av katastrofrisker,
ansvarsskyldighet och engagemang frin flera aktorer, diribland
Sendairamverkets betoning pd att stirka riskstyrningen, investera i
riskreducering och forbittra beredskapen for en effektiv insats och
aterhamtning (Chisty et al., 2022).

Med katastrofmedicin forstds en katastrof vanligtvis som en akut
hindelse som medfér hilso- och sambhillseffekter som Overstiger den
ordinarie systemkapaciteten. En medicinsk katastrof kriver en 6verging fran

normala arrangemang till exceptionell organisering, prioritering och
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resursmobilisering (Khorram-Manesh et al., 2021). Denna definition, som
utgir frin att ett samhilles kapacitet Overskrids, dr forenlic med
styrningsperspektivet ovan, den anger den operativa troskel vid vilken
institutioner maste ga fran rutin till extraordindra arrangemang.

Operativt ir katastrofklassificeringen inte bara beskrivande, den paverkar
hur system uppfattar allvaret, organiserar responsen och motiverar
extraordindra dtgirder. Inom katastrofmedicinen skiljer man ocksid mellan
katastrofer och kriser i funktionella termer, katastrofer 4r akuta hindelser
med varierande konsekvenser som inte alltid kan férhindras men vars f6ljder
ofta kan mildras, medan kriser kan vara gradvis framvixande akuta
situationer som skapar lingvarig press och potentiellt kriver okonventionella
l6sningar (Al-Dahash et al, 2016). I praktiken anvinds ofta formella
troskelvirden och deklarationer fOr att standardisera nir en hindelse ska
behandlas som en katastrof, vilket inkluderar effektbaserade kriterier (till
exempel antal doda/skadade eller drabbade befolkningsgrupper) och
institutionella dtgirder (exempelvis nédforklaring, undantagstillstind eller
begiran om internationellt bistind).

En allmint anvind metod inom katastrofmedicin {6t operativ ledning dr
att bedéma och uttka kapacitetskningsférmagan (surge capacity = SC)
genom de fyra “S”-pelarna, Staff (personalresurser och kompetenser som
finns tillgdngliga och kan sittas in), Stuff (férnédenheter, likemedel och
utrustning), Space (fysisk kapacitet och vérdytor, inklusive omdisponerade
lokaler) och System (de organisatoriska mekanismer som mdjliggdr
samordning, lednings-/stddfunktioner och kontinuitet i verksamheten). 4S-
ramverket som pa svenska blir PLUS (personal, lokaler, utrustning, samt
styrdokument) tillimpas bade pid sjukhusbaserad SC och pa bredare
samhillsintegration nir konventionella resurser inte ricker till (KKhorram-
Manesh & Khorram-Manesh, 2024). I denna monografi behandlas 4S-
pelarna (PLUS) som operativa utfall som styrningen méste mojliggéra under
begrinsningar genom att forma vem som kan fatta beslut, hur resurser
forflyttas och om kapacitets6kning-arrangemangen forblir legitima och
anvindbara i h6gt tempo.

Inom system med flera aktorer skiljer sig publicerade studier i tolkningen
av nivier av gemensamt agerande, nidgot som ocksd ofta sammanblandas i

praktiken. Koordinering kan forstds som anpassning av roller, information
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och uppgifter mellan myndigheter och organisationer, samarbete som ett
djupare steg didr partner provar operativ kompatibilitet och gemensamt
genomfdr kompletterande funktioner, och samverkan som den mest
integrerade formen, kidnnetecknad av s6mlost arbete med lag friktion och
flexibel rollférdelning mot gemensamma mal, utan att det krivs
organisatorisk sammanslagning (fusion). Denna progression (samordning —
samarbete — samverkan) dr sirskilt relevant nir incidenter 6verskrider den
initiala kapacitets6kningsférmagan och kriver snabb integrering av resurser
fran samhille, militdr eller andra sektorer (Phattharapornjaroen et al., 2022,
Sultan et al., 2023, Khorram-Manesh & Khorram-Manesh, 2024).
Ovanstdende begrepp ir en utgingspunkt for styrningsanalysen i denna
bok. De féljande kapitlen underséker hur auktoritet, legitimitet, samordning,
kapacitet och lirande formar férmégan att aktivera och uppritthalla PLUS
under osidkerhet och Gver organisatoriska grinser. I boken utvecklas ett
sammanhallet antagande, Katastrofers utfall 4r minst lika eller mindre
beroende av férekomsten av tekniska planer, exempelvis beredskapsplaner
an av kvaliteten pd styrningen av katastrofrisker och vid katastrofer. Vi menar
att den samlade uppsittningen regler, beslutsprocedurer, samordnings-
arrangemang, ansvarsmekanismer och sociala relationer genom vilka
kollektivt handlande, samverkan, organiseras betyder mer 4n hypotetiska och
i forvig faststillda planer om hur en katastrof ska hanteras (McNaught,
2024). Styrning behandlas hir som en praktisk arkitektur som strukturerar
vem som kan fatta beslut, hur beslut motiveras, hur resurser forflyttas och
hur konkurrerande mél vigs mot varandra. I nddsituationer utsitts dessa
mekanismer for férhallanden som gbr misslyckanden sannolika, ofullstindig
och omstridd information och fragmenterad auktoritet som i svenska
sammanhang giller frin regeringsniva till statliga beredskapsmyndigheter,
sektorsansvariga myndigheter, linsstyrelser och vidare till kommunal niva.
Den operativa kapaciteten dr begrinsad vid katastrofer och sivil
myndigheters férmiga som legitimitet bedéms fortlopande av de drabbade i
samhillet (Dai and Azhar, 2024). Under sddana férhdllanden kan det tekniska
innehallet i planer vara ett nédvindigt stod, men det 4r sillan tillrdckligt. Det
avgbrande dr om beslutsystemen kan fungera i hégt tempo, samordna Sver
organisatoriska grinser och uppritthilla efterlevnad och samarbeta nir

avvigningar gérs och avgrinsningar visar sig vara oundvikliga.
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For att strukturera analysen anvinder vi ett ramverk kallat “constraint
stack”, pa svenska begrinsningslager,” som betraktar styrning under
katastrofer som prestation under bindande begrinsningar. 1 stillet for att
utgd fran ett ideal av generella och 6ppna férhallanden utgar ramverket fran
potentiella begrisningar, det identifierar hur utfall formas av selektiv
samverkan 1 friga om auktoritet, legitimitet, koordinering, kapacitet och
lirande. Teorin 4r inspirerad av restriktionsresonemang i beslutsprocesser,
men anvinds hir som kritisk analytisk heuristik f6r utformning av styrning
for att belysa varfor krisarbetet bryter samman (Rossi, 2014). 1 detta
sammanhang handlar inte begrisningar om personliga f6rmégor, ambitioner
eller de méjligheter som finns i en fiktiv verklighet, de omfattar institutionella
begrinsningar  (mandat, befogenheter och procedurer), politiska
begrinsningar (legitimitet och ifragasittande), organisatoriska begrinsningar
(interoperabilitet och tempon som inte matchar varandra) och
resursbegrinsningar (arbetskraft, logistik och finansiering) i autentiska ligen.
Ramverkets virde ligger 1 att gbra dessa begrinsningar explicita sa att
torbittringar 1 styrningen kan riktas mot genomférbara forindringar i

institutionell utformning, operativa rutiner och ansvarsmekanismer.

1.1 Auktoritet

Det avser mandat som ar anviandbara i tidskritiska situationer, inklusive
tydliga mandat, nédbefogenheter, delegationsregler och utlésande faktorer
vid eskalering. Auktoritet dr inte liktydigt med formell hierarki under
normaltillstind, det 4r férmdgan att aktivera laglica och administrativt
genomforbara atgirder under tidskritiska férhallanden. Eftersom auktoritet
ofta dr férdelad mellan flera aktorer dr effektiv styrning beroende av tydlighet
kring funktionella ansvarsomriden (exempelvis vem som fir begrinsa
rorelsefrihet, rekvirera tillgangar, limna ut information eller bevilja medel)
samt av mekanismer f6r att 16sa rittsliga meningsskiljakticheter som uppstar
(LIL, 2021).

Begrinsningar i auktoritet blir sirskilt synliga under “fasskiften”, nir
system gir fran rutinverksamhet till krishantering och behovet av legitimitet
f6r omedelbart och handfast handlande 6kar. Ett exempel dr i situationer nir
”n6d bryter lag”, det vill sdga da det ligger i samhillets intresse att ett lige
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hanteras pa ett visst sitt men star 1 konflikt med inarbetade rutiner och
regelverk och i vissa tringande fall lagar (Berlin & Carlstrém, 2011). Nir
auktoriteten dr oklar kan organisationer tveka, s6ka informellt godkdnnande,
blir 6verdrivet byrakratiska, viljer att vara passiva och invintande eller fora
over risk pa andra aktdrer. Om auktoriteten i en organisation dr alltfér
Overlappande och saknar kontroll frin Gverordnad myndighet kan beslut
fattas snabbare men, 1 lingden, bli mindre legitim. Av dessa skil behandlar
vi auktoritet bade som ett rittsligt-administrativt villkor och som en operativ
kapacitet, den maste vara tillrickligt tydlig f6r att mojliggéra handling och
samtidigt tillrdckligt avgrinsad for att ansvar ska kunna utkrivas.

1.2 Legitimitet

Det avser de procedurmissiga och sociala villkor under vilka beslut
accepteras som berittigade. Det omfattar rittvisa, transparens, delaktighet,
icke-diskriminering och lyhoérdhet. 1 kriser fungerar legitimitet som en
praktisk resurs, den pdverkar efterlevnaden av skyddsatgirder, samarbetet
mellan organisationer och samhillens vilja att dela information och acceptera
en for tillfillet ojimn férdelning av bérdor. Legitimitet behandlas darfor inte
som ett abstrakt normativt ideal, utan som en operativ variabel som kan
stirkas eller forsvagas genom beslutsprocesser och
kommunikationspraktiker (Hurd, 2026). Legitimiteten hos en myndighet
eller myndighetsperson kan ifragasittas nar bordor och ansvar férdelas
ojimnt.

En upplevd orittvisa kan leda till férsdmrad tillit och styrningskonflikter.
Virt ramverk behandlar didrfér legitimitet som nédvindigt for
genomfOrbarhet. Direktiv som dr lagliga och vilmenande kan dndd
misslyckas om sambhillen i praktiken inte kan f6lja dem eller om st6ddtgirder
saknas. Legitimitet dr ocksia dynamisk, den kan snabbt urholkas genom
desinformation, motsigelsefulla budskap, rykten, korruption eller ojamlik
tillimpning, och den kan stirkas genom Odmjukhet, Sppenhet om
beslutsosikerhet, tydliga motiveringar och trovirdig tvavigskommunikation.
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1.3 Samordning

Det avser formagan att engagera flera organisationer och nitverk till
gemensamma prioriteringar, ansvar, grinsdragningar och férdelning av
uppgifter vilket blir speciellt viktigt néir varken auktoritet eller incitament ér
fullt centraliserade. Samordningsproblem uppstir inte bara pa grund av
bristande information utan ocksi genom tempo-missmatchningar eller
organisatorisk arytmi, ofdrenliga system och divergerande mandat som
hindrar parter frin att utféra kompletterande funktioner (samverka) i en
gemensam rytm. Férmadgan att samordna dr dessutom en styrningskapacitet
som dr beroende av tydliga grinssnitt, en minsta gemensam ldgesbild,
vilavvigd beslutstakt och &verenskomna protokoll f6r resurséverlimningar
(Castafier & Oliveira, 2020).

I praktiken dr samordning ofta som skoérast vid eskalering, det vill siga
nir aktbrer maste avgéra om mobilisering ska ske, nir osdkerheten dr hég
och nir det dr oklart vem som har ansvaret att agera. Under sidana
forhallanden kan ett passivt ’vintespel”, utvecklas dir motstridiga budskap
kommuniceras och oférenliga ligesbilder rider. Vi betraktar samordning
som bade strukturell och temporal, den kriver inte bara éverenskommelser
om vem som gor vad, utan ocksa stafettliknande tekniker om hur uppgifter
tordelas, metoder f6r Sverlimnings och Gvertagandeteknik, beslutsfattande
och kommunikation. Det beh6vs kontinuerligt samarbete genom olika korta
projekt eller dvningar fér att uppnd samverkan efter initial samordning
(Phattharapornjaroen et al., 2023).

1.4 Kapacitet

Det avser de materiella och organisatoriska medel som gér beslut
genomfOrbara, logistik, finansiering, arbetskraft, informationsinfrastruktur
och kapacitets6kning. Kapacitet forstis brett och omfattar bade ~lager” (till
exempel infrastruktur och grundbemanning) och ”fléde” (till exempel
upphandlingshastighet, aktivering av émsesidigt bistind och férmdigan att
skala upp verksamhet). Kapacitetsbegrinsningar samverkar med
legitimitetsbegrinsningar, skyddsatgirder kan vara rittsligt godkinda men

operativt ogenomférbara om méjliggérande stéd saknas, sisom transporter,
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skydd eller kontinuitet vid exempelvis virdatgirder (Phattharapornjaroen et
al., 2023, Mathews et al., 2025).

Beredskap och beredskapsplaner bor definieras som en portfdlj av
férmagor och verktyg snarare 4n som en uppsittning dokument. Aven om
kapacitet kridver att man har tillgang till resurser kommer inte resurser att
kunna anvindas optimalt om protokoll f6r éverlimning och mekanismer for
integrering saknas. Misslyckanden vid hanteringen av en katastrof speglar
inte alltid resursknapphet utan oférmagan att mobilisera och férdela resurser

for att méta fordndetliga behov.

1.5 Lirande

Det avser mekanismen att dra nytta av erfarenhet till att en doktrin revideras,
rutiner uppdateras, nya utbildningar genomférs och 6verenskommelser
justeras. Erfarenheter frian skarpa insatser och realistiska 6vningar forbittrar
framtida prestationer om de Oversitts till beslut. Det férutsitter att savil
trining, 6vning och simuleringar héller hég kvalitet, genomfors regelbundet
och ges nédvindiga resurser.

Efter folkhilsokriser betonas virdet av strukturerade utvidrderingar fér
att identifiera god praxis och brister samt stédja systematisk forbattring,
vilket understryker behovet av jimforbarhet och uppfoljning (Berlin &
Carlstrém, 2015). Begrinsningar i lirande blir synligt ndr ”gamla lirdomar”
aterkommer vid utvirderingar vid upprepade tillfillen utan att leda till
institutionell férindring. Skilet dr ofta att nya insikter presenteras i svaga
styrdokument och rekommendationer som saknar dgarskap, finansiering,
upphandlingsmekanismer eller utbildningsinsatser. Vi behandlar dérfor
lirande som en omvandlingskedja, iakttagelser behéver bli beslut, beslut
behéver finansieras och bli implementerade, implementeringen behéver
testas och ldras ut, och framgingsrika forindringar behdver
institutionaliseras. Utan denna omvandlingskedja fo&rblir lirande retoriskt
snarare dn operativt.

Varje kapitel i den hir boken illustreras med en uppsittning fall,
exempelvis ~ Oversvimningar, utbrott av infektionssjukdomar och
masskadehindelser som valts eftersom hoten skiljer sig 4at, men delar

styrningsmissiga kdnnetecken som osikerhet, 6dmsesidigt beroende och
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fordelningsutmaningar. Fallstrukturen dr inte avsedd att ge en uttdmmande
empirisk  tickning, den anvinds snarare for att illustrera hur
styrningsbegrinsningar dterkommer vid olika typer av faror, och hur olika
val och institutionell utformning paverkar utfallet. I dessa fall fokuserar vi pa
Ogonblick av vad vi kallar “fasskifte”, exempelvis beslut vid eskalering,
forindringar i operativt tempo och 6vergingar till dterhimtning och
normalisering. Vi menar att fasskiften blottligger samspelet mellan
begrinsningar i auktoritet, legitimitet, samordning, kapacitet och lirande.

Varje kapitel avslutas ocksd med presentationen av ett standardiserat
policyverktyg. Dessa verktyg dr utformade som samverkansverktyg som bor
tinnas i beredskapsporttoljen, verktyg som kan delas mellan myndigheter och
scktorer for att minska tvetydighet, dokumentera beslut och stédja
ansvarstagande 1 miljéer dir deltagarna har olika uppdrag, utgbr olika
organisationer, omfattas av olika lagrum eller professionssprik.
Samverkansverktygen anvinds hidr i praktisk mening, de tillhandahaller en
minimal gemensam struktur som stéder koordinering utan att kriva total
institutionell integrering. Foér konsekvens och anvindbarhet presenteras
vatje kapitels verktyg 1 ett standardformat (syfte, steg, tabeller och
minimiuppgifter som ska dokumenteras). Verktygen dr avsedda att gbra
styrningsproblem hanterbara, de Sversitter abstrakta styrningsfunktioner till
konkreta verktyg som strukturerar beslutsfattande, klargér roller och
mojligedr granskning.

Vi bygger redogorelsen pa etablerade begrepp inom katastrofteori som
skiljer mellan katastrofer, faror och normaltillstindets risker. Med katastrof
menar vi, som tidigare sagts, situationer av 6vermiktighet dir samhillets
resurser, under 6verskddlig tid, inte ridcker till f6r att hantera omfattningen
av hindelsen pa ett tillfredsstillande sitt. Det handlar saledes inte om
olyckans initiala resursbrist innan tillskyndande enheter kommit till en
skadeplats eller den langvariga krisens utmaningar som anstringer befintliga,
men efter omstindigheterna tillrickliga resurser.

Vi betonar hur exponering och sirbarhet formar katastrofers utfall samt
hur risk uppstar i samhillet (Graveline and Germain, 2022). Det ligger i linje
med internationella policyramverk som behandlar styrning f6r att reducera
risker for katastrofer, ansvarsskyldighet och deltagande fran flera aktérer,

diribland, som tidigare nimnts Sendairamverkets betoning pa att stirka
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riskstyrning, investera i riskreducering och forbittra beredskap for effektiv
respons och dterhimtning med avseende att minska dédsfall och skador,
minska paverkan pa ekonomi, 6ka sambhillets motstindskraft och 6ka
medvetenhet och engagemang i1 samhillet (Chisty et al., 2022).

Ramverket integrerar ocksa vigledning frin folkhilsans krisledning och
riskkommunikation om etiskt omstridda beslut, lirande efter insats och
praxis for kriskommunikation, inklusive strukturerad etisk bedémning av
frihetsbegrinsande  4tgdrder och  evidensbaserade metoder  for
kommunikation under nédsituationer (WHO, 2007, Broussard et al., 2019).
Sammantaget dr syftet att ge analytiskt sammanhingande och operativt
anvindbara verktyg for styrning under katastrofer. Vir ambition ir att dessa
verktyg ska vara tillrickligt generella 61 att kunna tillimpas vid olika typer
av faror och styrningssammanhang, men samtidigt tillridckligt konkreta f6r

att kunna anvindas vid skarpa hindelser.

1.6 Slutsatser

Sammantaget dr huvudtesen praktisk, katastrofhantering fungerar bittre nir
styrning behandlas som ett operativt system snarare 4n som en uppsittning
planer. De foljande kapitlen omsitter detta pastiende i en anvindbar
beslutsarkitektur, hur trosklar for eskalering faststills, hur rutiner for
krisbeslut stabiliserar tempo och osikerhet, hur rittslig auktoritet och etik
formar det handlingsutrymme som faktiskt finns, hur tillit och samordning
avgér om system med flera aktSrer verkligen fungerar (samverkan), hur
minimipaket f6r skydd gor efterlevhad mojlig och hur lirande i
aterhdmtningsfasen omvandlas till finansierad och testad reform. Verktygen
ar utformade for att anvindas 1 verkliga miljGer, tillrickligt kortfattade for att
kunna anvindas under tidspress, tillrickligt strukturerade for att kunna
granskas i efterhand och tillrdckligt konsekventa for att stodja lirande.
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Kapitel 2
Att definiera katastrof och att styra
vid eskalering

Kapitel6versikt

Detta kapitel utvecklar tvd sammanlinkade pastienden. Fér det forsta dr
katastrofer inte bara fysiska hindelser utan ocksa styrningsrelevanta
klassificeringar som fOrskjuter auktoritet, frigdr resurser och skapar nya
forvintningar pa ansvarstagande under osakerhet. For det andra ér beslut vid
eskalering sdrbara for forutsdgbara misslyckanden, oklarhet, forseningar i
samordning och efterféljande ifrigasittande, eftersom de fattas under
osidkerhet och i system med flera aktérer. Kapitlet introducerar dirfor ett
praktiskt styrningsinstrument, Decision Threshold Map (DTM), pd svenska
Besiuttroskelkarta, utformat for att gora beslut vid eskalering explicita,

granskningsbara och operativt anvindbara.

2.1 Vad en katastrof ar och varfor
definitioner spelar roll {6r styrning

En fara blir en katastrof ndr dess konsekvenser Gverstiger de drabbade
individernas, sambhillenas och institutionernas férmaga att hantera
situationen med tillgingliga resurser och ordinatie arrangemang (Khorram-
Manesh et al., 2021). Denna atskillnad dr grundliggande eftersom faror inte
mekaniskt producerar katastrofer, snarare uppstit katastrofer genom
samspelet mellan farliga hindelser (hazards and risks) och de sociala,
ekonomiska och institutionella villkor som formar sarbarhet, exponering och
hanteringskapacitet (Rosenthal, 2005, Tierney, 2012). Katastrofrisk uppstér
genom samspelet mellan farliga fenomen, exponering, sirbarhet och

hanteringskapacitet, och dessa bestimningsfaktorer formas av sociala,



30

* Styrning vid katastrofer

ekonomiska och institutionella férhdllanden snarare dn enbart av fysiska
processer (Murray & Ebi, 2012, Budescu et al., 2012).

I styrningspraktiken identifieras katastrofer vanligtvis genom rapporter
om en samhillskritisk hindelse, hur vi definierar en katastrof, hur hindelsen
kategoriseras och dess utlosande faktorer. Katastrofer kan forindra den
rittsliga och administrativa miljé inom vilken beslutsfattare verkar under
normaltillstind. Beroende pa katastrofens art kan den kriva extraordinir
upphandling och aktivera mekanismer f6r dmsesidigt bistind.

I svenska sammanhang kan katastrofer ge myndigheter mdijlighet att
rekrytera civilpersoner, gora inskrankningar i lagen om anstillningsskydd och
arbetstidslagen, héja beredskapen samt litta pd administrativa begransningar
eller underlitta nationellt och internationellt stéd. 1 Sverige tillimpas
katastrofkommissionens tre principer, ansvarsprincipen, likhetsprincipen
och nirhetsprincipen och pliktregler kan inféras som innebdr att enskildas
rittigheter begrinsas och att de kan fi sin egendom utnyttjad av myndigheter
(Myndigheten {61 civilt f6rsvar, 2026).

I méinga administrativa sammanhang kopplar formella ramverk for
krishantering uttryckligen deklarationer till ritt till bistand och till aktivering
av sirskilda befogenheter (FEMA, 2024). Den centrala analytiska poingen dr
att “katastrof” inte bara dr en etikett £6r allvarlichetsgrad, det 4r en kategori
som kan férindra mandat, resursvigar och férvintningar pa ansvarstagande

och dirigenom forma operativa utfall.

Begreppsligt fortydligande, Aven om ansvarsprincipen, likhetsprincipen
och nirhetsprincipen understryker att samhillet normala funktioner, sa lingt
det gir, ska uppritthallas vid kriser menar vi att begreppet katastrof kriver
en krisstyrning som dr utdver normaltillstindets administrativa regimer och
rutinmissiga styrning. Overgingen till krisstyrning sker nir beslut fattas
under osdkerhet under férhéllanden priglade av omstridd information och

konkurrerande risktoleranser.
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2.2 Deklarationer, troskelvarden och
institutionella effekter

Aven om katastrofer kan mitas genom observerbara konsekvenser (till
exempel dodlighet, flyktingar och ekonomiska férluster) dr institutionellt
erkinnande viktigt eftersom den kan f6érindra vem som har befogenhet att
agera och vilka verktyg som fdr anvindas. Trosklar for eskalering sdsom nir
man ska utlysa nodlige, begira extern hjilp eller godkinna evakuering
medfér avvigningar mellan sikerhet, medborgerliga friheter, ekonomisk
kontinuitet, ryktesrisk och férdelningseffekter. Dessa avvigningar dr inte
virdeneutrala eftersom de fordelar brister och tillgangar ojimnt mellan
befolkningsgrupper och sektorer (Baker & Refsgaard, 2007, Tierney, 2012,
Milenkovic, 2025). Definitioner och tréskelvirden dr darfor politiska i minst
tre operativa bemirkelser,

1. De fordelar auktoritet. Deklarationer, det vill siga offentliga
stillningstaganden under kris, férindrar vem som kan fatta beslut och
vem som midste ritta sig efter dem, sirskilt i flernivasystem dir lokala,
regionala och nationella aktérer kan ha olika befogenheter.

2. De fordelar resurser. Eskalering, det vill siga en upptrappning av
en hindelse i allvarlighetsgrad, kan kriva akuta beslut om tillgang till
resurser, personal, logistiska och extern hjilp.

3. De fordelar risk och ansvar. Tréskelvirden, det vill siga grinser
eller nivier dir ndgot borjar gilla, dndras eller reagerar definierar
acceptabel risk, acceptabel stérning och den utgangspunkt mot vilken

”misslyckande” eller ”framging” senare kommer att bedémas.

Procedurmissigt fortydligande, Politisk betyder hir inte partipolitisk, det
avser fordelningen av auktoritet, resurser och bérdor i kollektivt
beslutsfattande. I denna mening 4r utformningen av troskelvirden ett
styrningsval om vad som riknas som tillricklig evidens f6r handling och vilka
kostnader som idr acceptabla for att férebygga skada. I Sverige finns nivaer
av hot som skiljer mellan olyckor, fredstida kriser och beredskap dir varje
niva 6kar méjligheten att fringa normala rutiner och lagstiftning och gora

justeringar i organiseringen av den offentliga forvaltningen.
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2.3 Eskaleringsnivier

For denna monografis syften definieras eskaleringsnivaer i funktionella
termer,

e Rutin, normala verksamheter som hanteras inom ordinarie
administrativa befogenheter och grundlidggande resurser.

e Bevakningslige, cller stabslige representerar héjd beredskap utan
full aktivering av krisldge, vilket innebir intensifierad &vervakning,
forberedande mobilisering och férhandspositionering av  resurser
samtidigt som ordinarie rittsliga och administrativa arrangemang
bibehalls.

e Nodlige, eller forstirkningslige innebir aktivering av mekanismer
tor krissamordning och tidskritiska befogenheter (till exempel
krisledningsarrangemang, paskyndade fOrfaranden, aktivering av
Omsesidigt bistind) for att hantera omedelbara hot och stédja
skyddsatgirder.

e Katastrof, en niva av faktisk eller férvintad paverkan som Overstiger
lokal eller ordinarie hanteringskapacitet och kridver extraordinir
mobilisering, inklusive stéd frin hogre nivéer i forvaltningen och/eller
mekanismer fér extern assistans, med motsvarande skirpta krav pa

ansvarstagande och granskning.

Vi anvinder dessa nivier genom hela monografin som standardiserade
referenspunkter fOr styrningsmassiga “fasskiften” och de operationaliseras i
detta kapitel genom en besluttréskelkarta (DTM). Operativt utgér dessa
nivaer standardkategorier for aktiveringsmatriser och granskningsrytmer i
kapitlens verktyg.

2.4 Eskalering som ett styrningsproblem,
tre dtertkommande typer av misslyckanden

Beslut om att fordndra insatser vid eskalering dr sdrskilt sdrbara fOr
misslyckanden eftersom de fattas i dvergingségonblick, nir informationen
ar ofullstindig, nir incitamenten ir felriktade och vid avsaknad av kalkyler
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for kostnad/nytta. Tre dterkommande typer av misslyckanden 4r sirskilt
viktiga f6r utformningen av styrning.

2.4.1 Tvetydighet, oklara utlésande faktorer och

oklar auktoritet

Tvetydighet uppstir ndr det saknas en gemensam fOrstdelse av (i) nir
eskalering 4r motiverad och (ii) vem som dr bemyndigad att besluta vid
eskalering. Detta kan férekomma dven i system med formella krislagar,
eftersom operativa utldsande faktorer ofta ir otillrickligt specificerade,
utspridda 6ver flera dokument eller tolkas olika av myndigheter vars mandat
och risktoleranser skiljer sig 4t (FEMA, 2017, Paulus et al., 2024).

e Tvetydighet i utlésande faktorer, Tidiga varningsindikatorer ger
sillan bindra signaler. Prognoser dr osikra, konsekvenser utvecklas
ojamnt Over geografiska omrdden och datakvaliteten kan variera
mellan olika f&rvaltningsnivier och system. Nir troskelvirden inte
specificeras i forvig, inklusive osikerhetsintervaller och antaganden
om framforhallning, kan beslutsfattare falla tillbaka pd ad hoc-
bedémningar och en tidig varning foérlorar sitt operativa virde
eftersom den inte omsitts i forutsigbar handling (Rogers and
Tsitkunov, 2011). Detta 6kar variationen mellan liknande hindelser
och foérsvarar samordning, eftersom parter inte kan fOrutse nir
eskalering kommer att ske eller vilka operativa konsekvenser den far.

e Tvetydighet i auktoritet, I flernivisystem dr auktoritet ofta
fragmenterad mellan lokala, regionala och nationella organ samt
mellan sektorer (till exempel folkhilsa, krishantering och
infrastrukturforvaltare). Tvetydighet i auktoritet kan ta formen av
oklar delegering, oklara ersittare eller oklar funktionell auktoritet (till
exempel vem som far godkidnna akut upphandling, tvingsevakuering
eller utfdrdandet av officiella varningar) (LIL, 2021, Hurd, 2026). Nir
aktOrer dr osikra pd sin rittsliga eller administrativa stillning antar de
ofta ett defensivt beteende, de skjuter upp beslut, séker informella
godkinnanden eller undviker dtgirder som senare kan kritiseras som
6verskridande av befogenhet.
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Implikation, Tvetydighet 4r inte bara ett informationsproblem, det ir ett
problem som kan ha institutionella orsaker, det vill siga djupt rotade vanor,
regelverk och rutiner. Effektiv hantering av eskalering kriver férdefinierade
utlésande faktorer som forblir tolkningsbara under osdkerhet samt

auktoritetskartor som specificerar mandat efter funktion och niva.

2.4.2 Fordrojd samordning, parter vintar pa att

andra ska agera forst

Fordréjd samordning avser tid som gar forlorad ndr 6msesidigt beroende
aktorer tvekar dirfor att de saknar fértroende fOr att andra aktérer kommer
att agera konsekvent, dela information eller tillhandahalla kompletterande
resurser. Detta monster dr vanligt 1 fasdvergingen mellan rutinverksamhet
och krisverksamhet, ndr mobiliseringskostnader blir synliga och
ansvarstagandet hamnar i fokus (Kapucu, 2005, Ansell & Gash, 2008).

e Omsesidigt beroende och sekvensering, Manga krisitgirder ir
Omsesidigt kompletterande, evakueringsorder dr beroende av att
skyddsrum  eller  evakueringsboenden 4r redo och  att
transportkapacitet finns, hilsodirektiv dr beroende av kontinuitet i
tjdnster och distribution av férnédenheter, beslut om avstingning av
infrastruktur dr beroende av efterféljande beredskapsplaner.

e Riskéverféring och undvikande av skuld, Beslut vid eskalering
medfér ekonomiska och sociala bérdor. Ledare kan dirfor dréja f6r
att undvika att bli den forsta aktSren som fir skulden f6r en
”6verreaktion”, sirskilt under osdkerhet. Denna dynamik f6rstirks dir
ansvar 6vetlappar och den offentliga granskningen ér intensiv.

¢ Informationsasymmetri och oférenliga ligesbilder, Parter kan ha
tillodng till olika data och tolka risk pa olika sitt. Utan en minsta
gemensam operativ  ligesbild och en férutsigbar rytm f6r
ligesgenomgangar kan varje aktér invinta bekriftelse fran andra,
vilket skapar kollektiva forseningar (Khorram-Manesh, 2025,
Khorram-Manesh et al., 2025).
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e Transaktionskostnader, Samordning ir tidskrivande, det behovs
utrymme f6r kommunikation, godkinnanden och resursbegiranden.
Nir procedurer inte dr standardiserade (till exempel format for
begiran om Omsesidigt bistand eller tillstind for datadelning) Okar
férseningarna just ndr snabbhet dr som mest virdefull (WHO, 2020,
Schakel & Wolbers, 2021).

Implikation, F6rdr6jd samordning dr ett styrningsproblem som drabbar
kollektivt handlande under osdkerhet. Verktyg som i f6rvig binder aktorer
till gemensamma utlésande faktorer, gemensam besluts- och hanteringsrytm
och fordefinierade operativa aktiviteter minskar kostnaderna som dr
konsekvensen av ett “vintespel”, det vill siga ett lige dir varje aktdrs

forsiktighet leder till kollektiv f6rdréjning och 6kade skadeverkningar.

2.4.3 Ifragasittande 1 efterhand, en konsekvens av

oklar motivering och odokumenterade avviagningar

Ifrdgasittande i efterthand avser tvister efter den akuta fasen om varfér beslut
fattades, om de var berittigade och om bérdor férdelades rittvist.
Ifragasittande dr inte i sig negativt, granskning kan stirka ansvarstagande och
forbittra framtida prestationer. Det blir dock skadligt nir det drivs av
bristande dokumentation, eftersom institutioner d4 inte kan visa att besluten
var genomtinkta, proportionerliga och evidensbaserade vid den tidpunkt da
de fattades (Villado & Arthur Jr., 2013, WHO, 2019a, WHO, 2019b). Tre
drag g6r sadant ifragasittande sirskilt sannolikt,

o Efterklokhetsbias under osikerhet, Beslut utvirderas efter att
osikerheten har klarnat. Observatérer kan da behandla negativa utfall
som bevis for att valen var orimliga, 4ven nir alternativen var riskfyllda
eller ogenomférbara. Dokumentation som registrerar osikerheten och
motiveringen fér de valda troskelvdrdena bidrar till att motverka
retrospektiv omtolkning.

e Underforstidda avvigningar, Krisbeslut innebir avvigningar
mellan sikerhet, ekonomisk kontinuitet, inskrinkningar i ritticheter

och effekter pa rittvisa. Nir dessa avvigningar forblir underforstidda
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kan de senare omtolkas som férsumlighet eller godtycke. Att
uttryckligen dokumentera alternativ och vartér de avvisades stirker
moéjligheten att utvirdera hindelsen.

e Fordelningseffekter och ansprak pa réttvisa, Katastrofer drabbar
sillan alla grupper lika. Om beslut leder till ojimlik tillgang till resurser
eller till ojimnt férdelade bérdor (till exempel méjlicheten att evakuera
eller hur hart regler uppritthalls) kan ifragasittandet av myndigheter
leda  till  misstroende.  Dokumentation  som  inkluderar
rittviseOverviganden och skadebegrinsande 4tgirder minskar
uppfattningen att konsekvenserna har ignorerats.

Koppling till kapitlets verktyg, Dessa tre typer av misslyckanden hinger
samman, tvetydighet ger upphov till f6rdréjd samordning, och bada 6kar
sannolikheten for ifrdgasittande i efterhand. Besluttroskelkartan (DTM) dr
utformad f6r att bryta denna kedja genom att standardisera faktorer sisom

auktoritet, operativa moment samt krav pa kommunikation och granskning.

2.5 Aterkommande fallvinjett,
oversvamningsevakuering over flera
forvaltningar

Ett avrinningsomrdde stricker sig 6ver flera kommuner och en regional
myndighet. Prognoser visar en betydande sannolikhet f6r Sversvimning
inom 48 timmar, men osikerhet kvarstar. En kommunal akt6r féresprikar
tidiga beslut infor eskalering fOr att aktivera 6msesidigt bistind och inleda en
stegvis evakuering, en annan kommun tvekar pa grund av oro for
ekonomiska stérningar och diligt rykte om Gversvimningen blir mindre
allvarlig 4n vintat. Ett par virdinrittningar i ett omrade dr sirbara for
strtbmavbrott, medan ett annat har kapacitet f6r evakueringsboende men
begrinsade transportresurser.

I detta scenario dr frigan “evakuera eller inte” oskiljbar frin
styrningsfragor, vem som kan besluta, pa vilka grunder, med vilka
stodatgidrder och med vilket ansvar. Den 4r ocksa oskiljbar frin operativ

ordningsféljd, si kallad sekvensering, evakueringsorder dr beroende av att
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evakueringsboenden 4r redo, att transporter finns tillgingliga, att
kontinuiteten i den medicinska virden uppritthélls och att den offentliga
kommunikationen ir trovirdig. Nir dessa beroenden inte har specificerats i
forvig blir systemet sarbart for forseningar som drivs av osdkerhet och
tvekan mellan offentliga organisationer och i simsta fall ansvarsoverviltring

mellan tjinstemin och myndigheter.

Fortydligande (varfér detta fall aterkommer), Oversvimningar ir
analytiskt anvindbara eftersom de kriver samordning &ver flera
forvaltningar och stegvisa skyddsadtgirder, forhallanden under vilka oklara
troskelvirden och oklar auktoritet leder till fbrseningar och senare

ifrdgasittande.

Koppling till kapitlets verktyg, Besluttroskelkartan hanterar detta ménster
av misslyckanden genom att i férvig specificera utlésande faktorer, faststilla
auktoritet, operativa konsekvenser, kommunikations- och granskningsrytm,
sd att det trots att en hidndelse eskalerar si 4r den genomfdrbar och
samordnad snarare dn att férhandlingar genomfSrs och planer smids under
tidspress.

2.6 Kapitelverktyg, Besluttroskelkartan
(Decision Threshold Map, DTM)

Beskrivning, DTM ir ett ensidigt eskaleringsinstrument som kopplar tidiga
varningssignaler till beslutsauktoritet, automatiska operativa konsekvenser,
kommunikationsskyldigheter och granskningskrav, och dirigenom méjliggér
konsekventa och granskningsbara beslut om “fasskifte” fran Rutin till
Bevakningslage/ Nodlige/ Katastrof:

2.6.1 Syfte

Besluttroskelkartan (DTM) ger en strukturerad och granskningsbar grund for
eskalering nir en situation kan vara pa vig att Overga fran rutinverksamhet
till krishantering. Verktyget minskar tre dterkommande killor till
misslyckanden i beslut vid eskalering, tvetydighet, f6rdr6jd samordning och
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forebygger kritik som ofta framférs vid utvirderingar (FEMA, 2017,
Kapucu, 2005, Ansell & Gash, 2008, Villado & Arthur Jr., 2013, WHO,
2019a, WHO, 2019b). Verktyget operationaliserar eskalering som ett

sammanlankat

system

av  utlésande

faktorer,

auktoritet,

operativa

konsekvenser, kommunikationsskyldigheter och granskningsrytm.

2.6.2 Steg (sammanfattning)

1.

Definiera uppsittningen av utlésande faktorer (35 indikatorer) och

troskelvarden under osakerhet.

Tilldela beslutsauktoritet fér varje nivd av eskalering och ange

ersattare.

Predicera de operativa konsekvenserna av eskalering.

Specificera kommunikationsskyldigheter gentemot allmédnheten och

samverkansparter.

ansvar for dokumentation.

. Definiera faktorer som aktiverar granskning, granskningsrytm och

Tabell 2.1, Decision Threshold Map (DTM) steg, syfte och utfall

Steg Atgird Syfte Utfall
1 Valj 3-5 utlésande Faststalla en Utlésande faktorer,
indikatorer och specificera  gemensam och troskelvarden,
troskelvarden med tolkningsbar strategi vid  osakerhetsintervall/konfiden
osakerhetsintervall eskalering snivaer, datakallor,
uppdateringsfrekvens
2 Tilldela beslutsauktoritet vid Undanréja oklarhet om  Auktoritetsplan,
eskalering vem som har eskaleringsnivaer, metod for
beslutsauktoritet vid samrad/underrattelse
eskalering for att
sakerstalla kontinuitet
3 Specificera och Sakerstalla att rutiner En aktiveringsmatris per
dokumentera vid eskalering tilldmpas  ansvarsomrade (resurser,
aktiveringsmatriser vid upphandling, bistand,
eskalering bemanning och
restriktioner)
4 Definiera kommunikations-  Ge information och Upprétta
och informationsskyldighet  anvisningar till kommunikationsprotokoll
gentemot allmanheten, allmanheten, ta initiativ.  (allmanhet +

samverkande
organisationer och egen
personal

till mellanorganisatorisk
samverkan, identifiera
och hantera motstridiga
budskap

samverkansparter), utse
ansvariga budbarare och
stabspersoner. Ange
rytm/frekvens, spridning och
tillganglighet
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5 Faststall granskningsrytm Gora beslut tidsbundna, Granskningsschema,
och rutiner for revidering, reviderbara och kriterier for omprévning,
specificera vad som maste  granskningsbara, krav pa beslutslogg,
dokumenteras och avvem  mdjliggdra larande dokumentationsansvarig

2.6.3 Falt som ska dokumenteras

Tabell 2.2, Besluttroskelkartan (DTM) falt som ska dokumenteras och motivering

Falt Motivering

Utlésande indikatorer, troskelvarden Gora en eskalering tolkningsbar

och osakerhetsintervall

Beslutsauktoritet och ersattare, regler ~ Minskar oklarhet i mandat och sakerstaller

for samrad/underrattelse kontinuitet under tidspress

Operativa konsekvenser per Sakerstaller att eskalering leder till

eskaleringsniva (aktiveringsmatris) genomforbar férandring snarare an
symbolisk

Offentligt budskap, budbéarare, Samordnar anvisningar till allmanheten och

tidpunkt, kanaler, tillganglighetskrav minskar risken for motstridiga budskap

Rytm for briefingar Stabiliserar samordningen och minskar
vantetid mellan émsesidigt beroende
aktorer

Faktorer som aktiverar granskning, Motverkar beslutstréghet och mgjliggor

granskningsrytm och granskningsbarhet och larande

dokumentationsansvarig

2.6.4 Metodologisk kommentar, kalibrering,
genomfoérbarhet och granskningsbarhet

Kalibreringen bor spegla bade risker och egen kapacitet. Troskelvirden bor
stresstestas mot virsta rimliga scenarier samt mot villkor for
genomfOrbarhet, inklusive  st6d  for  evakuering,  kapacitet i
evakueringsboenden, virdens kontinuitet och redundans 1 kritisk
infrastruktur. Diér datakvaliteten 4r begrinsad bér  osikerheten
dokumenteras uttryckligen, och tréskelvirden bor omfatta kvalitativa
indikatorer (till exempel signaler om infrastruktursvikt) vid sidan av
kvantitativa métt (Budescu et al.,, 2012, Murray & Ebi, 2012). Verktygets
centrala metodologiska krav ir granskningsbarhet, beslut vid eskalering bor
generera en minimal beslutsdokumentation som kan granskas efter
hindelsen for att stédja ansvarstagande och forbittring (WHO, 2019a,
WHO, 2019b).
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2.7 Kapitelavslutning

Detta kapitel har framhallit att katastrofer dr styrningsrelevanta
klassificeringar som f6rdelar auktoritet, resurser och ansvar under osidkerhet
(Rosenthal, 2005, Tierney, 2012). Eftersom beslut vid eskalering fungerar
som regimskiften mellan rutinmissig styrning och krisstyrning péaverkar
deras utformning tempot i insatsen, samordningens effektivitet och den
upplevda legitimiteten. Besluttroskelkartan (Decision Threshold Map)
operationaliserar styrning av hur eskalering ska hanteras genom att
sammanfora utlésande faktorer (med osikerhet), beslutsauktoritet,
automatiska operativa konsekvenser, kommunikationsskyldigheter och
granskningsrytm i ett enda granskningsbart instrument (WHO, 2020, Schakel
& Wolbers, 2021). Nista kapitel bygger vidare pa denna grund genom att
underséka krisstyrning under osikerhet hur beslutstakt, kommunikation och
granskningsrutiner paverkar prestation efter eskalering och skapar
forutsittningar for samordnat handlande (WHO, 2020, FEMA, 2023).



Kapitel 3
Krisstyrning under osdkerhet:

Mandat, beslutstakt och faktorer
som aktiverar granskning

Kapiteloversikt

Detta kapitel behandlar krishantering som ett styrningsproblem, en form av
beslutsfattande under tidspress dir osikerheten dr hog, det 6msesidiga
beroendet dr oundvikligt och legitimiteten fortlépande prévas. Huvudtesen
ar att prestation i kriser inte enbart beror pa teknisk responskapacitet, utan
ocksa pa férekomsten av standardiserade beslutsrutiner som synkroniserar
beslutstempot och gbr besluten granskningsbara genom angivna faktorer
som aktiverar granskning och dokumentation. Med utgingspunkt i kapitel
2,s betoning av eskalering och mandat behandlar detta kapitel hur styrning
omsitts 1 praktiken efter eskalering genom upprepningsbara rutiner for

gemensam ldgesbild, beslutstakt, kommunikation och adaptiv granskning,

3.1 Begreppslig ortentering

Krishantering avser styrningen av tidskomprimerade situationer med stora
konsekvenser, priglade av osdkerhet, snabbt férinderliga risker och behov
av samordnat handlande mellan flera organisationer och sambhillen. Till
skillnad fran rutinmissig administration minskar kriser tiden f6r beslut, dkar
kostnaden for fel och forstirker det 6msesidiga beroendet, en enskild aktérs
effektivitet begrinsas av hur vil andra fungerar (Jaques, 2007, Zamoum &
Gorpe, 2018). Krishantering kan ddrfér inte reduceras till enbart operativ
kontroll den omfattar ocksd legitimitetskdnsliga val om prioritetingar,

avvigningar och acceptabel risk.



42

* Styrning vid katastrofer

En anvindbar analytisk atskillnad kan gbras mellan incidenthantering och
krisstyrning.  Incidenthantering fokuserar pa operativ  samordning
(uppgiftstordelning, resursinsats och sikerhetsledning). Krisstyrning avser
tvirsektoriella mal, exceptionella atgirder, offentlig kommunikation under
osidkerhet samt integreringen av politiska, rittsliga och etiska begrinsningar.
Bada funktionerna dr nédvindiga (Moynihan, 2009, Christensen et al., 2016,
Tokakis et al., 2019). Ett ssmmanbrott i f{érmagan att hantera kriser sker ofta
1 grinssnittet mellan incidens och kris, nér strategiska prioriteringar dr oklara,
nir beslutstakten 4r ojimn eller ndr osdkerhet inte dokumenteras
uttryckligen, vilket leder till senare ifragasittande och urholkat fértroende.

Kapitel 2 visade att katastrofers utfall formas av beslut vid eskalering som
foérdelar auktoritet, resurser och ansvar. Kapitel 3 utvecklar detta argument
genom att specificera hur styrning omsitts efter eskalering genom
upprepningsbara rutiner som stabiliserar meningsskapande, beslutstempo,

samordning, kommunikation och granskning under krisens akuta fas.

3.2 Meningsskapande och konstruktionen
av en gemensam problemdefinition

Beslutsfattande 1 kriser dr beroende av snabbt meningsskapande, att
omvandla partiell, inkonsekvent och ibland motstridig information till en
gemensam forstielse av vad som sker och vad som stir pa spel
Meningsskapande ir inte enbart tekniskt. Det dr ocksé institutionellt, olika
myndigheter och organisationer kan tolka samma signaler olika eftersom
deras lagrum, mandat, expertis och incitament skiljer sig 4t. Oenighet ar
dirfér forutsdgbar, sdrskilt i tidiga skeden (Maitlis & Sonenshein, 2010,
Combe & Carrington, 2015).

For att hantera detta kriver krissystem en minsta gemensam ligesbild
(Common  Operating Picture, COP) som medvetet hélls begrinsad och
uppdateras ofta. En COP undanréjer inte osdkerhet, i stillet gér den
osikerheten explicit och gemensam.

En central styrningspraktik dr dirfér den disciplinerat genomférda
dokumentationen av vad som dr kint, okdnt och antaget, inklusive
konfidensnivier och databegrinsningar. Denna praktik stéder kvaliteten i
besluten under hindelsen och minskar efterféljande tvister om huruvida
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besluten var orimliga eller godtyckliga (Steen-Tveit & Munkvold, 2021,
Khorram-Manesh, 2025). Olika myndigheters och organisationers
situationsfOrstielse ~ bér  baseras pd en  gemensam  ldgesbild.
Situationsforstaelsen speglar olika experters syn pa hindelser och hur den
kan hanteras vilket, nir detta kommuniceras bidrar till en genomtinkt och
gemensam handlingsplan.

Fortydligande (minsta livskraftiga COP), En minsta COP idr ett
styrningssvar pa tva forutsidgbara problem, informationséverbelastning och
omstridd information. Den prioriterar ett litet antal beslutsrelevanta
indikatorer (farodynamik, konsekvenser, systembelastning, skyddsatgirder,

resursstatus) och gor oenighet synlig utan att f6rlama handlandet.

3.3 HEskalering och mandat under tidspress

Krishantering kriver, som tidigare ndmnts, strategier fér att hantera
eskalering som kopplar indikationer pd eskalering till mandat och till
operativa konsekvenser. Eskalering kriver en &6versyn av styrningen av
hindelsen, den kan forindra auktoritet, aktivera resurser och andra
allminhetens foérvintningar. Beslut vid eskalering dr dock politiskt kinsliga
eftersom de foérdelar ansvar (till exempel utfirdande av restriktioner och
kostnader for evakuering) och allokering av knappa resurser (Gbabo et al.,
2022, Bouncken et al, 2022). En effektiv utformning av strategier vid
eskalering skiljer vanligtvis mellan,

a) Overvakning av eskalering (héjd beredskap utan extraordinira
atgirder),

b) Operativa strategier vid eskalering (aktivering av mekanismer for
krissamordning och mobilisering av resurser), och

¢) Styrning vid eskalering (aktivering av exceptionella befogenheter

eller mekanismer f6r extern assistans).

Overvakning vid eskalering motsvarar en Overging frin rutin till
bevakningslige. Operativa strategier vid eskalering kan vara aktivering av

nédlige och styrning vid eskalering motsvarar en katastrofberedskap dir
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extraordinir mobilisering, st6d fran hégre nivier och skirpt granskning och
ansvarstagande férvintas.

Den analytiska utmaningen ir att bedéma proportionalitet, eskalering bor
vara tillrdcklig i foérhallande till risken men begrinsad till det som ér
nédvindigt. Eftersom riskférhallanden férindras maste bedémningen om
en eskalering ocksd kunna dterkallas genom definierade faktorer som
aktiverar granskning och en faststilld rytm fér omprévning (Hamre et al,,
2022). Att reversera beslut dr inte enbart tekniskt, den 4dr dessutom
styrningstelevant eftersom motstridiga atgirder medfér pafrestningar och

kan underminera legitimiteten.

3.4 Beslutstakt, samordningstempo och
problemet med felanpassade cykler

I kriser beror férseningar ofta inte pa bristande kapacitet utan pa ett felaktigt
anpassat tempo, myndigheter och organisationer arbetar enligt olika rytmer
for ligesgenomgéngar, beslut och rapportering. Detta ger upphov till, ofta
forutsigbara, samordningsproblem motstridiga direktiv, Overlappande
atgirder, luckor 1 tjinsteleveransen och ineffektivt resursutnyttjande
(Kapucu, 2005, Ansell & Gash, 2008, Stonig & Miiller-Stewens, 2025).

Krishantering kriver didrfor att en beslutstakt etableras, en strukturerad
och harmonisk rytm f6r lidgesuppdateringar, samordningsméten,
verkstillande beslut och offentlic kommunikation. En fungerande
beslutstakt specificerar (i) de forum dir beslut fattas (strategiska, operativa
och taktiska), (ii) rytmen fOr ligesrapportering och genomgangar, samt (i)
de minimiresultat som forvintas fran varje aktivitetscykel (uppdaterad COP,
poster 1 beslutsloggen, uppdateringar av uppgiftsférdelning och offentlig
kommunikation).

Syftet dr att synkronisera handlingar mellan organisationer med olika
interna rytmer. Takten bor anpassas till farans dynamik, snabbare vid snabbt
utvecklande hot, men samtidigt forbli genomférbar med avseende pa
informationsproduktion och operativ verkstillighet (Goniewicz et al., 2022,
Bryant et al., 2025, Khorram-Manesh & Mani, 2025).
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Fortydligande (beslutstakt som styrningsinstrument) Beslutstakt dr en
styrningsmekanism som minskar samordningens transaktionskostnader
genom att géra beslutstillfillen forutsigbara, anpassa cykler for
informationsuppdatering och beslutspunkter samt tydliggéra vem eller vilka
som fattar en viss typ av beslut férdelat pd strategiskt respektive operativt. I
praktiken dr utformningen av beslutstakt ofta en av de viktigaste och mest
forbisedda faktorerna bakom prestationer 1 system med flera aktorer.

3.5 Kommunikation som
styrningsfunktion 1 omstridda
informationsmiljoer

Kriskommunikation ~ behandlas  ofta  som  en  uppgift  for
informationsspridning. Ur ett styrningsperspektiv dr den ett centralt
samordningsinstrument. Offentlig kommunikation paverkar efterlevnad,
dimpar osidkerhet och signalerar institutionell kompetens och rittvisa. Under
kriser kan fortroendet vara skort och informationsmiljéerna drabbas av
felaktig information och till och med desinformation (Coombs, 2022, Fearn-
Banks & Kawamoto, 2025). All kommunikation bdr dirfér betona ppenhet
om osikerhet, tydlighet kring férvintade beteenden och tillgingliga
stodatgirder, konsekvens mellan myndigheter och lyhordhet for
allminhetens oro, inklusive mekanismer f6r dterkoppling och rittelse.

En styrningsorienterad ansats vid kriskommunikation integrerar
tillginglighet och inkludering. Allmidnheten viljer att f6lja vigledning som dr
relevant, begriplig, rimlig och praktiskt genomfdrbar (exempelvis vid
evakuering, evakueringsboenden transporter och vardkontinuitet), samt nir
myndigheter ger Gverensstimmande signaler (Coombs, 2022, Virella, 2023,
Fearn-Banks & Kawamoto, 2024).

3.6 Tempo vid beslutsfattande under
osikerhet och begransad genomforbarhet

Ett centralt problem i krisstyrning handlar om tempo. Beslut maste fattas i
ett snabbt tempo, men alltfér snabbt beslutsfattande 6kar risken f6r blinda
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flickar, sirskilt ndr det giller fordelningseffekter och begrinsningar i
genomfOrbarheten. Av detta skdl gynnas krisstyrning av strukturerade
beslutsunderlag som tvingar fram en miniminivd av 6verviganden kring
alternativ, osikerhet, rittigheter och skadebegrinsande dtgirder. Sidana
beslutsunderlag behdver inte vara omfattande, deras virde ligger i
disciplinerad struktur och granskningsbarthet (Guidolin et al., 2022,
Khorram-Manesh et al., 2024, Khorram-Manesh, 2025).

Den etiska strukturen i krisbeslut operationaliseras senare i monografin
genom dokumentationsverktyg for legitimitetskdnsliga beslut och genom
minimipaket fér skydd som gor efterlevnad genomférbar och minskar
ojimlikhet med avseende konsekvenser och utfall. I denna mening ir etik i
krisstyrning inte bara ett utvirderande perspektiv utan ocksé ett krav for att

uppritthalla legitimitet.

3.7 Hantering av 6vergangar,
stabiliseringskriterier och skiftet fran
krislage till aterhamtningslage

Krishantering upphor inte nidr den omedelbara farans intensitet avtar. En
vanlig svaghet édr avsaknaden av tydliga stabiliseringskriterier och
Overgangsplaner. Stabilisering kan definieras i funktionella termer, minskad
volatilitet 1 faroindikatorer, aterstilld kontinuitet for kritiska tjdnster och
minskat behov av exceptionella dtgirder (Chatzipanagiotou & Katsarou,
2023). Hantering av Overgangar bor omfatta kriterier f6r nedtrappning,
Overlimning till styrningsstrukturer f6r dterhimtning samt tidig initiering av
lirprocesser medan minnet fran hindelsen fortfarande ar farskt.

Empiriska studier visar att Overgingen frin respons till dterhimtning
sillan dr linjar. Efter Typhoon Haiyan, en extremt kraftig tropisk cyklon som
drabbade Filippinerna i november 2013, priglades hilsosektorerna av oklar
styrning av akuta insatser och dterhimtningsarbete under flera manaders tid,
med oklara tidpunkter fér nedtrappning, ansvarsiterféring och omstillning
av finansiering. Pa liknande sitt visar forskning om COVID-19 att de-
eskalering av extraordinira virdarrangemang ofta skedde utan tydligt

validerade kriterier f6r nir ”’surge capacity” skulle avvecklas. Fallstudier fran
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aterhdmtningen efter Hurricane Sandy visar ocksd att gemensamma mal,
begrepp och ansvarsférdelning miste férhandlas fram aktivt snarare dn
forutsittas. Sammantaget tyder detta pd att normalisering efter en kris dr en
styrningsutmaning i sig, snarare dn en sjilvklar f6ljd av att den akuta faran
avtar (Bucci et al., 2013, Gocotano et al., 2015, Clark et al., 2022).

Overgingen ir ett hogriskmoment ur styrningssynpunkt eftersom
incitamenten foérindras, den operativa bradskan minskar samtidigt som det
politiska ifrdgasittandet kan 6ka. Tydliga arrangemang f6r Sverlimning och
tidig initiering av ldrprocesser minskar sannolikheten for att aterhdmtningen
blir en fortsittning pa krisens dysfunktion i stillet for en vig till forbattrad
tormaga (se kapitel 10).

3.8 Aterkommande fallvinjett,
utbrottsbelastning och
tempomissmatchning i halso- och
sjukvardssystemet

Ett utbrott av en infektionssjukdom leder till en snabb 6kning av antalet
patienter pa akutmottagningar och av antalet inneliggande patienter.
Folkhilso6vervakningen visar stigande smittspridning, men
rapporteringsférdréjningar och ojimn testtickning skapar osidkerhet om var
incidensen 6kar snabbast. Sjukhusen f6ljer beldggning och personalbrist fran
timme till timme, folkhilsoteamen uppdaterar ligesrapporter dagligen och
kommunala myndigheter sammantrider enligt en separat politisk tidplan.
Varje aktor har en partiell ligesbild och anvinder olika troskelvirden for att
tolka  belastning (till exempel “vardplatskapacitet”, “mittnad i
intensivvarden”, “personalfrinvaro” och 7f6rdréjd avlimning frin
ambulans”).

Ett empiriskt nirliggande exempel dr COVID-19 i USA under 2020—
2021. Sjukhusen rapporterade Overbeligening pd akutmottagningar och
intensivvirdsavdelningar i takt med att antalet patienter steg, samtidigt som
folkhilsoovervakningen férsvarades av ofullstindig fallupptickt, varierande
testpraxis och rapporteringstférdréjningar mellan olika nivier och

organisationer. Parallellt visade erfarenheterna frin HHS Protect och andra
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rapporteringssystem att olika aktorer ofta arbetade med delvis olika
datakillor och rapporteringsstandarder, vilket forsvarade en gemensam
ligesbild. New York City utgor ett sirskilt tydligt exempel pa hur ’reporting
delays” kunde dolja en stigande smittvag just nir snabba beslut behovde
fattas (CDC, 2022, GAO, 2021, Sandhu et al., 2022).

Under de férsta 72 timmarna blir beslutsfattandet fragmenterat i vart
fiktiva exempel. Sjukhusen infér interna surge-atgdrder (Gppnar
overflédesytor och stiller in elektiva ingrepp), men dessa dtgirder
synkroniseras inte alltid i exempelvis en hel region, vilket leder till flaskhalsar
1 patientfléden och ojimn belastning. Den offentliga kommunikationen
slipar ocksd ofta efter de operativa forindringarna, allminheten far
motstridiga budskap om tjinsternas tillginglighet och om nir man bér séka
vard. Samtidigt inférs skyddsdtgirder (exempelvis begrinsningar for
sammankomster) utan uttryckliga faktorer som aktiverar granskning, vilket
skapar oklarhet om huruvida dtgirderna kommer att skirpas eller ldttas och
pa vilka grunder.

Offentliga aktdrer, sdsom kommuner och regioner, kunde under
COVID-19 i Sverige fa svart att binda resurser nir ansvarsférdelningen var
fragmenterad, den nationella samordningen uppfattades som otillrdcklig och
beslutsunderlag samt ligesbilder skilde sig mellan nivder och aktdrer.
Statskontoret visar att pandemin blottlade ett tydligt behov av nationell
samordning, samtidigt som den svenska férvaltningsmodellen i praktiken
begrinsade mojligheten att snabbt omférdela ansvar mellan nivder.
Riksrevisionen visar att system, data och analys for Overvakning och
uppfoljning inte var tillrickligt anpassade till storskalig smittspridning och att
de regionala smittskydden efterfrigade starkare nationella analyser och

>

uppfoljningar. Under sddana foérhillanden kunde ett slags “vintespel”
uppsta, dir aktérer avvaktade bekriftelse frin andra medan situationen
utvecklades snabbare dn systemets samordningstempo (Statskontoret, 2020).

Nir belastningen senare stabiliserades kom granskningen att fokusera pa
varfoér atgirder hade varit sena eller inkonsekventa, samtidigt som
beslutsmotiveringarna ofta var svdra att rekonstruera eftersom osikerhet,
alternativ och avvigningar inte hade dokumenterats pé ett strukturerat sitt.
Erfarenheterna frin pandemin bidrog ocksi till en bredare statlig diskussion

om styrningen av hilso- och sjukvirden, dir variationer i tillimpning och
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genomforande anvindes som argument fOr att utreda starkare nationell
styrning och stirkt pandemiberedskap.

Koppling till kapitlets verktyg, Krisens beslutsnyckel (Crisis Decision Cycle
Card, CDCC) forebygger misslyckanden genom att kriva ett minsta
Coordination Interface Protocol (CIP) med en gemensam beslutstakt och
gemensamma forum fér moéten och kommunikation och strukturerad
loggning av beslut (inklusive faktorer som aktiverar granskning), samordnad
Overlimning vid genomférande samt samordnad offentlig kommunikation
med dterkopplingsmekanismer, vilket mojliggér snabb anpassning nir
torhallandena féridndras.

3.9 Implikationer {6r utformningen av
styrning

Analysen tyder pa att kapaciteten for krishantering vilar pd ett litet antal
styrningspraktiker som kan standardiseras f6r olika typer av hindelser och
faror, det vill siga potentiella hindelser, i) en minsta gemensam ligesbild med
tydligt redovisad osidkerhet, if) dokumentation av potentiella eskaleringsrisker
med konsekvenser, iii) en synkroniserad beslutstakt, samt iv) strukturerade
beslutsunderlag.

Dessa dokument ér inte specifika f6r en viss fara, de bildar underlag till
styrning som mojliggdr ett kollektivt och integrerat handlande under
osikerhet. De kompletterar dirmed den tekniska responskapaciteten genom
att tillhandahédlla den beslutsarkitektur inom vilken dessa kapaciteter kan
mobiliseras i en samlad helhet.

3.10 Kapitelverktyg, Krisens beslutsnyckel
(Crisis Decision Cycle Card, CDCC)

Verktygssammanfattning, Krisens besiutsnycke! (CDCC) ir en styrningsrutin
som standardiserar hur krissystem uppfattar, beslutar, agerar, kommunicerar

och granskar under osikerhet.
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3.10.1 Beskrivning

CDCC sammanfattar ett arbetsfléde 1 sju steg for att etablera en minsta
livskraftig styrningsrutin f6r kriser under osidkerhet. Verktyget dr utformat
for att stabilisera prestation under snabbt fordnderliga hindelser genom att
standardisera () vad som ér kdnt och delat (den gemensamma ligesbilden),
(i) hur prioriteringar och kriterier faststills, (iii) tempot 1 beslutsfattandet, (iv)
hur beslut och osikerhet dokumenteras, (v) hur genomférandet samordnas
mellan aktérer, (vi) hur offentlig kommunikation och 4terkoppling
struktureras, samt (vi) hur beslut granskas och anpassas 6ver tid. Lista i
ordningsfoljd r6r sig cykeln fran meningsskapande till beslut, genomforande,
kommunikation och granskning, och skapar dérigenom ett granskningsbart

underlag som stéder ansvarstagande och lirande.

3.10.2 Syfte

Rutiner fOr krisstyrning standardiseras genom att definiera en
upprepningsbar cykel f6r meningsskapande, beslutsfattande, samordning,
kommunikation och granskning under osikerhet. Modellen ér kausal det vill
sdga stegvis frin a) Etablera en minsta gemensam ligesbild till b) Faststill
prioriteringar och beslutskriterier, ¢) Definiera beslutstakt och rytm for
ligesgenomgangar, d) Dokumentera beslut och osidkerhet (beslutslogg), )
Samordna genomférande och resurséverlimningar, f) Kommunicera och
mojligedr  dterkoppling samt g) Granska, justera och dokumentera
torindringar (se Tab. 3.1).

I praktiken kan emellertid krisatbetet vara icke linjart. 1 ett lige f)
Kommunicera och méjligedr aterkoppling, kan det visa sig att ligesbilden
fortfarande skiljer sig mellan samverkande parter vilket kriver en ny
bedémning (retriagering) till a) Etablera en minsta gemensam ldgesbild.
Kritiska hindelser dndrar dessutom karaktir genom att eskalera eller att
ovintade konsekvenser uppstar av ett skeende.

Ett exempel pd detta besktivs av Clarke (1999) dir anvisningar till
allmianheten att omedelbart evakuera i en bestimd riktning vid en
kdrnkraftsolycka, kritiserades. En motsvarighet till detta utgér de
evakueringsplaner som skrivits. Clarke (1999) beskriver en sidan plan fran
Delaware i USA. Planen var skriven fér ett omride som hade tre
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kirnkraftverk. Om en stor olycka skulle ske anmodades befolkningen i
omrddet att stanna hemma och ta det lugnt. Planen sade att det skulle finnas
”gott om tid” att hantera olyckan.

Uppmaningen 16d vidare att ”ingen skulle skynda sig” eller ”himta sina
barn i skolan” eftersom dessa skulle flyttas av myndigheterna till ett sakert
omrade. Till planen hérde en tartliknande karta med kdrnkraftverken i mitten
och angivna kompassriktningar. Tértbitarna 1 cirkeln runt kraftverken gavs
olika namn som befolkningen antogs kunna hélla reda pa. Befolkningen
ombads dessutom att skriva upp i vilken kompasstiktning de vistades olika
tider pa dygnet (Berlin & Carlstrém, 2009).

Clarke (1999) kallar en sidan plan for ett fantasidokument. Han menar
att folk kommer att skynda sig nir de hor ryktet om en olycka. Han menar
ocksa att de séker upp sina familjer. Clarke (1999) framhaller att folk
knappast bir omkring en sidan karta som dokumentet innehdéll, dn mindre
en kompass (Berlin & Carlstrém, 2009).

Den stegvisa CDCCn nedan dr ett logiskt teoretiskt verktyg som i vissa
ligen anvinds icke-linjirt och pragmatiskt allteftersom en hindelse
utvecklas.

Tabell 3.1, CDCC steg, syfte och utfall
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Steg Atgird Syfte Utfall
a Etablera en minsta Skapa gemensam Specifikation for COP,
gemensam lagesbild situationsmedvetenhet osakerhetsformulering,
(datamangd, definitioner, med tydligt redovisad  utsedd
uppdateringsfrekvens, osakerhet informationsansvarig,
kant/okant) uppdateringsschema
b Faststall prioriteringar Stabilisera mal och Prioritetsuppsattning, lista
och beslutskriterier beslutsregler under Over begransningar,
(begransningar, begransningar kriterier for
eskalering/nedtrappning) eskalering/nedtrappning,
villkor fér granskning
c Definiera beslutstakt och  Anpassa tempo Plan for beslutstakt,
rytm for mellan aktérer och schema fér genomgangar,
lagesgenomgangar minska forseningar beslutsforum, deltagarlista
fran felanpassade och ersattare
cykler
d Dokumentera beslut och  Gora beslut Poster i beslutsloggen

osakerhet (beslutslogg)

granskningsbara,
forsvarbara och
larbara

med alternativ,
evidens/osakerhet,
konsekvenser, faktorer
som aktiverar granskning
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Samordna
genomfdrande och
resursdverlamningar

Omsétta beslut i
samordnad handling
och resursforflyttning

Uppgiftsplan, aktivering av

Omsesidigt bistand,
arbetsflode for
begaranden,
overlamningsprotokoll,
metod for uppféljning

Kommunicera och
mojliggor aterkoppling

Stddja efterlevnad,
legitimitet och
korrigering av
missforstand

Kommunikationsplan,
utsedd budbarare,
kanalplan, mekanism for

aterkoppling/éverklagande

Granska, justera och
dokumentera

Uppratthalla
anpassningsformaga
och férhindra

Granskningsrytm,
justeringslogg,

forandringar

beslutstréghet

uppdaterade kriterier,
versionsstyrd COP/logg

3.10.3 Falt som ska dokumenteras

Tabell 3.2, CDCC falt som dokumenteras och motiveras

Falt

Motivering

Minsta datamangd for COP (indikatorer,
definitioner, uppdateringsfrekvens,
informationsansvarig)

Etablerar en gemensam
informationsgrund, minskar oférenliga
lagesbilder mellan aktorer

Kant/okant och konfidensformulering
(uttrycklig dokumentation av osakerhet)

Motverkar falsk sakerhet, stoder
disciplinerad omprdévning och
forsvarbarhet efter handelsen

Prioriteringar och beslutskriterier
(inklusive begréansningar och trosklar for
eskalering/nedtrappning)

Beslutstakt och forum (rytm for
lagesgenomgangar, beslutsauktoriteter,
deltagare/ersattare)

Beslutslogg (beslutsformulering,
alternativ, evidens/osakerhet, forvantade
effekter, stodatgarder, faktorer som
aktiverar granskning)

Stabiliserar mal under tidspress, gor
avvagningar explicita och minskar ad
hoc-férskjutningar i prioriteringar
Anpassar tempo mellan organisationer,
minskar forseningar fran felanpassade
cykler och oklara beslutsarenor

Gor beslut granskningsbara och larbara,
minskar ifragaséttande efter handelsen
och stéder ansvarstagande

Samordning av genomférande
(uppgiftsansvar, granssnitt mot partner,
aktivering av 6msesidigt bistand,
protokoll for dverlamning och
uppfoljning)

Omesatter beslut i samordnad handling,
minskar brister i dverlamning och
dubblering

Kommunikationsplan (budskapets
innehall, budbarare, tidpunkt, kanaler,
tillganglighet)

Mekanismer for
aterkoppling/6verklagande (kanaler,
triagering, svarsprotokoll)

Stddjer efterlevnad och legitimitet,
minskar motstridiga direktiv och
exkludering till féljd av otillgangliga
budskap

Mojliggor korrigering av missférstand och
identifiering av
genomfdrbarhetsbegransningar, starker
legitimiteten




Krisstyrning under osdfkerbet

Granskningsrytm och justeringslogg Motverkar beslutstréghet, sakerstaller att
(inklusive rattvisesignaler, férandringar forblir tidsbundna,
versionskontroll) motiverade och granskningsbara dver tid

3.11 Metodologisk kommentar

Krisbestuteykeln (Crisis Decision Cycle) dr en styrningsrutin som prioriterar
upprepningsbarhet, identifierad osdkerhet och granskningsbarhet. Cykeln
operationaliserar en logik av “uppfatta—>besluta—>agera—>kommunicera—
>oranska,” vilket sikerstiller att beslut férblir tidsbundna och
anpassningsbara ndr férhillandena férindras. For att stodja ansvarstagande
och lirande bor beslutsloggen vara kortfattad men strukturerad, och faktorer
som aktiverar granskning bor knytas till métbara indikatorer (exempelvis
systemkapacitet och farodynamik). Rutinen bor 6vas genom scenatier som
stresstestar tvirsektoriella samverkan vid kommunikation- och dterkoppling.

3.12 Slutsats

Detta kapitel har behandlat krishantering som en utmaning nir beslut méste
fattas under osdkerhet, nir situationen innebidr OSmsesidigt beroende,
komprimerade tidshorisonter och avvigningar som kan kritiseras vid en
efterféljande granskning. Detta kan illustreras av den statliga utredning som
granskade koéerna pa E22 under januari 2024. Tusentals resenirer och
uppemot 1000 fordon blev fast i samband med kraftigt snéfall. Bilister kéade
1 6ver ett dygn i kyla och vinterviglag. Orsaken till det langa stoppet var att
lastbilar kért fast i snén och behdvde birgas fran platsen. Utredningen
pekade pa att byrikratiska omvigar hindrade handliggande tjinstemins
handlingskraft. Myndigheter uppfattades som passiva och agerade for
langsamt. Det radde dessutom otydlighet kring ansvarsférdelningen mellan
Trafikverket, riddningstjanst och polis (MSB, 2024).

Prestation i kriser beror inte enbart pad teknisk responskapacitet utan pa
forekomsten av standardiserade rutiner som dr anpassade efter tidskritiska
ligen. Nir sadana rutiner finns kan beslutstempot synkroniseras mellan
myndigheter och besluten 4r granskningsbara genom strukturerad
dokumentation. Krisens beslutnyckelkarta (Crisis Decision Cycle Card)
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operationaliserar dessa krav genom att etablera en minsta gemensam
ligesbild, klargbra prioriteringar och begrinsningar, definiera beslutstakt,
dokumentera beslut och osidkerhet samt samordna uppgiftstérdelningen vid
genomforandet mellan  aktorer. Dessutom  struktureras —offentlig
kommunikation och éterkoppling. Det ger ocksa utrymme f6r periodisk
granskning.

I kapitel 2 dr fokus pa eskaleringstrosklar genom att specificera hur
styrning utdvas vid eskalering vilket ldgger en grund f6r de f6ljande kapitlen,
inklusive detta kapitel. Kapitel 4 undersoker hur uppgifter kan férdelas pé ett
rimligt sitt, kapitel 5 formaliserar etiska 6verviganden och dokumentation
samt utvecklar utmaningen att hantera legitimitetskinsliga beslut, kapitel 6
och 7 behandlar de férutsittningar, exempelvis tillit och grinssnitt, som
krivs f6r samordning mellan flera aktorer, kapitel 8 specificerar minimipaket
for skydd som gor efterlevnad genomf&rbar och minskar ojimlika bérdor,
och kapitel 9 fullbordar styrningscykeln genom att omvandla erfarenheter
efter insatser till uppdatering av strategier, rutiner och nationella reformer.
Tillsammans behandlar dessa kapitel inte krishantering som ett omride f6r
improvisation, utan som en uppsittning styrningspraktiker som kan
standardiseras, 6vas, utvirderas, forbittras och pa sikt institutionaliseras.



Kapitel 4
Risk och sarbarhet som policyval

Kapiteloversikt

Riskanalys framstills ofta som en sikerhetsteknisk aktivitet, att uppskatta
sannolikheter, modellera konsekvenser, kartligga faror och identifiera kritisk
infrastruktur. Men sarbarhetsanalys styrs dessutom politiskt och
institutionellt. Den beror pd bostadspolitik, markanvindning, tillgang till
hilso- och sjukvird, investeringar i infrastruktur, arbetsvillkor, socialt skydd
och pi om marginaliserade grupper kan paverka besluten. Detta kapitel
framhaller att risk och sarbarhet baseras pa policyval, och att styrning under
katastrofer borjar lingt fére en kris genom att forma exponering,
hanteringskapacitet och mojligheten att félja skyddsatgirder. Kapitlet
introducerar direfter ett praktiskt verktyg Sarbarhets- och beredskapsbudgettest
(V ulnerability & Preparedness Budget Test, 1’PBT) som kopplar sarbarhetsanalys

till finansiellt och socialt ansvarstagande.

4.1 Risk som en socioinstitutionell
konstruktion

I samtida forskning om risk vid katastrofer bedéms risken inte enbart av
faror utan ocksa av exponering och sarbarhet (Ward et al., 2022, Menk et al.,
2022, Wijayanti et al., 2025). Exponering och sirbarhet ar centrala drivkrafter
bakom katastrofers konsekvenser, och forstielsen av dessa dimensioner 4r
en forutsittning for effektiv riskhantering (Murray & Ebi, 2012, Budescu et
al., 2012). Detta innebir att ”riskreducering’ inte dr begrinsad till kontroll av
faror, den omfattar ocksa beslut om bosittningsmonster, sociala skyddsnit
och offentliga tjinster som formar vem som exponeras och vem som har
mojlighet att hantera konsekvenserna. Ett exempel ér beskrivningar om hur
mindre 6nationer i Vistindien hanterat férddande orkaner dr efter ar.
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Den karibiska 6virlden drabbas regelbundet av orkansdsonger med
efterfdljande katastrofer bide pa land och till havs. Fére 1960 fanns det inga
nationella organ som hade till uppgift att férebygea och férbereda f6r sidana
katastrofer. Under de senaste decennierna har emellertid nationella och
regionala organ inrittats, men inte utan motstind och lingsamma
byrikratiska processer (Poncelet, 1997).

Innan myndigheter f6r hantering av oviderskatastrofer utvecklades var
det vanligt att hantera stérre orkaner utifran en ”ad hoc-strategi”. Varje gang
en storre orkan intriffade, resulterade det 1 manga dédsoffer, heml6sa och
raserad infrastruktur och ett improviserat hjilparbete med stéd frin polisen
och militiren. Direfter f6rsékte man att gldmma hindelsen, vilket gjorde att
responsen vid ndsta katastrof dterigen blev “ad hoc-baserad” med
omfattande konsekvenser for liv, hilsa och egendom (Poncelet, 1997).

Ett styrningsperspektiv behandlar risk som delvis institutionell, den
produceras och reproduceras genom policyval som avgodr (i) var minniskor
och tillgingar dr lokaliserade, (ii) kvaliteten pd och tillginglicheten till
offentliga tjdnster, samt (iii) fordelningen av resurser som mojligedr
hantering och dterhdmtning. I denna inramning dr riskanalys mest anvindbar
nir den synligg6r vilka drivkrafter som ér styrbara, av vem och genom vilka
instrument.

Operativt 6kar riskanalysens virde nir den anger vilka policyinstrument
och tjinstekapaciteter som kriver finansiering, vem som ansvarar for dem
och hur framsteg ska mitas Over tid genom att koppla riskdrivare” till

budgetbeslut och administrativ ansvarsskyldighet.

4.2 Fordelningskonsekvenser och politisk
ekonomi

Styrning av risk innebir oundvikligen férdelningsfragor. Policyer som
minskar risk f6r en grupp kan 6ka risk f6r en annan (till exempel ledning av
Oversvimningsvatten — nedstréms,  avloppsbriddning  vid  skyfall,
pandemirestriktioner som minskar smittspridning men medfér ekonomiska
kostnader for organisationer och arbetstagare i civila sektorer). Dessa
férdelningskonsekvenser paverkar legitimitet och efterlevnad (Braun, 2022,
Baker et al., 2023).
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Sendairamverket, en internationell FN-6verenskommelse som syftar till
att férebygga nya och minska befintliga katastrofrisker, betonar vikten av
torbittrad forstielse av risk i alla dess dimensioner samt forstirkt styrning av
katastrofrisk och ansvarsskyldighet (United Nations, 2015). Dessa
prioriteringar dr svara att uppnd utan uttrycklig uppmirksamhet pa vem som
riskerar storst konsekvenser och vem som gynnas av investeringar i
riskreducering (Rokhideh et al., 2025). Ur ett styrningsperspektiv kriver
riskhantering ddrfor inte bara teknisk bedémning utan ocksa en transparent

prioritering och motivering av avvagningar.

4.3 Genomforandegapet, fran strategi till
verkstallbar kapacitet

Styrning av risk stir infoér ett aterkommande genomférandeproblem.
Formella strategier och lagar kan finnas, men den operativa kapaciteten kan
ind4 vara otillricklig. Klyftan mellan skrivna planer och verkstillbar f6rmaga
ir ofta stérst i sammanhang med fragmenterad auktoritet, svagt
finanspolitiskt utrymme eller begrinsad administrativ rickvidd. Ur ett
styrningsperspektiv dr den mest relevanta frigan inte om en plan finns, utan
om den identifierar verkstillbara skyldigheter, férdelar resurser och stédjer
uppfoljning (Kalia & Gill, 2023, Bernardo et al., 2024).

Detta genomforandegap dr ocksa ett métproblem. System kan rapportera
beredskap genom dokument och checklistor for regelefterlevnad. En
styrningsrelevant  bedémning  skiljer ddrfér mellan dokument f6r
regelefterlevnad (planer, ramverk och nominella checklistor) och funktionell
kapacitet (tickning, tillginglighet, kontinuitet, kapacitet och prestation),
eftersom endast det senare forutsiger om skyddsadtgirder kommer att vara
genomf&rbara under belastning (Goniewicz & Burkle, 2019). Slutsatsen dr
att beredskap bist bedoms som en portfélj av férmagor, kopplad till
finansiering, dgarskap och beredskap.
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4.4 Aterkommande fallvinjett,
pandemirestriktioner och ojamlik
hanteringskapacitet

Under ett utbrott av en infektionssjukdom infér en regering restriktioner
avsedda att minska smittspridningen. Efterlevnad beror inte bara pa
riskuppfattning utan ocksd pa om minniskor har rad att f6lja reglerna. Nar
medlen fér inkomststéd dr orittvist fordelad, tillsynen dr ojimn eller
betrodda budbirare saknas kan restriktioner uppfattas som illegitima och
efterlevnaden férsimras (Bambra et al., 2021). I detta fall 4r risk” inte bara
epidemiologisk, den dr ocksa social och politisk, bérdan av skyddsatgirder dr
ojimnt férdelad, och mojligheten att folja reglerna varierar mellan grupper.
Under de forsta veckorna av restriktionerna utgir den formella
vigledningen frin att hushall kan isolera personer med symtom, begrinsa
kontakter och minska sin rétlighet. I tringbodda och sociockonomiskt
utsatta miljéer blir sidan isolering dock ofta svar eller opraktisk. Méanga
invinare dr beroende av arbete som inte kan utféras pa distans, vilket innebir
att uteblivet arbete snabbt leder till inkomstforlust och i vissa fall paverkar
samhillsviktiga funktioner. Den offentliga kommunikationen betonar
kollektivt ansvar, men information och stédétgirder dr inte alltid utformade
sd att de ndr grupper med storst behov pa ett tydligt och praktiskt anvindbart
sitt. Forskning och rapporter frin civilsamhille och migrantrelaterade
sammanhang visar ocksi att vissa grupper sdsom migrantarbetare, personer
1 hemléshet och personer utan siker dokumentationsstatus kan undvika stéd
och tjinster av ridsla f6r sanktioner, utestingning eller andra negativa
konsekvenser (Bristol University, 2021, Linberg et al., 2022, Haefliger et al.,
2023, Genovese et al., 2023, Hassani et al., 2023, van Eggemont et al., 2024).
Tillsyns- och kontrollpraktiker kan ytterligare foérstirka den ojimlika
bérdan. Forskning av situationen under COVID-19 visar att enforcement av
folkhilsoatgirder i flera sammanhang kom att belasta redan marginaliserade
och laginkomstpriglade omraden oproportionerligt, medan tillimpningen av
regler och undantag kunde uppfattas som inkonsekvent. Som f6ljd riskerade
fortroendet att minska bland grupper som utsattes f6r mer synlig kontroll
och samtidigt hade simre tillgang till stéd. 1 sidana miljGer fir narrativ
priglade av misstro, rykten och felaktig information fiste. Efterlevnaden blir
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ojimn, inte nédvindigtvis dirfér att risken missfOrstds, utan déarfor att
skyddsitgirder antingen dr praktiskt svdra att fOlja eller uppfattas som
orittvist tillimpade. Operativt kan detta 6ka kostnaderna for tillsyn, skapa
mer konflikt med frontlinjepersonal och férsvaga dtgirdernas folkhilsoeffekt
genom att responsen pa hilsordd varierar mellan olika delar av samhillet
(Jones, 2020, Kajeepeta et al., 2022, Boulton et al., 2024, Leal et al., 2025).

Ett exempel pa hur tillsyns- och kontrollpraktik fallerat 4r hur personal
som arbetade med patienter med COVID-19 under pandemin gavs tillgang
till personligt skydd mot smitta. Personal inom hemtjinst och dldreboenden
kunde sakna skyddsutrustning (visir, andningsskydd, skyddsrockar) och
kunde vid samarbete med sjukvird och ambulans méta personal med
skyddande helmasker, exempelvis skyddsmask 90 (SOU 2020,80, Forsberg
et al. 2020).

Koppling till kapitlets verktyg, Sarbarhets- och beredskapsbudgettest
(VPBT) operationaliserar lirdomen fran denna fallvinjett genom att kriva att
sarbarhetsanalys inkluderar analys av begrinsningar i genomférbarheten och
Oversitts till férmagor, namnger ansvariga och tydliggér matbara indikatorer
(mekanismer  for  inkomststéd,  tillginglic  tjdnsteleverans  och
kontinuitetsdtgirder). Denna koppling minskar gapet mellan policyavsikt och
verkliga villkor for efterlevnad genom att gbra frigan om ”vem som kan f6lja
reglerna, och med vilket st6d” till en uttrycklig budget- och ansvarighetsfriga

snarare dn ett underfOrstitt antagande.

4.5 Implikationer f6r beredskap, férmagor,
budgetar och ansvarstagande

Beredskap bor bedémas som en portfdlj av férmigor. Den omfattar tidig
varning, tillgingliga skyddsrum eller evakueringsboenden, kontinuitet i
virden och surge-férmaga (Rank et al., 2015). Dessa férmédgor 4r mitbara
och kan kopplas till budgetposter och ansvariga funktioner. Ett
beredskapssystem som inte kan identifiera (i) vad som ir finansierat, (i) vad
som saknas och (iif) vem som ansvarar fOr att tdppa till luckorna kommer
sannolikt att reproducera det genomférandegap som beskrevs ovan. Denna
logik motiverar kapitlets verktyg, analys av risk och sdrbarhet blir
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styrningsrelevant ndr den Oversitts till budgetkopplat ansvarstagande en

>

koppling frin “risk — férméiga — finansiering — indikatorer.’

4.6 Kapitelverktyg, Sarbarhet och
beredskapsbudgettest (Vulnerability &
Preparedness Budget Test, VPBT).

Beskrivning, @ VPBT  idr ett  strukturerat  planerings-  och
ansvarighetsinstrument som kopplar en forvaltning eller administrations
riskprofil och férdelningsmissiga sarbarhet till,

@ en inventering av férmégor Gver hela katastrofcykeln,

(ii) en finansieringskarta,

(iif) en uttrycklig lista 6ver luckor med ansvariga dgare samt

(iv) en minimiuppsittning prestationsindikatorer knutna  till

periodisk granskning och regler f6r budgetuppdatering.

4.6.1 Syfte

VPBT omvandlar sirbarhetsanalys frin en beskrivande &vning till en
styrningsmekanism  som  kopplar risk till budgetmissiga 4dtaganden,
namngivet ansvar och mitbar prestation. Verktygets syfte ér trefaldigt,

1. Transparens i resursférdelningen, att tydliggéra vilka risker och
befolkningsgrupper som far prioriterad uppmirksamhet och
tinansiering, och vilka som inte far det.

2. Ansvarstagande, att tilldela ansvar fOr att tdppa till prioriterade
férmagegap och uppritthalla grundliggande funktioner.

3. Adaptiv styrning, att etablera en periodisk granskningsprocess dir
evidens om prestation och férindrade riskférhillanden leder till

justeringar av prioriteringar och budgetar.

Verktyget hanterar ett aterkommande policyproblem,
sarbarhetsbedomningar tas ofta fram, men de paverkar inte pa ett tillforlitligt

sitt investeringsbeslut. Genom att kriva en strukturerad koppling mellan
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“risk — formdga — finansiering — indikatorer” minskar verktyget gapet

mellan planeringsretorik och operativ kapacitet.

4.6.2 Steg (sammanfattning)

Steg 1 Definiera fokusrisken eller fokusriskerna och tidshorisonten.

Steg 2 Identifiera prioriterade befolkningsgrupper och férdelningseffekter.

Steg 3 Kartlige nuvarande utgifter, férmdgor och luckor &ver hela

katastrofcykeln.

Steg 4 Vilj minimiindikatorer och tilldela prestationsansvariga.

Steg 5 Planera

budgetuppdatering.

periodisk  granskning och

specificera regler for

Tabell 4.1, Vulnerability & Preparedness Budget Test (VPBT) steg, syfte och utfall

Steg Atgird

Syfte

Utfall (det du tar fram)

1 Definiera fokusrisker ~ Specificera vad Kortfattad riskprofil (faror—
och tidshorisont som styrs, Over exponering—sarbarhet),

(faror, exponering, vilken period och tidshorisont, uttryckliga
sarbarhetsdrivare, under vilka antaganden och osakerhet
antaganden) antaganden

2 Identifiera Sakerstalla att Fordelningsprofil (vem som bar
prioriterade sarbarhetsanalysen oproportionerlig risk och
befolkningsgrupper ar varfor),
och fordelningsmassig genomforbarhetsbegransningar
fordelningseffekter och operativ, inte for skyddsatgarder
(inklusive enbart demografisk
genomforbarhet i
efterlevnaden)

3 Kartlagg nuvarande Etablera en Matris for formaga—
utgifter, formagor och  granskningsbar finansiering, klassificering av
luckor 6ver baslinje for finansieringstyp
katastrofcykeln finansierad férmaga (drift/surge/kapital), prioriterad
(férebyggande— och identifiera gaplista
beredskap-respons—  luckor
aterhamtning)

4 Valj minimiindikatorer  Oversétta Minimiuppsattning indikatorer
och tilldela prioriteringar till med definitioner, plan for
prestationsansvariga  matbart ansvar och  uppdelad redovisning,

agarskap mal/tréskelvarden,
rapporteringsfrekvens,
namngivna ansvariga

5 Planera periodisk Skapa en adaptiv Granskningsschema (rytm),

granskning och
specificera regler for
budgetuppdatering

styrningsloop som
kopplar evidens till
budgetbeslut

regler for koppling mellan
evidens och budget,

61



62

* Styrning vid katastrofer

beslutsforum/godkannandevag,
dokumentationskrav

4.6.3 Falt som ska dokumenteras

Tabell 4.2, Vulnerability & Preparedness Budget Test (VPBT) falt som bor
dokumenteras och motivering

Falt Motivering

Riskprofil och antaganden (faror, Klargor vad systemet planerar for och
exponering, sarbarhetsdrivare, tidshorisont, vad som inte omfattas

osakerhet)

Prioriterade grupper och Forhindrar ansatser baserade pa
rattvisedvervaganden (fordelningseffekter, "genomsnittlig risk” som déljer
genomfdrbarhetsbegransningar) koncentrerad sarbarhet

Inventering av férmagor och Knyter planering till faktiska
finansieringskarta (férebyggande — resursataganden

beredskap — respons — aterhamtning,

finansieringskallor)

Gapanalys med ansvariga agare Omvandlar slutsatser till
(beskrivning av lucka, allvarlighetsgrad, tilldelningsbara skyldigheter
ansvarig, tidslinje)

Minimiindikatorer och méatplan (definitioner, MGjliggor utvardering och larande

uppdelad redovisning, datakallor, mal) utan att skapa en ohanterlig
instrumentpanel

Granskningsschema och process for Bygger in anpassning i den

budgetuppdatering (rytm, aktivering, rutinmassiga styrningen

beslutsauktoritet)

4.6.4 Metodologisk kommentar, jamférbarhet,
budgetering och rattvisa

Jamforbarhet mellan férvaltningar och administrationsnivaer
Jamforbarheten forbdttras nir indikatorer definieras i funktionella termer
vad systemet levererar snarare 4n i organisatoriska termer vem som levererar
det. Funktionella indikatorer omfattar tjainstetickning, tillgdnglighet, tid till
tjdnst, kontinuitet i kritiska tjanster och surge-férmaga i férhallande till rimlig
efterfrigan.

Skillnader i budget

For att stirka formdgan bor budgetar delas upp 1 a) aterkommande
driftskostnader (bemanning, rutinunderhéll och utbildningscykler), b) surge-
kostnader (6vertid, tillfillig bemanning och akut upphandling), c)
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kapitalinvesteringar (infrastrukturuppgraderingar, utrustning och resilienta
anldggningar) och d) investeringar i riskreducering (riskreducerande projekt
och regelbundna &vningar). En vilplanerad budgetering kan férebygea
bristfilliga engingsinvesteringar ddr avsittning av resurser for underhall,
bemanning och beredskap saknas.

Rittviseanalys

Rittviseanalys bor vara uttrycklig snarare dn underférstadd. Pa individniva
kan 4alder, inkomst, anstillningsform, eventuell funktionsnedsittning,
registreras. Pa strukturnivd kan geografiskt lige, geografiskt eller utsatta
omrdden, rika respektive fattiga omriden, samt andra relevanta kategorier
som paverkar exponering och férmagor registreras. Den grundliggande
metodologiska principen ir att behandla rittvisa” som mitbara skillnader 1
riskexponering for att identifiera svagheter, tillging och utfall.

Ett exempel pa utsatta omraden dr Gétailvdalen som ir titt befolkad och
speciellt utsatt for rasrisk. Historiskt 4r omrddet kidnt f6r Sveriges storsta
skred som ska ha skett redan pa 1100-talet. Vid Surteraset 1950 gled ett 24
hektar stort omride ut i Alven, vid Gétaraset 1957 gled ett 32 hektar stort
omride ut och vid Tuveraset som blev en av Sveriges stOrsta naturkatastrofer
omkom nio personer och éver 400 blev hemlésa. Over tid har vattenflsden
blivit alltmer ojimna och nederbérden intensivare vilket kan medféra
yttetligare risker f6r nya ras (Statens Geotekniska Institut, 2026).

I praktiken dr verktyget mest effektivt nir det anvinds som underlag i
den drliga budgetcykeln och direfter dterbesdks efter stérre hindelser eller
Ovningar, si att erfarenheter utan dréjsmal kan justera prioriteringar,
finansieringsférdelning och mal f6r f6rmaga.

4.7 Kapitelavslutning

I detta kapitel understryks att risk och sarbarhet inte bara dr analytiska
kategorier utan ocksa styrningsutfall som formas av policyval, allokering av
resurser till skyddsatgirder. Genomférande vid riskstyrning dr beroende av
strategier for budget- och ansvar. Aven om strategier finns, kan férmagor
férbli ojimnt finansierade, utan dgandeskap och otillrickligt uppfélida.
VPBT operationaliserar detta argument genom att koppla riskprofiler och
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fordelningseffekter till férmégeinventeringar, dgarskap for luckor samt en
minimiuppsittning indikatorer knutna till granskning och regler for
budgetuppdatering. Verktyget kan anvindas for styrning vid eskalering
(kapitel 2) och rutiner for krisbeslut (kapitel 3) genom att klargéra om
skyddsitgirder kommer att vara genomfOrbara och rittvisa innan
krisférhallanden uppstir, samt genom att tillhandahalla det ansvarstagande

som krivs for varaktiga forbittringar i beredskapen 6ver tid.



Kapitel 5
Auktoritet, lag och respons

Kapiteloversikt

Under katastrofer upplevs lagar om exempelvis upphandlingsregler som ett
hinder som férdréjer kontraktering, licenskrav begrinsar flexibilitet och
grinsregler hindrar hjilpinsatser. Men lagen 4r ocksd infrastruktur. Den
faststiller vem som far agera, hur snabbt och med vilket ansvarstagande.
Detta kapitel visar att auktoritet och lag har ett sort inflytande pd
katastrofresponsen. Nir mandat ir oklara saktar responstempot ned och nir
samordning misslyckas, blir forseningar och ineffektivt resursutnyttjande
mer sannolika. Dir befogenheterna dr breda men diligt avgrinsade Okar
legitimitetsriskerna, och inskrinkningar i rittigheter kan utgéra hinder for
effektiv  katastrothantering. Kapitlets huvudtes 4r att rittslig och
administrativ utformning bor behandlas som en beredskapsfunktion, den
avgdér om tidskritiska atgirder dr bemyndigade, genomfdérbara och

granskningsbara under kristérhallanden.

5.1 Rattslig arkitektur och operativt tempo

Tidskritiska beslut, evakueringar, rorelsebegrinsningar, rekvisition av
tillgangar och mobilisering av extern assistans kriver tydliga rittsliga grunder
och administrativa procedurer som kan fungera 1 hégt tempo. Dir
auktoriteten dr oklar kan organisationer tveka, dr6ja eller inta ett defensivt
beslutsfattande. Omvint kan alltfér breda befogenheter utan
skyddsmekanismer  urholka  legitimiteten, orsaka  missbruk  av
samhillsresurser, gynna korruption och leda till rittstvister. Ur ett
styrningsperspektiv paverkar den rittsliga arkitekturen tempot, den avgér om
beslut kan fattas snabbt och genomf6ras konsekvent, och om exceptionella
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atgirder kan motiveras och granskas (Goyal, 2019, Khorram-Manesh et al.,
20206).

Ett centralt designproblem 4r avvigningen mellan snabbhet och
ansvarstagande. Krissystem behéver flexibilitet (till exempel snabbspar i
upphandling) fér att kunna agera snabbt, men denna flexibilitet 6kar ocksa
risken for fel, orittvisor eller anklagelser om korruption. Dirfér maéste
rittslig beredskap specificera bade (i) vad som fir gbras och (i) vilka
mekanismer f6r dokumentation, tillsyn och granskning som giller
(Yamamura, 2014, Sanderson et al, 2022). Nir skyddsmekanismer
specificeras 1 férvig (dokumentation, granskning och revision) dr det mindre
sannolikt att tillvigagingsittet f6r exempelvis upphandling ifrigasitts i
efterhand eller att beslut rivs upp. Det minskar ocksa risken for skandaler

eller att allminhetens fértroende undergrivs.

5.2 Fragmentering och
samordningsproblem vid internationell
assistans

Internationella katastrofinsatser stéter ofta pd regulatoriska hinder som r6r
tull, viseringar, importlicenser och beskattning. Internationella federationen
tor rédakors- och rédahalvméneforeningar (IFRC) konstaterar att hjilpen
kan férdr&jas avsevirt eller hindras i avsaknad av specifika lagar, regler eller
policyer, dir sidana ramverk finns och tillimpas effektivt flyter insatserna
snabbare och samordnas bittre (IFRC, 2007, Fanaki, 2013). IDRLs
(International Disaster Response ILaw) riktlinjer identifierar vanliga
regulatoriska problem och rekommenderar dtgirder for att underldtta snabb
och ansvarstagande assistans (IFRC, 2007, Fisher, 2009).

Fragmentering dr inte begrinsad till nationsgrinser. Inom linder kan
rittslig fragmentering finnas mellan forvaltningsnivder och sektorer (hilsa,
krishantering och infrastruktur). I bada fallen 4r den operativa konsekvensen
likartad, resurser kan finnas tillgdnglica, men integrationen f6rdrdjs pa grund
av  osikerhet kring bemyndigande, ansvar och procedurmissig
regelefterlevnad (Khorram-Manesh et al., 2020).
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5.3 Mandat, delegering och ansvarstagande

Auktoritet 4r sillan koncentrerad till ett enda dmbete. Styrning vid katastrofer
omfattar vanligtvis flera nivaer av forvaltning, sektorsmyndigheter och
semiautonoma aktorer (verktygssystem, transportaktdrer och hilso- och
sjukvardssystem). En effektiv rittslig utformning klargér, (i) vem som fir
besluta om insatsforstirkning vid eskalering, (i) vem som leder vilka
funktioner, (iii) vem som kontrollerar resurser och (iv) hur oenighet ska 16sas.
Mekanismer for ansvarstagande bor specificeras i forvig for att minska
risken for ad hoc-priglade skulddynamiker och inkonsekvent tillimpning
mellan rittsliga kompetensomriden (Mueller & Vogelsmeier, 2013, Kim,
2018).

Regler f6r delegering dr sirskilt viktiga ndr centrala beslutsfattare kan vara
utslagna till f6ljd av katastrofen eller otillginglica och nir beslut inte kan
vinta pa fullstindig konsultation. Ett system utan uttryckliga
delegeringsprotokoll blir ofta lingsammare och mer konfliktbendget just nir
det behéver snabbhet och samstimmighet (Ortiz et al., 2004, Mueller &
Vogelsmeier, 2013).

Ett exempel pa detta 4r en av manga jordbdvningar som intriffat i
Turkiet. Corbaciouglu och Kapucu (2006) beskriver hur en av de stérre
jordbavningarna i Turkiet, i Marmara 1999 hur lokalt ansvariga brét upp
dorrar till logistiska materialenheter trots att rutinen var att alltid vinta pa en
officiell order fran “’the Prime Ministry Crisis Management Centre” i Ankara.
Eftersom kommunikationen med huvudstaden var bruten kunde inte ett
tillstind inhdmtas. Detta agerande var ett undantag. Normalt vintade lokala
riddningsorganisationer pa en central order vilket orsakade linga vintetider

eftersom kommunikationssystemen ofta paverkades efter jordbdvningarna.

5.4 Rittigheter, proportionalitet och
rittssiker process

Katastrofitgirder begrinsar ofta rittigheter (till exempel karantin,
utegangsférbud, evakueringsorder och 6vervakning). Ett styrningsperspektiv
kriver att sddana dtgirder uppfyller krav pd proportionalitet, nédvindighet
och icke-diskriminering, och att det finns mekanismer f6r granskning. Etiska
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och rittsliga 6verviganden dr dirfér sammanflitade, rittslig auktoritet dr i
sig inte tillricklig om 4tgirderna saknar social legitimitet. Ur ett
beredskapsperspektiv bor rittighetskinsliga atgirder utformas sa att (i) deras
anvindningsvillkor ér tydliga, (ii) de dr tidsbundna och granskningsbara och
(iii) berdrda befolkningsgrupper har tillgang till information och, dér det dr
mojligt, kanaler for 6verklagande eller dterkoppling (Grossi, 2016, Ondfejek
& Hordk, 2024).

En praktisk implikation dr att rittighetskinsliga befogenheter bor
innehalla uttryckliga faktorer som aktiverar granskning
(kapacitetsindikatorer, hotdynamik eller rittvisesignaler) som kriver
omprovning, snarare dn att enbart forlita sig pa Oppet skén eller
férlingningar utan slutpunkt (Ondfejek & Hordk, 2024).

5.5 Aterkommande fallvinjett,
gransoverskridande assistans efter
oversvamning

Efter omfattande Oversvimningar anlinder internationella team med
specialiserad utrustning avsedd att stodja snabb insats och stabilisering av
infrastrukturen. Det drabbade omridet omfattar skadade broar, stord
eldistribution och en lokal riddningskapacitet som dr Gverbelastad.
Nationella myndigheter vilkomnar formellt assistans, och flera externa team
mobiliserar  inom  24-48  timmar med hégvirdiga  resurser
(vattenreningsenheter, kommunikationsutrustning, tung riddningskapacitet
och medicinska férnédenheter). Trots denna tillgingliga kapacitet saktar det
operativa tempot omedelbart ned efter att externa team anlint.

Tull- och importprocedurer f6rdrdjer kritiska leveranser. Viss utrustning
hélls kvar for inspektion pid grund av avsaknad av eller inkonsekvent
dokumentation (serienummer, importtillstind eller oklar klassificering av
kommunikationsutrustning med dubbla anvindningsomraden). Regler for
tull, skatt och avgifter tillimpas inkonsekvent mellan olika sindningar, och
det finns ingen 1 f6rvig utsedd snabbkanal £6r hjilpsindningar. Samtidigt
himmar osikerhet om professionellt erkinnande och ansvar sjilva

mobiliseringen, utlindsk medicinsk och teknisk personal méter oklara regler
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kring legitimation, ansvarsforsikring och omsorgsplikt. Lokala tjainstemin
tors6ker under starkt offentligt tryck paskynda integreringen men saknar
befogenhet att fringd kraven eller utfirda bindande godkidnnanden.
Korrupta tjanstemin fordréjer processer i vintan pa en bestickning och
nationella ministerier kan tveka att bevilja undantag av riddsla for
korruptionsanklagelser och att en senare granskning om paskyndade
processer uppfattas som sirbehandling och regelbrott.

Samordningsproblem fGrstirker dessa rittsliga flaskhalsar. Flera
myndigheter g6r ansprak pa delvis auktoritet 6ver grinsprocedurerna (tull,
inrikesférvaltning, hilsa och telekommunikation), och det finns inget
enhetligt operativt mandat som klargér vem som fir godkinna snabbspir fér
inresa eller vem som kan ta ansvar for ansvarstickning. En utbredd ridsla
for skandalisering, visselblasare och grivande reportage i media bidrar till
passivitet. Detta kan leda till att externa team bérjar organisera sig sjilva och
s6ker informella godkidnnanden genom personliga nitverk, nigot som leder
till ojamlik tillgang.

Vissa team integreras snabbt medan andra f6rblir overksamma. Samtidigt
arbetar lokal insatspersonal utan utlovat stdd och tvingas improvisera
16sningar, till exempel genom att omdirigera begrinsade och hart anstringda
inhemska resurser till uppgifter som de externa teamen var utrustade fOr att
hantera. Den offentliga kommunikationen blir motségelsefull, myndigheter
tillkdnnager att hjilp dr pid vig, men synliga fOrseningarna urholkar
tortroendet och G6kar frustrationen. Nir dagarna gir uppstir skador som
hade kunnat undvikas, tillgdngen till olika resurser som exempelvis rent
vatten, elektricitet och andra nyttigheter som externa expert-team kan bidra
med forblir osiker lingre dn ndédvindigt, tillfllig medicinsk kapacitet byggs
inte ut som planerat och reparationen av infrastruktur férsenas.

I detta scenario finns kapacitet, men rittsliga, administrativa och
institutionella hinder férhindrar att de anvinds. Den operativa effekten dr
inte bara férdr6jning, det ér ett misslyckande att omsitta tillginglig f6rmaga
1 snabb och skyddande handling, med potentiellt undvikbar skada som f6ljd.
Granskningar efter hindelsen blir omstridda eftersom ansvarsomradena ar
oklara, myndigheter kan tillskriva férseningarna med procedurutmaningar,
medan insatspersonal och samhillen ser dem som styrningsmisslyckanden.

Episoden medfér ocksd strategiska kostnader, internationella partner

69



70

* Styrning vid katastrofer

uppfattar virdsystemet som svirt att samarbeta med, och inhemska ledare
blir mer obenidgna att begira assistans vid framtida hindelser av ridsla f6r
politisk motreaktion.

Ett inhemskt exempel pa tréghet kan utlisas av forordet av Charlotte
Petri Gornitzka, Generaldirektér, Myndigheten fér samhillsskydd och
beredskap till rapporten “Utvirdering av den aktSérsgemensamma
hanteringen av tre hindelser ur ett krisberedskapsperspektiv”’ (MSB, 2024).
Hon skriver, ”Utifran utvirderingen av dessa tre hidndelser ser MSB inga
behov av férindrad lagstiftning, men didremot bekriftas vikten av att stirka
det proaktiva forhallningssittet och att regeringen bor Gverviga att justera
principerna fér samhillets krisberedskap 1 syfte att stirka kraven pa
handling”. Rapporten lyfter fram hur myndigheter tvekar att tillimpa
ansvarsprincipens intention och understryker att regeringen pa nytt kan
behova tydligedra sin forvintan pé att aktSrer vid en kris eller katastrof ska
agera proaktivt, &ven vid osikra situationer da det rdder brist pd information.
MSB skriver att “regeringen i den nationella sikerhetsstrategin pekar pa
vikten av att ansvarsprincipen formuleras si att risken f6r passivitet
undant6js” (sid.7).

Koppling till kapitlets verktyg,

Fallvinjetten visar att rittslig beredskap inte bara mdste specificera att
mekanismer for grinsOverskridande assistans existerar, utan ocksid de
operativa procedurer, dokumentation, godkidnnandevigar, ansvarighetsregler
och tidsgrinser, som avgér om assistans kan integreras i hogt tempo. Mandate
Map (MM) operationaliserar detta krav genom att gbra undantag och
protokoll  f6r grins- och  behérighetsprovning  uttryckliga  och
granskningsbara fore en kris.

5.6 Kapitelverktyg, Mandatkarta (Mandate
Map, MM)

Beskrivning, Mandate Map (MM) ir en funktionsbaserad planritning f6r
auktoritet som omvandlar oklara rittsregler till en operativt anvindbar karta

over utlésande faktorer, mandat, delegeringar och procedurer mellan
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forvaltningar, system och organisationsnivaer som krivs for att kunna agera
lagligt och snabbt under kristérhallanden.

5.6.1 Syfte

MM idr ett strukturerat instrument for att klargéra den rittsliga och
administrativa auktoritet som ér relevant for katastrofbeslut. Syftet dr att
minska operativa férseningar och oklar samordning som uppstir nir
auktoriteten dr fragmenterad eller osiker, och att stirka ansvarstagandet
genom att gbra mandat och begrinsningar uttryckliga Gver
forvaltningsnivier och  sektorer. 1 praktiken hanterar verktyget
aterkommande styrningsproblem,

e Forseningar orsakade av tvetydighet, aktérer skjuter upp édtgirder
pa grund av osdkerhet kring mandat, ansvar eller tillitna dtgirder.

¢ Inkonsekvent tillimpning, olika myndigheter tillimpar olika
tolkningar av auktoritet, vilket leder till motstridiga direktiv.

o Bristande ansvarstagande, ansvar, delegeringar och
tillsynsmekanismer dr oklara pa férhand, vilket forsvarar senare
utvirdering,.

e Regulatoriska flaskhalsar, samverkan G&ver forvaltning eller
organisationsgrinser och nationsgrinser hindras av tull, licensiering,
migrationsregler och ansvarsbegrinsningar trots operativt behov.

Genom  att  kartligga auktoritet efter funktion (snarare dn
organisationsschema) stéder verktyget interoperabilitet och bidrar till att
anpassa styrningen till de operativa kraven.

5.6.2 Steg (sammanfattning)

Steg 1 Identifiera rittsliga utlésare och troskelvirden for eskalering samt de
befogenheter de aktiverar.

Steg 2 Kartligg mandat efter funktion.

Steg 3 Specificera regler for delegering, ersittare, samrdd och vigar for
tvistlésning.
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Steg 4 Dokumentera procedurer och begrinsningar f6r dmsesidigt bistand

och grinséverskridande assistans.

Steg 5 Dokumentera krav pa tillsyn, granskning och dokumentation for

exceptionella atgarder.

Tabell 5.1, Mandate Map (MM) steg, syfte och utfall

Steg Atgird

Syfte

Utfall

1 Identifiera rattslig Specificera nar den Tabell éver utldsare som
aktivering och rattsligt-administrativa  kopplar troskelvarden till
troskelvarden for regimen férandras aktiverade befogenheter,
eskalering samt de och vilka begransningar och
befogenheter de aktiverar  befogenheter/begréans tidsgranser/upphdérandeklaus

ningar som foljer uler

2 Kartlagg mandat efter Omvandla komplexa Funktionsbaserad
funktion (ledning, rattsliga ramverk till auktoritetsmatris (vem som
finansiering, restriktioner, en operativt beslutar om vad, rattslig
information, anvandbar grund, villkor, praktiska
rekvisition/infrastruktur) auktoritetskarta begransningar)

3 Specificera regler for Sakerstalla kontinuitet  Protokoll for kontinuitet och
delegering, ersattare, krav i beslutsfattandet och  tvistlésning (delegeringar,
pa samrad och vagar for hantera forutsagbar ersattare, regler for
tvistlésning oenighet mellan samrad/underrattelse,

myndigheter mekanism for
avgorande/eskalering)

4 Dokumentera procedurer Minska regulatoriska Operativ bilaga for
och begransningar for flaskhalsar som Omsesidigt bistand och
Omsesidigt bistand och fordrojer assistans gransoverskridande
gransoverskridande och férséamrar assistans (checklistor,
assistans responsens effektivitet tidslinjer, kontaktroller,

begransningar)

5 Dokumentera krav pa Starka Protokoll for tillsyn och
tillsyn, granskningsrytm ansvarstagandet, dokumentation (krav pa

och dokumentation for
exceptionella atgarder

férhindra langvariga
eller oproportionerliga
exceptionella atgarder

beslutsdokumentation,
granskningsrytm, kriterier for
nedtrappning,

_upphéranderegler)
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5.6.3 Falt som kan dokumenteras

Tabell 5.2, Mandate Map (MM) filt som ska dokumenteras och motivering

Falt Motivering

Faktorer som aktiverar hantering av. Skapar tydlighet om nar den rattsligt-

eskalering och réattsliga grunder administrativa regimen férandras

Auktoritetskarta efter funktion och Minskar beroendet av informell tolkning och

niva stéder interoperabilitet

Delegering och ersattare, regler for ~ Sakerstaller kontinuitet och férhindrar

samrad flaskhalsar under tidspress

Procedurer och begransningar for Hanterar forutsagbara operativa forseningar

o6msesidigt bistand / till foljd av regulatorisk friktion

gransodverskridande assistans

Ansvar, skadesloshet och Minskar defensivt beslutsfattande och klargor

omsorgsplikt riskfordelning

Tillsyn, granskningsrytm och Forbattrar ansvarstagande och

dokumentationskrav proportionalitet, vilket stoder offentlig
legitimitet

5.7 Metodologisk kommentar, validering,
uppdatering och anpassning till IDRL

Validering genom simulering

En Mandate Map (MM) bor valideras genom tabletop-Gvningar och
scenarier som simulerar tidspress, ofullstindig information, konflikter mellan
behoérighetsomriden och omstridd tolkning av auktoritet. Syftet med
valideringen dr inte bara att testa arbetsfléden utan ocksa att identifiera var
rittslig tvetydighet eller procedurmissiga flaskhalsar skapar forutsdgbara
misslyckanden. Valideringsévningar bor leda till en uppdaterad karta och en
atgirdslista for rittslig och administrativ revidering (Khorram-Manesh &
Carlstrém, 20206).

Uppdatering

Kartan bor granskas efter rittsreformer, strre  organisatoriska
omstruktureringar och betydande hindelser samt efterhandsutvirderingar,
och dessutom enligt ett periodiskt schema (till exempel vartannat eller vart
tredje 4r) dven i avsaknad av reformer, for att ta hinsyn till gradvisa

forindringar i praxis.
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Grinsoverskridande assistans och IDRL

IDRL-riktlinjerna syftar till att underldtta snabb och samordnad hjilp inom
en nation, eller verksamheter som delar samma lagstiftning och regelverk
samtidigt som kvalitet och ansvarstagande skyddas (Fisher, 2009, Fanaki,
2013). For internationell assistans, kan anpassning till IDRL,s
rekommendationer minska dterkommande regulatoriska flaskhalsar (till
exempel tullférseningar, viseringsproblem, access och erkinnande av
yrkeskvalifikationer).

Samspelet med bredare internationella principer

Nir det dr relevant bor den rittsliga kartliggningen aterspegla allmint
vedertagna principer i den internationella katastrofrittsliga diskursen,
inklusive den drabbade statens primira roll. Underldttandet av assistans bor
vara 1 6verensstimmelse med nationell suverinitet och skyddet av drabbade
personer, sdsom detta kommer till uttrtyck i Internationella
lagkommissionens utkast till artiklar om skydd av personer vid katastrofer
(United Nations, 2016, Khorram-Manesh et al., 2020).

5.8 Kapitelavslutning

Detta kapitel framhéller att auktoritet och lag formar responstempo,
samordning och legitimitet. Rittslig tvetydighet och fragmenterade mandat
ger upphov till férutsigbara férseningar och inkonsekvent tillimpning,
medan breda nédbefogenheter utan skyddsmekanismer riskerar att urholka
legitimitet och efterlevnad. Mandate Map (MM) bidrar till rittslig beredskap
genom att omvandla komplexa rittsliga ramverk till en operativ auktoritet
och kartligger mandat efter funktion, definierar vigar for delegering och
l6sning av  tvister, klargér procedurer fér Omsesidigt bistind och
grinsoverskridande assistans samt bygger in mekanismer for tillsyn och
granskning. Detta verktyg kompletterar de féregiende kapitlens betoning av
eskalering och rutiner for krisbeslut genom att sikerstilla att beslut inte bara
ar snabba utan ocksi bemyndigade, konsekventa och granskningsbara. Nista
kapitel bygger vidare pa denna rittsliga arkitektur genom att fokusera pi
etiskt omstridda och rittighetskinsliga beslut, samt pd de dokumentations-
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och arbetsformer som krivs fér att uppritthdlla proportionalitet,
Omsesidighet och legitimitet Sver tid.






Kapitel 6
Legitimitet, etik och efterlevnad

Kapiteloversikt

Vid katastrofer dr allmidnheten inte en passiv mottagare av tjinster.
Allminhetens beteende, efterlevnad av myndigheternas meddelanden om
evakueringar, vaccintdckning, féljsamhet till restriktioner, samarbete med
insatspersonal paverkar utfallet av hindelsen. Detta kapitel framhaller att
legitimitet dr operativ kapacitet, och att etiskt beslutsfattande dr en
kirnkomponent vid styrning under katastrofer. Nir beslut uppfattas som
godtyckliga, inkonsekventa eller partiska minskar efterlevnaden, tillsyns- och
kontrollkostnaderna stiger och falsk information kan spridas om
myndigheters avsikter, férmdgor och legitimitet. Omvint forbattras
samarbete och samordning d4ven under osdkerhet nir beslut motiveras Sppet,
ir proportionerliga och kombineras med stédatgirder som gor efterlevnad
praktiskt méjlig.

0.1 Folkhalsoetik som en styrningsresurs

Etiska ramverk inom folkhilsa betonar principer som nddvindighet,
proporttionalitet, minsta mojliga intring, émsesidighet och transparens vid
utformningen av restriktiva dtgirder (Faden et al., 2010, WHO, 2007). Dessa
principer édr operativt viktiga eftersom efterlevnad beror pd upplevd rittvisa
och trovirdighet. Etiska principer fungerar dirfér som styrningsresurser, de
ger beslutsfattare stabila kriterier som stdder konsekvens och jamférbarhet.
De forebygger ad hoc-baserade bedémningar och kan motiveras for
allminheten (Khorram-Manesh et al., 20206).

Nuffield Council on Bioethics betonar pd liknande sitt att statens
skyldighet att mojliggdra ett hilsosamt liv maste balanseras mot respekt for

autonomi och motivering av inskrinkning av den enskildes autonomi
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(Nuffield Council on Bioethics, 2007). Vid katastrofer och folkhilsokriser
blir denna balans ett praktiskt utformningsproblem, om restriktioner inférs
utan tydlig motivering eller utan mojliggdrande stédatgirder blir
efterlevnaden skor och legitimiteten forsamras.

0.2 Deltagande, transparens och
efterlevnad

Tillit och efterlevnad gynnas av att beslutsfattandet dr transparent och att
berérda grupper tar del av och kan pédverka besluten. Internationella organ
stoder tanken om att riskkommunikation vid folkhilsoktiser behéver
integreras genom att behandla individer och samhillen med respekt (WHO,
2020, OECD, 2020, OECD, 2024). Evidensbaserade ramverk f{or
kriskommunikation betonar pd samma sidtt aktualitet, empati och
konsekvens, inklusive tydlig kommunikation om osikerhet (CDC, 2024).
Ur ett styrningsperspektiv fungerar deltagande och transparens som
mekanismer som forbdttrar informationsunderlaget f6r beslut genom att
synliggbra begrinsningar, genomférbarhet och risken fér oavsiktliga
skadeverkningar. Transparens handlar inte bara om att offentliggbra
information, det dr dessutom en nddvindig kommunikation om madl,

osidkerhet, tidsgrinser och granskningskriterier for att optimera utfallen.

0.3 Prioritering och fordelningsrattvisa

Knapphet dr vanlig vid katastrofer. Oavsett scenario kommer antingen
skyddsrum, evakueringsboenden, transporter, intensivvardsplatser, vacciner,
generatorer, vatten eller personaltid att vara otillrickligt dimensionerade.
Prioritering dr ddrfér oundviklig. Om en prioriteringsprocess ska uppfattas
som legitim krdvs tydliga kriterier, dokumentation och mekanismer for
Overklagande och granskning. Utan sidan styrning kan prioriteringar
uppfattas som godtyckliga eller partiska, vilket undergriver samarbete och
Okar ifrdgasittandet. 1 praktiken skapar oklara prioriteringsregler att
frontlinjepersonal tvingas improvisera vilket leder till inkonsekventa utfall,
konflikter och efterfdljande kritik (McDaniels et al., 2015, Ghanbari et al.,
2019).
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Ett styrningsperspektiv behandlar prioritering som en del av responsens
arkitektur, den bor specificera kriterier, identifiera berdérda grupper och
koppla restriktioner och férdelningsbeslut till stédatgirder som minskar den
ojimlika boérdan. Nir beslut under knapphet dr oundvikliga avspeglas
styrningens kvalitet 1 termer av forberedelse, pd férhand angivna kriterier,
beslut och dokumentation i ett konsekvent format och kan tjina som

underlag f6r gransknings- eller 6verklagandekanaler.

6.4 Aterkommande fallvinjett,
pandemirestriktioner och ojimn tillsyn

Ett utbrott av en infektionssjukdom accelererar i en storstadsregion med
tydlig socioekonomisk ojimlikhet. Sjukhusinliggningarna 6kar och
personalfrinvaron stiger, men &vervakningsdata dr fortfarande ofullstindiga
pa grund av rapporteringsférdrdjningar och ojimn  testtickning.
Myndigheterna infér restriktioner avsedda att minska smittspridningen
(begrinsningar av sammankomster, distansarbete, férkortade 6ppettider for
verksamheter med mycket nirkontakt och krav pa maskering i offentliga
inomhusmiljer), medan lokala rittsligt kompetensomriden behéller
handlingsutrymme ndr det giller tillsyn och undantag.

Utgangspunkten 4r att hushall kan minska sina kontakter, isolera
personer med symtom och kommunicera pa distans didr det dr mojligt.
Mboijligheten att f6lja dessa rdd skiljer sig dock kraftigt mellan olika delar av
samhillet. Mdnga invanare i laginkomstomraden kan vara beroende av
timarbete eller informellt arbete, har smé finansiella reserver, har svarigheter
att arbeta pa distans och forlorar inkomst om de minskar sin rérlighet.
Trangboddhet forsvarar isolering inom hushallet och tillgangen till sjuklon,
matleverans eller sikra alternativ f6r isolering dr begrinsad.

Inom nagra dagar blir tillsynen ojimn. I vilbirgade omriden kan
efterlevnaden av myndigheters rad och anvisningar vara hég och tillsynen
kan begrinsas. I laginkomstdistrikt kan tillsynen bli mer frekvent, uppfatats
som repressiv och med hogre nivier av konfrontationer med rittsliga
paféljder. Undantag kan dessutom framstd som att de tillimpas inkonsekvent
mellan olika delar av samhillet. Det kan férekomma att vissa organisationer
och foretag fir fribrev genom informella nitverk och kontakter, medan
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andra sanktioneras. Lokala organisationer 1 civilsamhillet kommer under
sadana omstindigheter att rapportera att stodatgirder, inkomstersittning,
tilledng till arbetstillfillen, livsmedelsstdd och likemedelsférsorining
fordrojs, fordelas ojamlikt eller inte kommuniceras pa tillgingliga sprik och
format. Personer med osiker migrationsstatus undviker offentliga kanaler av
ridsla for sanktioner eller utestingning. Till f6ljd av detta blir bristande
efterlevnad en effekt av bristande forberedelse med begrinsad
riskuppfattning.

Nigra exempel besktivs av Bradely (2017). I en artikel med titeln ”More
than Misfortune, Recognizing Natural Disasters as a Concern for
Transitional Justice” inleder han med att beritta tre exempel pd nationell
orittvisa under katastrofer. I maj 2008 édelade cyklonen Nargis Irrawaddy-
deltat i Myanmar. Den dédade 6ver 138 000 manniskor och férdrev cirka tva
miljoner pa flykt. Manga av flyktingarna befann sig i omraden som var
involverade i vipnad opposition mot regeringen. Dddssiffran och de
overlevandes lidande forvirrades av regimens initiala vigran att tilldta
internationell hjilp till sina upproriska medborgare, en férnekelse som den
franske utrikesministern Bernard Kouchner menade var ett brott mot
minskligheten.

Tio dagar senare krivde en jordbdvning med en magnitud pa 7,9 i Kinas
Sichuan-provins nistan 90 000 liv, méinga av dem barn som befann sig i
skolor som, pd grund av statlig korruption, inte byggdes efter grundliggande
sikerhetsstandard. S6rjande foérildrar som sokte erkdnnande och upprittelse
blev utsatta for statliga trakasserier och godtyckliga arresteringar. Nir
orkanen Katrina drabbade New Orleans i augusti 2005 ledde brister i
skyddsvallar till att 80 procent av staden Oversvimmades. Ungefdr 1245
minniskor dog, medan tusentals andra, frimst firgade invinare utan resurser
att sjilv-evakuera var strandsatta i flera dagar pd tak, broar och stadens
fotbollsstadion. Efter att 6versvimningsvattnet sjonk undan nekades
tusentals evakuerade, dterigen frimst fattiga, den basala hjilp som beh&vdes
for att atervinda och dteretablera sig (Bradley, 2017, s. 400—401).

Tilliten kan minska bland grupper som upplever oproportionetlig tillsyn
och otillrickligt st6d med konsekvensen att rykten om sirbehandling och
dolda motiv kan spridas. Denna divergens forsvarar situationsbedémningen
eftersom de observerade smittmdnstren inte bara speglar epidemiologisk
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dynamik utan ocksd skillnader 1 mojligheten att folja reglerna.
Tillsynskostnaderna stiger, frontlinjepersonal méter 6kande konflikter och
den offentliga kommunikationen fotlorar trovirdighet nir samhillen jAmfor
myndigheternas férvintningar med sina upplevda begrinsningar.

Efter nagra veckor kan den politiska konflikten intensifieras. Kritiker kan
hivda att restriktionerna antingen var for stringa eller for svaga, berérda
samhillen menar att atgirderna inférdes utan tillrickligt stdd och utan
konsekventa kriterier f6r undantag eller tillsyn. Beslutsfattarna kan ha svirt
att visa att restriktionerna var proportionerliga vid den tidpunkt da de antogs,
eftersom osikerheter, alternativa handlingsvidgar och avvigningar inte
dokumenterades pa ett strukturerat sitt. Krisen skapar dirfér en
styrningsfilla, ridslan f6r skuld gor framtida ledare mer tveksamma till att
agera tidigt, samtidigt som minskad tillit f6rsvagar effekten av varje dtgird
som kriver samarbete.

Koppling till kapitlets verktyg, Denna fallvinjett visar varfor restriktioner
kriver mer dn rittslig auktoritet och teknisk motivering. De kriver tydliga
mil, en dokumenterad uppsittning genomférbara alternativ, en transparent
redogorelse f6r osikerhet och operativa atgirder som gor efterlevnad méjlig,
speciellt f6r de som bir en oproportionetlig borda. Ethics Decision Record
(EDR) strukturerar dessa krav genom att dokumentera mal, genomférbara
alternativ, evidens och osikerhet och stéder dirmed transparent motivering

och justering av strategier Over tid.

0.5 Kapitelverktyg, Ethics Decision
Record (EDR)

Beskrivning, Ethics  Decision  Record (EDR)  dr en mall fo6r
beslutsdokumentation, utformad for tidskritiska situationer, som méjliggor
konsekvent motivering och granskning av rittichetskdnsliga atgirder genom
att dokumentera mal, alternativ, osikerhet, rittviseeffekter, msesidighet och

aktivering av granskning,
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6.5.1 Syfte

EDR ir ett strukturerat och tidseffektivt dokumentationsverktyg f6r beslut
som dr etiskt omstridda, rittighetskidnsliga eller sannolikt ger upphov till
oenighet under osikerhet. Verktygets syfte dr att stodja,

e Legitimitet, genom att visa att besluten var genomtinkta,
procedurmissigt rittvisa och lyhorda f6r berérda grupper.

e Proportionalitet och rittighetsefterlevnad, genom att beddma om
atgirder dr nddvindiga, evidensbaserade och inte mer intervenerade
an vad som krivs f6r att uppnd ett legitimt mal.

¢ Operativ genomforbarhet, genom att identifiera émsesidighets- och
skadebegrinsande stoditgirder som gor efterlevnad praktiskt méojlig,
sarskilt f6r befolkningsgrupper som méter strukturella begrinsningar.
e Lirande och ansvarstagande, genom att skapa ett kortfattat
underlag som méjligg6r senare granskning, f6rfining och institutionellt

lirande utan att ligga en orimlig dokumentationsbérda pé krisarbetet.

Verktyget dr utformat fér att minska vanliga misslyckanden inom krisetik,
beslut som fattas utan uttryckliga alternativ, otillricklig uppmarksamhet pa
rittviseeffekter, bristfillig redogérelse f6r osdkerhet och svaga mekanismer

t6r omprovning nir férhallandena foérindras.

6.5.2 Steg (sammanfattning)

Steg 1 Ange beslutet, dess mal och genomférbara alternativ.

Steg 2 Sammanfatta evidens och osikerhet, inklusive vad som inte ér ként.
Steg 3 Bedom rittighetseffekter, proportionalitet och rittviseimplikationer,
identifiera berérda grupper.

Steg 4 Specificera skadebegrinsande atgirder och émsesidigt stod.

Steg 5 Definiera kommunikationen av motiveringen samt faststill aktivering

av granskning och mekanismer for 6verklagande/dterkoppling.
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Tabell 6.1, Ethics Decision Record (EDR) steg, syfte och utfall

Steg

Atgird

Syfte

Utfall (det du tar fram)

1

Ange beslutet, dess mal

och genomférbara

alternativ (inklusive skal

till att de forkastats)

Skapa tydlighet,
undvika dolda
handlingsalternativ
och mojliggora
senare granskning
av
valuppséattningen

Beslutsformulering + mal,
dokumenterade alternativ (inkl.
"status quo”), motivering fill
varfor alternativ uteslutits

2 Sammanfatta evidens och  Forhindra falsk Sammanfattning av evidens och
osakerhet (inklusive vad sakerhet och osakerhet lamplig for intern
som inte ar kant) skapa en dokumentation (och vid behov
transparent grund  anpassad offentlig motivering)
fér omprévning
3 Bedom rattighetseffekter,  Sakerstalla att Bedodmning av proportionalitet
proportionalitet och beslut som och rattvisa med berérda
rattviseimplikationer, paverkar friheter grupper,
identifiera berérda ar motiverade, genomfdrbarhetsbegransningar
grupper traffsakra och och foérutsebara skillnader i
uttryckliga i sina paverkan
fordelningseffekter
4 Specificera Minska undvikbar  Plan for
skadebegransande skada och gora skadebegransning/6msesidighet
atgarder och stod efterlevnad (stod, behdrighet,
Omsesidigt (stdd som genomfdrbar, leveransmekanism, ansvarig
mojliggor praktiskt operationalisera agare, tidslinje)
genomforbar efterlevnad)  6msesidighet
5 Definiera Uppratthalla Kommunikationsplan, faktorer

kommunikationen av

motiveringen, faststall
granskningsutlésare och

mekanismer for

_ 6verklagande/aterkoppling

legitimitet 6ver tid
och sakerstalla att
beslut forblir
tidsbundna och
omprdvningsbara

6.5.3 Falt som ska dokumenteras

for granskning, process for
overklaganden/undantag,
revisionsprotokoll och plan for
publicering

Tabell 6.2, Ethics Decision Record (EDR) falt som ska dokumenteras och
motivering

Falt

Motivering

Beslutsformulering och mal

Forhindrar oklarhet om vad som gérs och

varfor

Overvéagda alternativ och skl till att de

forkastats

Stdder proportionalitetsgranskning och

senare larande

Evidensgrund och sammanfattning av

osakerhet

M@jliggor transparens och disciplinerad
omprdévning

Beddmning av rattigheter, proportionalitet

och rattvisa

Sakerstaller att restriktioner ligger i linje

med rattighetsstandarder och rattvisa
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Skadebegransande atgarder och Gor efterlevnad genomforbar och
6msesidigt stéd minskar ojdmn boérda
Kommunikationsplan, faktorer for Uppratthaller legitimitet och mojliggér
aktivering av granskning och adaptiv styrning

aterkopplingsmekanismer

0.6 Metodologisk kommentar, korthet,
granskningsbarhet och stabila etiska
bedoémningsramar

Korthet under krisens begriansningar

Etisk dokumentation maste vara kort och koncis f6r att kunna anvindas i
beslutsmiljGer i realtid (till exempel ledningscentraler, regeringskommittéer
och ligesgenomgangar inom incidentledning). Ett praktiskt forslag dr valfria
bilagor med kompletterande teknisk information.

Granskningsbarhet

Aven kortfattad dokumentation bér méjliggéra utvirdering. Minimikraven
ar specificerade mal, alternativ, osikerhet, proportionalitets- och
rittvisebedémning, skadebegrinsande atgirder och faktorer f6r aktivering av
granskning.

Bedomningsramar f6r frihetsinskrinkande dtgirder

For beslut som begrinsar friheter utgdr principer som nédvindighet,
proportionalitet, minsta mdjliga intraing och Omsesidighet en stabil
utvirderingsram som kan tillimpas vid olika typer av faror och
styrningsammanhang (WHO, 2007). Dessa principer dr forenliga med
Nuffield Councils betoning pa att balansera statens skyldigheter mellan
respekt fér autonomi och begrinsande atgirder (Nuffield Council on
Bioethics, 2007).

Faktorer for aktivering av granskning

Faktorer for aktivering av granskning bor utgdras av mitbara indikatorer.
Det motverkar beslutstréghet, méjliggér snabba justeringar och férbygger
orimligt h6g pafrestning (CDC, 2024, WHO, 2020).



Legitimitet, etik och efterlevnad

0.7 Kapitelavslutning

Detta kapitel har framhallit att legitimitet fungerar som operativ kapacitet,
efterlevnad och samarbete beror pd om beslut uppfattas som rittvisa,
transparenta, proportionerliga och 4r férenade med stodatgirder som ir
praktiskt genomférbara. Vid katastrofer, didr osdkerhet dr oundviklig och
pafrestningar dr ojimnt férdelade mellan drabbade, erbjuder etiska principer
en styrningsram for att utforma och motivera restriktiva atgirder.

Ethics Decision Record (EDR) operationaliserar dessa principer genom
att kriva uttryckliga mal, genomf6rbara alternativ, redogérelser f6r evidens
och osikerhet, beddmning av proportionalitet, rittvisa, och dmsesidigt stod.
EDR kan kompletteras med en kartligening av rittslig auktoritet (kapitel 5)
genom att sikerstilla att bemyndigade dtgirder ocksd dr legitima och
granskningsbara. Det ligger grunden f6r de f6ljande kapitlen som fokuserar
pa tillit mellan intressenter och samordning som avgérande faktorer for
efterlevnad och prestation i ett system av flera aktorer.
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Kapitel 7
Politik, kultur och tillit vid styrning
under katastrofer

Kapitel6versikt

Att samordning inte lyckas beror ofta pa bristféllig planering och brister i
ledarskap. Pa kollektiv nivd utvecklar individer i organisationer gemensamma
incitament, identiteter, kulturer och sprak som formar deras tolkning av
omgivningen. I det hir kapitlet betraktas tillit som en variabel som péaverkar
om aktorer delar information mellan varandra, accepterar varningar, foljer
direktiv eller samarbetar Gver organisatoriska grinser. I miljer som ér
sarbara f6r desinformation behover kommunikationen vara Gppen,

engagemanget dkta, och férmégan till anpassning nédvindigt.

7.1 Politiska incitament och skulddynamik

Vid katastrofer dr ansvarsskyldighet speciellt viktigt. Ledare som foérvintas
vara ansvariga fOr att agera vid katastrofer kan drivas av motivet av att visa
handlingskraft och fa offentligt erkdnnande for insatserna. Weick (1996)
beskriver hur brandmin med sin utrustning signalerar identitet, energi,
integritet och heroism. I motsats till detta kan lingsiktiga och nédvindiga
investeringar i riskreducering vara en otacksam uppgift dir nyttan av
investeringen kanske aldrig kan riknas hem (Schneider, 2008).

Aktorer kan ocksa tveka att agera eftersom de fOrvintar sig att bli
skuldbelagda f6r misslyckanden eller att utfallet av insatserna inte far
allminhetens godkinnande. Sadan tvekan fOrstirks ndr mandat att fatta
beslut idr oklara eller nir offentliga narrativ riskerar att polariseras. Ur ett
operativt perspektiv kan risken f6r skuld leda till f6rdr6jd mobilisering och
rentav passivitet samt inkonsekvent kommunikation och ovilja att dela
osiker information (OECD, 2020, OECD, 2024).
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7.2 Kultur, legitimitet och social mening

Kulturer formar vad som uppfattas som trovirdig auktoritet, vilka former av
budskap som dr Overtygande och vilka som kan mobilisera kollektiv
handling. Om inte officiella strategier och lokala normer éverensstimmer
kommer eftetlevnaden att halta, dven ndr det tekniska innehéllet 4r rimligt
och vilgrundat. Styrning under katastrofer kriver kulturell kompetens. Den
som behidrskar kulturell kompetens kan bli betrodd av omgivningen
(Maldonado, 2016, Melo Zurita et al., 2018).

Legitimitet dr kontextspecifik. I vissa sammanhang forstirks legitimiteten
genom procedurmissig transparens och formellt samréd, i andra beror den
pé synlig tjdnsteleverans, snabb rittelse av misstag och engagemang genom
lokalt betrodda mellanhinder, ytterligare vid andra tillfillen handlar det om
ordval, att behirska ett professionellt sprak, ofta med professionellt unika
akronymer, leverera ritt typ av kommentarer, skimt, kld sig och agera pai ett
for den nirmaste omgivningen godtagbart sitt. Ur ett styrningsperspektiv ar
dirfor kultur inte en mjuk faktor med begrinsad betydelse. Kultur kan vara
avgbrande f6r mojligheten att agera i ett kritiskt lige (Ireland & Thomalla,
2011, Appleby-Arnold et al., 2021).

7.3 Tillit som operativ variabel

Tillit paverkar om manniskor delar information, lyssnar till varningar och
foljer direktiv. OECD,s analyser av kriskommunikation framhaller att
transparens och inkluderande kommunikation paverkar allminhetens tillit,
sdrskilt 1 sammanhang priglade av desinformation (OECD, 2020). OECD,s
tillitsundersbkning visar pd liknande sitt att lyhordhet, tillforlitlighet och
rittvisa dr centrala drivkrafter bakom institutionell tillit (OECD, 2024). Vid
katastrofer omsitts brist pa tillit i termer av operativ risk. Det 6kar motstand
mot vigledning och férsvirar samordning mellan parter (Berlin & Cartlstrém,
2015).

Tillit b6r behandlas som en faktor vid planliggning, analyser av risker och
uppfoljning snarare 4n som en underforstddd bakgrundsvariabel (Kalkman
& Waard, 2017, Bonfanti et al., 2023). Eftersom tillit 4r relationell och
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kontextspecifik bor uppfoljningen prioritera indikatorer som kan samlas in
och tolkas kvalitativt.

7.4 Aterkommande fallvinjett,
fleraktorsrespons vid 6versvimning och
omstridd auktoritet

Ett avrinningsomrade stricker sig 6ver flera kommuner i en region eller ett
lin  med kritisk infrastruktur (exempelvis stérre  motorvigar,
vattenreningsanligeningar och sjukhus) beldgen pi en ldgslitt som dr kind
fér dterkommande 6versvimningar. Hydrologiska prognoser visar hog
sannolikhet fér 6versvimning inom 36—48 timmar, men osikerhet kvarstar
om den exakta tidpunkten och vilka bebyggda omriden som sannolikt
kommer att drabbas mest.

Lokala krisledare rekommenderar stegvis evakuering och tidig aktivering
av Omsesidiga insatser fOr att sidkra transporter, 6ppna evakueringsboenden
och flytta de som hotas till liv och hilsa. Folkvalda lokala ledare tvekar,
eftersom de forutser kritik om evakueringen visar sig vara onédig och oroar
sig fOr att insatserna leder till stérningar f6r det lokala ndringslivet. Regionala
myndigheter och lidnsstyrelse ser att risken stiger och att det lokala
beslutsfattandet dr splittrat, Gverviger att ge central vigledning men tvekar
pa grund av risken for anklagelser om maktverskridande och konflikt med
kommunala ledare.

Relationerna  mellan  organisationer kan komplicera situationen
ytterligare. Aven om frivilligorganisationer och samhillsorganisationer har
stor lokal rickvidd kan de misstro regionala och statliga organ pa grund av
upplevda orittvisor. De kan vara ovilliga att dela med sig av information eller
stodja officiella direktiv. Samtidigt arbetar myndigheterna med olika
ligesbilder, kommunala insatspersoner fokuserar pa lokala flaskhalsar och
resursbegrinsningar, andra prioriterar skydd av férsérjningssystem och
kontinuitet i leveransen av samhillstjinster som fungerande vignit och
transporter. Samordningsméten hélls oregelbundet, och det finns ingen
overenskommen beslutstakt for att hantera en eskalerande situation eller

samordna offentligc kommunikation.
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Nir hindelsen ndrmar sig kan hypotetiskt tre grannkommuner som ir
lika hotade av Oversvimning agera pa tre olika sitt. En av kommunerna kan
utfirda en “evakueringsrekommendation”, en annan utfirdar en order om
att avvakta hindelseutvecklingen och en tredje skjuter upp offentlig
kommunikation i vintan pa mer information. Nationella féretridare haller
en presskonferens dir de betonar beredskap och samverkan men utan att
klargéra mandat eller tréskelvirden f6r evakuering. Mediebevakningen lyfter
fram synliga meningsskiljaktigheter mellan ledare och motstridiga
instruktioner, vilket forstirker allmidnhetens osakerhet.

Invanare fir blandade signaler om huruvida evakuering dr nédvindig,
vilka vdgar som ir sikra och om evakueringsboenden kommer att kunna ta
emot familjer med funktionsnedsittningar, husdjur eller medicinska behow.
Vissa hushall dréjer med att limna tills vattnet redan stiger, andra evakuerar
pa eget initiativ 1 fortid och Overbelastar den begrinsade kapaciteten av
tillgingliga evakueringsboenden. Transportresurser och volontirer anlinder
men kan inte integreras effektivt pa grund av oklara mandat.

De operativa konsekvenserna omfattar tidsférlust och 6kad risk £6r liv,
hilsa och egendom. Sena beslut om evakuering leder till riddningsinsatser
med hog risk. Virdverksamheter hotas av instabil elf6rso1jning och férsenad
patientfOrflyttning. Efter hindelsen uppstir tvister om vem som hade
auktoritet att beordra evakuering, om varningar utfirdades i tid och om
tillsyn och st6d férdelades rittvist.

Ansvarstagandet blir omstritt eftersom foérstirkningsatgirder  vid
eskalering, beslutsmotiveringar och ataganden om samordning mellan
myndigheter inte dokumenterades pi ett strukturerat sitt. Avsaknaden av en
Overenskommen rytm fOr stabsmoten, passivt eller oklart ledarskap,
obeslutsamhet med tvekan om vad som utgor “tillricklig evidens” for att
agera och vilka stédéitgirder som behGvs gir ut Over samverkan och
handlingskraft.

Som en allmin princip bor den initiala responsen pa mycket komplexa
hot vara 6verdriven fOr att f6rhindra férutsidgbara och méijliga skador, £6r att
sedan minskas nir hotet har identifierats och kartlagts pa limpligt sitt. Oklar
ansvarsfordelning, oklara mandat och tvekan om vetenskapliga bevis dr
vanligtvis och inte ursikter for att avsta frin eller skjuta upp atgirder som
kan férhindra skador (Rasmussen, 2022).
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Fig. 1 Atgardsinriktning utifr&n kunskapsniva om komplexitet, omfattning och
konsekvenser (baserad pa Rasmussen, 2022; modifierad fran Forsberg et al., 2026).

Atgirder baserade pa
valkanda och
evidensbaserade rutiner.

Kunskap om

komplexitet,

omfattning och

konsekvenser Robusta arrangemang,
atgarder enligt

forsiktighetsprincipen.

Koppling till kapitlets verktyg, Denna fallvinjett illustrerar hur politiska
incitament, organisatoriska rivaliteter och misstro kan undergriva
samordning dven nir tekniska varningssignaler dr tydliga. Den visar ocksa
varfor kommunikation och intressen och engagemang maste utformas som

styrinstrument med uttryckliga ataganden, gemensam rytm och dterkoppling.

7.5 Kapitelverktyg, Tillits- och
intressentanalys (Trust & Stakeholder

Analysis, TSA)

Beskrivning, Trust & Stakeholder Analysis ir en strukturerad mall f6r
situationsbedémning som kopplar beroenden mellan intressenter, tillit och
incitament till konkreta 4dtaganden fér engagemang, uppfélining och

anpassning under krisinsatser.
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7.5.1 Syfte

Tillits- och intressentanalys (TTA) dr ett verktyg for att analysera tillit och
intressenter som formar (i) samordning mellan organisationer och (i)
allminhetens efterlevnad av rekommendationer och skyddsatgirder under
kriser.

Det primira syftet dr att skapa trovirdighet under kristérhillanden, sdrskilt
nir osikerheten dr hog, auktoriteten dr oklar samt att desinformation stor
kriskommunikationen. Verktyget dr avsett att férebygea styrningsmissiga

misslyckanden,

¢ Samordning utan samarbete, formella planer finns, men centrala
aktorer samarbetar inte pd grund av svag tillit, motstridiga incitament
eller historiska motsittningar.

e Efterlevnad utan genomforbarhet, direktiv utfirdas, men
efterlevnaden 4r svag pa grund av begrinsningar eller upplevd
orittvisa.

¢ Informationsbrister och ifragasittande, konkurrerande narrativ

och misstro undergriver gemensam ligesuppfattning och samordnat
handlande.

7.5.2 Steg (sammanfattning)

Steg 1 Identifiera de intressenter vars samarbete krdvs for att uppnd det
operativa malet.

Steg 2 Bedém grundlagegande tillit, legitimitet och historiska motsittningar
som kan paverka eftetlevnaden.

Steg 3 Kartligg incitament och sannolika konflikter mellan organisationer
och samhillen.

Steg 4 Utforma trovirdiga ataganden och kanaler f6r engagemang,.

Steg 5 Definiera indikatorer f6r uppféljnings.
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Tabell 7.1, Trust & Stakeholder Analysis (TSA) steg, syfte och utfall

Steg Atgard

Syfte

Utfall

1 Identifiera de
intressenter som
kravs for det
operativa malet och
kartlagg beroenden

Definiera vem som maste
samarbeta och synliggér

omsesidiga beroenden som

inte framgar av formella
organisationsscheman

Intressentkarta kopplad
till operativa beroenden
(vem mojliggor vad)

2 Bedém
grundlaggande tillit,
legitimitet och

Etablera tillit som kan
férankras

Beskrivning av faktorer
som bidrar till tillit, lista
Over vad som signalerar

historiska legitimitet.
motsattningar
3 Kartlagg sannolika  Forutse sammanbrott i Registrera konfliktrisker
konflikter fortroende (incitament,
friktionspunkter, majliga
atgarder for att mildra
dem)
4 Utforma legitima Omsitt analysen till Plan for ataganden, samt
ataganden, strategier for att stédja tillit hantering av
intressen och och fértroende desinformation
engagemang

7.5.3 Falt som kan dokumenteras

Tabell 7.2, Trust & Stakeholder Analysis (TSA)

Falt

Motivering

Intressen och
operativa beroenden

Klargér vem som maste samarbeta for att uppdraget ska
lyckas och var dolda beroenden finns

Tillit och legitimitet

Identifierar de sociala villkor som méjliggér samordning och

efterlevnad

Incitament och konflikt  Forutser forutsagbara sammanbrott och majliggor
férebyggande atgarder

Engagemang och Operationaliserar tillit

trovardighet

Uppfdljning Sakerstaller att engagemang och kommunikation anpassas

till férandrade forhallanden och risker for desinformation

93

7.6 Kommentarer

Kriskommunikation som styrning
OECD,s
desinformation under kriser behandlar kommunikation som en funktion

arbete om transparens, offentlig kommunikation och
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inom offentlig styrning med en central roll for att uppritthalla tillit och
mojligedra effektiv krisrespons (OECD, 2020). Pa liknande sitt betonar
CDC,s CERC-vigledning evidensbaserade arbetssitt f6r kriskommunikation
med syfte att bevara trovirdighet (CDC, 2024).

Etiska och rittsliga begriansningar

Uppfdljningar bér utformas sa att de respekterar integritet, undviker
diskriminering och sikerstiller proportionalitet (Khorram-Manesh et al.,
2026). Verktygets fokus ligger pd styrningsrelevanta indikatorer som kan
samlas in.

7.7 Kapitelavslutning

Detta kapitel har framhallit att politik, kultur och tillit ir bestdmningsfaktorer
tor samverkan och samordning. Den kulturella kontexten formar vilka
signaler som betraktas som trovirdiga och vilka som kan mobilisera
handling. Tillit fungerar som en operativ variabel, den péverkar direkt
efterlevnad, och samarbete, sirskilt i miljder som dr sdrbara for
desinformation. “Trust & Stakeholder” ligger grunden fér nista kapitels
fokus pa samordning,.



Kapitel 8
Samordning i praktiken, om
hierarkier och natverk

Kapitel6versikt

Katastrofer styrs i allt hogre grad genom nitverk, offentliga myndigheter,
privata féretag, frivilligorganisationer, volontirer och sambhillen. Formella
ledningsstrukturer kan stédja samordning, men kriser 6verskrider grinserna
pa ett sitt som utmanar férmagan att samordna. Detta kapitel framhaller att
effektiv styrning under katastrofer kriver medveten utformning och
hantering mellan avgrinsade organisationer och &vetlappande nitverk.
Samordning behandlas som en operativ foérmaga som formas av
gemensamma mal, gemensam ligesmedvetenhet, informationsdelning och
beslutstakt. Nir dessa grianssnitt saknas tenderar responsen mellan aktSrer
att gi 1 otakt eller rentav bli motsigelsefull dven nir teknisk kapacitet finns.

8.1 Samverkan och natverk

Inte sillan anvinds uttrycken samverkan, samordning och samarbete
synonymt (se exempelvis SOU 1974,39). Olosta problem férvintas 16sas
inom ramen fOr samverkans- och konsensusstrivanden. Forskning om
samverkan identifierar villkor som stédjer tvirsektoriell samordning,
diribland dialog ansikte mot ansikte, tillitsbyggande och utveckling av
gemensam forstaelse, ”sma vinster” kan skapa en positiv spiral av samarbete
(Ansell & Gash, 2008). Vid katastrofer dr sadana villkor svara att bygga upp
under sjilva insatsen och miste dirfér odlas genom beredskapsarbete,
gemensamma O6vningar och 1 férvig 6verenskomna protokoll. En
styrningsmassig implikation dr att samordning inte kan behandlas som en

rent situationsbunden improvisation, den 4r beroende av institutionaliserade
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rutiner som bestir mellan olika hindelser (Edwards, 2009, Adrot et al., 2017,
Zimmerman et al., 2025).

En ytterligare implikation ir att beredskap bor bedémas inte bara utifrin
beredskap inom enskilda myndigheter, utan ocksd utifrin beredskap i
grinssnitten Gver organisationsgrinser. (Edwards, 2009, Adrot et al., 2017,
Zimmerman et al., 2025).

8.2 Ledningssystem som verktyg

Ledning av inte bara katastrofer utan ocksd mindre hindelser, olyckor och
rentav incidenter kan minska oklarhet och stddja koordineringen av resurser.
Empirisk forskning har dock linge varnat for forestillningen att en enda
modell f6r ledning eller f6r kommando och kontroll fullt ut kan klara
responsen i komplexa miljder. Jimforande katastrofforskning visar att
respons fran flera myndigheter ofta fungerar genom forhandling och
nitverksbaserad samordning snarare 4n genom strikta hierarkier (Jensen &
Waugh, 2014, Nowell & Steelman, 2019). Myndigheter kan férlita sig pé
ledning internt samtidigt som de samordnar externt genom
informationsutbyte, avstimningar f6r gemensam ligesbild samt férdelning
av uppgifter.

1 praktiken samexisterar hierarkisk ledning och nitverkssamordning.
Organisationer kan anvinda kommandostrukturer internt samtidigt som de
externt samordnar sig genom férhandlade 6verenskommelser, mekanismer
tor gemensam ligesmedvetenhet som mojliggdr gemensamt handlande utan
att kréva full organisatorisk integrering (Jensen & Waugh, 2014, Nowell &
Steelman, 2019, Zimmerman et al., 2025).

8.3 Information som ett
styrningsinstrument

Information och férhandling avgor resursférdelning, allminhetens beteende
och tilliten mellan myndigheter. Det férutsitter avsaknad av dolda agendor
som att forsoka fi ett informationsévertag 1 syfte att dga initiativet framfor
en samverkande part. Vi talar om en styrning som ér transparent och baserad

pda gemensamma analyser. Under sidana omstindigheter dr ldgesbilden
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gemensam, data valideras 6ppet och information delas inom de ramar som
finns for sekretess, dessutom kommuniceras osakerhet.

Ett klassiskt exempel pa nir sidan kommunikation fallerat pd teamniva
med katastrofala foljder dr ’the Teneriffa Disaster”. Weick (1990) redovisar
hindelseférloppet innan den 6desdigra flygplanskraschen pa Teneriffa 1977
nér tvd plan kolliderade p4 samma start och landningsbana, vilket krivde 583
dédsoffer. I cockpiten pa ett hollindskt KLM-plan fanns tre besittningsmin,
en kapten, en styrman och en flygtekniker. KLLM-planet stod i beredskap att
lyfta och vintade pi klartecken frin flygledatren.

Pa samma bana taxade ett Pan Am-plan genom dimman i riktning mot
KLM-planet. Besittningen pa KLM-planet var pressad eftersom de var nira
att 6verskrida de regler som fanns om vila. De var dérfr i stort behov av att
vinna tid genom att komma i vig omedelbart. Kaptenen ombord var
vilmeriterad. Han var inte bara trafikflygare utan ocksd chef f6r KLM,s
flygtriningsavdelning. Han hade utbildat den betydligt yngre styrmannen
som satt vid hans sida. Bara 14 dagar tidigare hade han sjilv utfirdat styr-
mannens flygtillstind. Flygingenjéren var ordférande i det Europeiska
flygingenjorsférbundet.

I detta hierarkiska system av tre personer kunde olyckan ha férhindrats
pé en fOrsta nivd som utgjordes av flygkaptenen, en andra niva av styrmannen
och en tredje niva av flygingenjoren.

Den forsta nivdn, kaptenen accelererade pd banan och lyfte innan
flygledaren gett klartecken. I egenskap av Gvningsledare brukade han vid
simuleringar utfirda just ett sidant tillstind och blandade tankspritt nu ihop
sin roll med uppgiften som kapten. Nista niva 1 hierarkin, styrmannen var
angeldgen att inte i onddan f6rdréja uppdraget. Han hade ocksé ett behov av
att visa sig duglig och f6ljsam mot den ildre och vilmeriterade kaptenen.

Nir han sag att kaptenen férberedde starten papekade han att tillstandet
att lyfta dnnu inte var utfidrdat av flygledaren. Kaptenen svarade mekaniskt
att han var medveten om detta. Styrmannen protesterade inte mer. Nir

planet startade sa han 6ver radio.

”We are, uh, taking off.” (s. 579)
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Styrmannens uttryck var inte korrekt och flygledaren begrep inte vad han
menade. Flygingenjéren reagerade dock. Haverikommissionen kunde hora

hans r6st pé en ljudupptagning.
” Is he not clear then, that Pan Am.” (s. 580)

Den milda protest som flygingenjéren uttryckte var aterhallsam men visade
en medvetenhet om att banan kunde vara blockerad av ett plan som taxade
Over startbanan. Ett skl till att flygingenjérens svaga och knappt horbara
protest var enligt Weick (1990) att han inte var intresserad av att integrera
flygingenjorens olika funktioner med den Svriga besittningens. Han ansig
att flygingenjérens uppgift var att fokusera pa specialiserad 6vervakning av
kraftférsorjning, system och underhéall. Han var dirfér inte speciellt
engagerad 1 vad som var kaptenens uppgift.

Nir Pan Am-planet syntes i dimman ndgra sekunder senare gick inte
olyckan att f6rhindra. Weick (1990) menar att en kommunikation mellan likar
gynnar Oppenhet och férmiga att férhindra effekter av vad han kallar
“hierarkisk Gvervikt”. Hieratkisk 6vervikt bidrar till lasningar och
sparbundna beteenden. Exemplet ovan beskriver dock virdet av foljsam
samverkan och samverkan i harmoni. Att samverka med respekt, i synnerhet
f6r en vilmeriterad kollega hor till ett legitimt socialt ménster.

Savil styrmannens som flygingenjorens agerande kan ocksd beskrivas
som smidigt, flexibelt, anpassningsbart och hinsynsfullt, men det fick
katastrofala foljder. Fenomenet hierarkisk vervikt har dock fitt mindre
uppmirksamhet, sillan varit féremdl f6r uppféljning och endast i
undantagsfall varit en faktor vid sidkerhetsarbete (Weick, 1993).

I exemplen ovan fanns det inga organisatoriska mellannivder i
kommunikationen. Alla tre kunde hora varandras rost, se varandra och
kunde kommunicera dppet. Trots detta ledde den interna hierarkin till att
olyckan intriffade pd grund av niva-bildande virderingsmekanismer som
professiocentrism vilket bidrog till barridreffekter (Carlstrém, 2005).

Interoperabilitet 4r bade teknisk och institutionell, systemen behdver
kunna tala” med varandra, och reglerna maste tillita delning av information.
Dir bemyndigandet édr oklart kan verksamheter halla inne data eller skjuta

upp beslut i vintan pa godkinnande (Rahman and Munadi, 2019, Berg et al.,
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2021). I miljéer med flera myndigheter kan oklara tillstind och oklart ansvar
skapa systematiska férseningar, vissa aktorer haller inne information i vintan
pa godkidnnande, medan andra gir vidare baserat pa ofullstindig
information, vilket Okar skillnaderna i ligesuppfattning och sannolikheten
tor inkonsekventa beslut (Steen-Tveit & Munkvold, 2021).

Ur ett styrningsperspektiv dr informationshantering relevant for
legitimiteten. Kommunikation som motsiger den operativa verkligheten
undergriver tilliten, interna gemensamma ldgesbilder som skiljer sig mellan
myndigheter 6kar dubblering och konflikt. En minsta gemensam dataméingd,
regelbundet uppdaterad dr dirfér ett centralt krav i utformningen av
grinssnitt mellan samverkande parter (Steen-Tveit and Munkvold, 2021).

8.4 Omsesidigt bistind, volontirer och
resurshantering

En oreglerad tillsttémning av volontirer och oombedda donationer kan
skapa en ”sekundir katastrof” genom att 6verbelasta logistiken, évervildiga
sorteringskapaciteten eller tringa undan prioriterade férnédenheter (Roth
and Prior, 2019). Effektiv styrning behandlar dirfér volontirer och
donationer  som  resurser som  kriver  mottagning,  kontroll,
uppgiftstordelning och ansvarighetsmekanismer, stddda av offentlig
kommunikation som kanaliserar st6d till hanterbara former.

Hantering av volontirer och donationer kriver planering for att undvika
tringsel, dubblering och ojimlik férdelning vilket dr speciellt viktigt vid
komplexa hindelser (Roth and Prior, 2019, Nahkur et al., 2022).

Exempel pa oreglerad tillstromning kan himtas frin Thailand och
tsunamikatastrofen. I fallet med tsunamin i Sydostasien krivdes omfattande
samverkan mellan myndigheter och privata resebolag som stillde extra
ordinidra krav pa informationsutbyte siavil inom som mellan nationer pa en
dag da sambillet i vrigt stod stilla. Katastrofen stillde extraordinira krav pa
att balansera mellan det hjilpbehov som uppfattades frin ett
utifrainperspektiv med mojliga vinster av snabba insatser frin omvirlden. En
avvigning av det behov som uttalades frin thailindska myndigheter behévde
stillas mot tidigare erfarenheter av att lokala myndigheter ofta hanterar storre
olyckor och katastrofer tillfredsstillande samt att utlindsk inblandning kan
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leda till en si kallad ”second disaster”. Tsunamikatastrofen kom ocksa att
engagera frivilligorganisationer och oorganiserade frivilliga vilket bidrog till
yttetligare samverkansutmaningar (Paton et al. 2008).

Katastrofen fick stor uppmirksamhet och skildrades i medier frin ett
utifranperspektiv, dir det férespeglades maoijliga vinster till £6ljd av snabba
och vilplanerade insatser frin omvirlden (Karp et al. 2007). Det framgick
sillan att hjilporganisationerna behdvde fa en ”inbjudan” frin thailindska
myndigheter for att fa ge bistind. Men ingen nations katastroforganisation
kunde 6verblicka den extrema situationen och utforma en strategi. Inte heller
Thailands myndigheter lyckades, eftersom katastrofens omfattning gjorde
det svart att ange vilken hjilp som behdvdes (Ischinosawa 2000).

Nigot som inte heller skildrades var de tidigare erfarenheter som lokala
myndigheter trots allt hade. Ofta hanterar inhemska myndigheter storre
olyckor och katastrofer mer tillfredsstillande dn utlindska styrkor som
anlinder till olycksomridet. De senare dr ofta diligt insatta i lokala
forutsittningar, strukturer och nitverk. Flera exempel visar ocksd att det vid
utlindsk inblandning kridvs si stora resurser £or att husera, administrera och
aktivera riddningsstyrkor frin utlandet att det paverkar olycksarbetet
negativt, i sidan utstrickning att det gir att tala om en ”second disaster”.
Dessutom kan de insatser som besékande organisationer genomfor upplevas
som otillrdckliga och till och med misstiktade till f6ljd av sprakproblem och
kulturskillnader (Noji & Toole 1997).

8.5 Fallvinjett, masskadehiandelse med
fragmenterad kommunikation

En masskadehindelse intriffar under ett offentligt evenemang 1 ett
storstadsomride. Inom nagra minuter 6kar antalet larmsamtal kraftigt och
flera myndigheter mobiliserar, polisen sidkrar platsen och hanterar
omedelbara hot, ambulanssjukvarden inleder triage och uppsamlingsplatser
for skadade, och sjukhusen aktiverar interna surge-protokoll. Aven om
aktOrerna delar ett 6vergripande mal, att skydda liv och stabilisera hilso- och
sjukvdrdssystemet, arbetar de enligt olika ledningslogiker, radiosystem och
informationsrutiner. Polisens kommunikation prioriterar hotbegrinsning

och avspirrningar, ambulanssjukvardens kommunikation prioriterar
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triagekategorier, transportsekvensering och ambulansdirigering, sjukhusen
prioriterar  vardplatskapacitet, bemanning, operationsberedskap och
hantering av blodf6rsérjning. Ingen samlad gemensam ligesbild finns f6r alla
aktorer under den férsta timmen.

Allteftersom  hindelsen utvecklas divergerar ligesmedvetenheten.
Inledande uppskattningar av antalet skadade varierar kraftigt mellan
myndigheterna eftersom rikneprinciperna skiljer sig 4t (skadade pa platsen
kontra under transport kontra de som sjilva sGker vard).
Ambulansdirigeringen anvinder ett incident-id medan sjukhusen fér
uppdateringar genom flera kanaler samtidigt (kontaktsamtal med
ambulanssamordnare, regionala hilsokoordineringsmeddelanden  och
informella klinikernatverk).

Samtidigt sprids rykten snabbare dn officiella uppdateringar, inligg pa
sociala medier rapporterar ytterligare attacker och 6verdrivna skadeantal,
vilket leder till en vig av sjilvsékande patienter och oroliga anhdriga till
akutmottagningar och oro-driven efterfrigan pa information. Anhdriga
Overbelastar sjukhusens vixlar, och personaltid omdirigeras till att hantera
informationsforfrigningar.

Dessutom riskerar beslutstakten att bli felanpassad. Polisen ger snabba
operativa uppdateringar var 10—15 minut, ambulanssjukvirden samordnar
transporter 1 korta cykler och sjukhusen bedémer kapacitet med lingre
intervall. Eftersom dessa cykler inte 4r synkroniserade fragmenteras
resursbesluten. Tva sjukhus aktiverar fulla surge-dtgirder i fortid, stiller in
ingrepp och omdirigerar personal, medan ett annat dréjer med eskalering i
vintan pa bekriftelse av skadevolymerna.

Ambulansdirigeringen blir ineffektiv, flera kritiskt skadade patienter
transporteras till en enhet som tillfalligt 4r mittad, medan en annan enhet
med kapacitet utnyttjas for lite eftersom dess status inte dr synlig i realtid.
Fornédenheter anldnder till fel platser, och specialistteam begirs samtidigt
av flera aktorer utan nidgon gemensam mekanism for prioritering.

Under de féljande timmarna blir samordningsflaskhalsarna tydliga.
Resurser f6r 6msesidigt bistind anlinder men kan inte integreras smidigt
eftersom uppstillningsplatser och mandat dr oklara. Begrinsningar i
informationsdelningen uppstar, vissa myndigheter tvekar att dela detaljer av
sdkerhetsskil, medan sjukhusen behdver snabb information for att hantera

101



102

* Styrning vid katastrofer

surge och forutse sekundira risker. Den offentliga kommunikationen ér
inkonsekvent, polisen betonar sdkerhetsbudskap, hilsomyndigheterna
betonar vigledning om tjdnster, och sjukhusen gir ut med separata
meddelanden om besoksrestriktioner och 6nskemal om blodgivning.
Avsaknaden av en samordnad kommunikationsplan 6kar férvirringen och
paverkar allminhetens tillit.

Flaskhalsen handlar inte om klinisk kunskap utan om samordning och
informationsstyrning. Hindelsen visar hur svaga grinssnitt, oklara
standarder for delning av data, ofbrenliga kommunikationssystem och
osynkroniserade  beslutstempon leder till operativ  ineffektivitet.
Granskningen efter hindelsen identifierar samma strukturella problem, det
vill sdga brist pA en minsta gemensam data, avsaknad av en utsedd
informationsansvarig for en tvirsektoriell gemensam ligesbild, oklara
bemyndiganden f6r delning av kinslig information och otestade
overlimningsprotokoll f6r integrering av émsesidigt bistdnd.

Detta monster speglar ett styrningsmisslyckande 1 grinssnittet. Utan en
utsedd informationsansvarig for tvirsektoriell Common Operating Picture
(COP), 6verenskomna rikneprinciper och synkroniserade beslutsforum
optimerar varje delsystem lokalt, men den Overgripande responsen blir
systemiskt ineffektiv.

Koppling till kapitlets verktyg, Coordination Interface Protocol (CIP) it
utformat f6r att forebygga dessa misslyckanden genom att specificera en
minsta gemensam ldgesbild (definitioner, uppdateringsfrekvens och
informationsansvarig), etablera gemensam beslutstakt och rytm {6r
ligesgenomgangar, bekrifta interoperabilitet och bemyndiganden 6
informationsdelning, standardisera begiranden om 6msesidigt bistind och
procedurer f6r 6verlimning (inklusive uppstillning och uppgiftsférdelning)
samt testa dessa granssnitt genom 6vningar kopplade till lirande efter insats.
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8.6 Kapitelverktyg, Grianssnittsprotokoll
tor samordning (Coordination Interface
Protocol, CIP)

Beskrivning, Coordination Interface Protocol (CIP) ir en standardiserad
mall f6r utformning av grinssnitt som specificerar den minsta gemensamma
ligesbilden, beslutsrytmen, bemyndiganden f6r informationsdelning och
arbetsfléden for resurséverlimning som krivs f6r samordning mellan flera

aktorer Gver hierarkiska ledningsstrukturer och nitverksbaserade partner.

8.6.1 Syfte

CIP ir ett strukturerat instrument f6r samordning mellan flera aktrer genom
att specificera grinssnitt, informationsfléden och resurséverlimningar
mellan (1) hierarkiska ledningsstrukturer och (i) ndtverksbaserade aktorer
sasom frivilligorganisationer, parter i privat sektor, volontirgrupper och
lokala mellanhinder. Syftet dr att minska férutsdgbar bristande samordning
som uppstir nir organisationer inte delar samma ledningsmodell, standarder

eller operativa incitament.

Verktyget ~ dr  utformat  f6r  att  hantera  dterkommande

styrningsmisslyckanden,

e Fragmenterad ligesmedvetenhet, aktSrer arbetar utifrin oférenlig
eller forildrad information, vilket leder till inkonsekventa beslut.

e Felanpassat beslutstempo, myndigheter samlas och fattar beslut i
olika cykler, vilket skapar férseningar och motstridiga dtgirder.

e Luckor i interoperabilitet och bemyndigande, information kan
inte delas snabbt pa grund av tekniska oférenligheter eller oklara
tillstand.

e Misslyckanden i resursévetlimning, resurser frin Omsesidigt
bistind, donationer och volontirer anlinder men kan inte integreras
pa grund av oklara protokoll, ansvarighetsproblem eller otillricklig
kapacitet for uppstillning och mottagning,
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¢ Gap mellan 6vning och genomfoérande, svagheter i samordningen

identifieras men omsitts inte 1 reviderade procedurer och

utbildningsinsatser.

Protokollet dr térankrat i begreppet Common Operating Picture (COP) en
gemensam, kontinuerligt uppdaterad 6versikt Gver incidentinformation som
stoder konsekventa och snabba beslut mellan férvaltningsnivaer och

organisationer.

8.6.2 Steg (sammanfattning)

Steg 1 Definiera gemensamma mal och en minsta gemensam Common
Operating Picture (COP).

Steg 2 Etablera beslutstakt och rytm f6r genomgingar mellan centrala
aktorer.

Steg 3 Bekrifta arrangemang for interoperabilitet och bemyndiganden foér
informationsdelning.

Steg 4 Specificera aktivering av 6msesidigt bistind, resursbegiranden och
overlimningsprotokoll (inklusive volontirer/donationer).

Steg 5 Testa grinssnitt genom Gvningar och integrera resultaten i lirande efter

insats.

Tabell 8.1, Coordination Interface Protocol (CIP) steg, syfte och utfall

Steg Atgard Syfte Utfall

1 Definiera gemensamma  Etablera en gemensam Ensidig COP-specifikation
mal och en minsta informationsgrund som ar  (minsta datamangd +
gemensam Common tillracklig for gemensamt definitioner +
Operating Picture (COP) handlande under uppdateringsfrekvens +
(dataméangd, osakerhet informationsansvarig)
definitioner,
uppdateringsfrekvens,
informationsansvarig)

2 Etablera beslutstakt och  Anpassa Genomgangskalender
rytm fér genomgangar samordningstempot sa att  (rytm, roller, agendastruktur,
mellan centrala aktorer beslut och resursinsatser beslutsauktoritet, regler for

sker forutsagbart beslutsmassighet)

3 Bekrafta arrangemang Sakerstalla att Bilaga om interoperabilitet

for interoperabilitet och
bemyndiganden for
informationsdelning

informationsutbyte ar
snabbt, lagligt och
understétt av
styrningsmassiga tillstand

och bemyndigande (system,
kanaler, tillstand,
skyddsatgarder,
revisionsregler)
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omsesidigt bistand,
arbetsfléden for

4 Specificera aktivering av  Minska fordrojning och Protokoll for resurser och
friktion vid mobilisering Overldmning (aktivering av
och integrering av externa  dmsesidigt bistand,
resurser begaranmallar,

resursbegaran och

overlamningsprotokoll

uppstallning/incheckning/up

(inklusive pgiftsférdelning, styrning av
volontérer/donationer) volontarer/donationer)

5 Testa granssnitt genom  Validera tvarsektoriella Ovningsplan + larloop
6vningar och integrera granssnitt under (protokolluppdateringar,
resultaten i larande efter  belastning och utbildningsuppdateringar,
insats institutionalisera revidering av

forbattringar overenskommelser, mal for

indikatorer)

8.6.3 Falt som dokumenteras

Tabell 8.2, Coordination Interface Protocol (CIP) falt som ska dokumenteras och

motivering

Falt

Motivering

Mal och Common Operating Picture  Etablerar den gemensamma

(minsta datamangd)

lagesmedvetenhet som kravs for konsekventa
beslut

Beslutstakt och rytm for

Forebygger tempomissmatchning och

genomgangar samordningsglidning

Regler for interoperabilitet och Anpassar tekniskt informationsutbyte till laglig
datadelning och bemyndigad delning

Aktivering av 6msesidigt bistand Minskar tid till insats och forbattrar kvaliteten i

och dverlamningsprotokoll

integreringen

Styrningsprotokoll for volontarer och  Minskar effekter av "sekundar katastrof” vid

donationer

okontrollerad tillstromning

Ovningsplan och l&rloop

Sékerstaller att granssnittsutformningen
valideras och forbattras éver tid

8.7 Metodologisk kommentar,
granssnittsutformning under pluralistiska

ledningsmodeller

Pluralistisk ledningsverklighet

Utformning av grinssnitt bor utgd fran att inte alla aktorer delar en enda

ledningsmodell, terminologi eller ansvarighetsordning. Protokollet fokuserar
dirfér pa grinsobjekt delad COP, delad beslutstakt, standardiserade
begirandeformat som mojliggér samordning utan att kriva full

organisatorisk integration.
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Dynamik i samverkan

Ansell och Gashs ramverk f6r samverkan visar att tillit, engagemang och
gemensam forstielse ofta vixer fram genom iterativ interaktion och gradvisa
framsteg snarare dn genom engangséverenskommelser (Ansell & Gash,
2008). Dirfér bor Gvningar utformas si att de skapar upprepade
framgingsrika samordningsutfall ”sma vinster” som Over tid stirker den

samarbetsmissiga kapaciteten.

Ovningar som styrningstester

Ovningar bér testa tvirsektoriella samordningsuppgifter under realistiska
begrinsningar, inklusive informationsosikerhet, personalbrist och oenighet
mellan myndigheter. Utfallet bér knytas till konkreta revideringar av
protokoll och &verenskommelser snarare 4n behandlas som aktiviteter £6r
formell regelefterlevnad (Berlin and Catlstrém, 2015, Khorram-Manesh et
al., 2016, Castafier and Oliveira, 2020, Phattharapornjaroen et al., 2023,
Mathews et al., 2025, Khorram-Manesh and Catlstrém, 2026).

8.8 Kapitelavslutning

Detta kapitel har framballit att samordning vid katastrofer beror pi
utformningen av grinssnitt mellan hierarkier och nitverk snarare dn pa
nagon enskild ledningsmodell. Forskning om samverkansstyrning tyder pa
att gemensam fOrstdelse och tillit byggs genom upprepad interaktion och
”smi vinster”, men katastrofer skapar forhallanden dér sidan tillit redan
maste finnas for att vara anvindbar. Ledningssystem kan minska oklarhet,
men komplexa hindelser kriver rutinmissigt térhandling, nitverksbaserad
samordning och gemensam informationsstyrning, det vill sdga policyer,
processer och roller som en organisation anvinder for att hantera, skydda
och maximera virdet av sin information, mellan heterogena aktoret.
Coordination Interface Protocol (CIP) operationaliserar dessa insikter
genom att specificera gemensamma mal, minimikrav f6r COP, beslutstakt,
bemyndigad informationsdelning, arbetsfldden f6r resurséverlimning

(inklusive volontirer och donationer) samt en lirloop kopplad till dvningar.
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Detta kapitel dr ett komplement till tillits- och legitimitetsfokuset i kapitel 7
genom att tillhandahalla de praktiska grinssnitten for tillit och samverkan.

Nista kapitel specificerar den miniminivdi av livriddande och
rittighetskénsliga tjanster som 1 praktiken gor skyddsatgirder genomforbara,
och kopplar dirmed grinssnittsutformning till rittvisa, efterlevnad och
férebyggande av indirekt skada.
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Kapitel 9
Folkhalsoskydd och sarbarhet

Kapiteloversikt

Folkhilsa behandlas ofta som en sektor bland manga vid katastrothantering.
Ur ett styrningsperspektiv fungerar den dock som en tvirgiende férmaga
som formar riskuppfattning, efterlevnad och skadeutfall. Detta kapitel
framhéller att skyddet av sarbara befolkningsgrupper inte bara dr ett
moraliskt krav utan ocksd en stabiliserande funktion for legitimitet och
prestation. Nir skyddsatgirder utfirdas utan méjliggérande stod, tillgidngliga
transporter, anpassade evakueringsboenden, kontinuitet och en begriplig och
anvindbar kommunikation kan efterlevnaden bli lidande, utmaningarna
ojamlikt fordelade och myndigheters legitimitet urholkas. Omvint kan
insatserna bli f6rdrdjda och otillrdckliga. 1 virsta fall Skar dddligheten,
egendom gir férlorad, civilsamhillet eroderar och tilliten till myndigheter
forsvagas.

En styrningsorienterad folkhilsoinsats krdver ett tjanstesystem, det vill
sdga ett nitverk av aktSrer som organisationer, medborgare och teknik som
samverkar for att byta resurser och information snarare dn en avgrinsad
medicinsk eller social intervention. Den handlar om att skapa tillging till
evakueringsboenden, vatten, sanitet, kontinuitet 1 f6rsérjningen av likemedel
och vird samt skyddstjinster. Insatserna behéver dessutom var malinriktade,
det vill sdga na dem som l6per storst risk. Kapitlets praktiska bidrag dr ett
standardiserat verktyg, Minimum Protection Package (Life-Saving and Rights-
Sensitive Service Baseline) som gér minimiférvintningar av myndigheters
formaga att genomfora en folkhilsoinsats tydliga, anpassningsbara till lokal
kapacitet och granskningsbara genom uppféljning.
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9.1 Minimistandarder och kvalitet 1
humanitar respons

Humanitira standarder ger praktiska riktmirken for livriddande tjdnster,
inklusive vatten, sanitet, evakueringsboende, skyddstjanster och hilso- och
sjukvéard. Sphere Handbook formulerar minimistandarder som dr avsedda att
stodja kvalitet och ansvarstagande i olika sammanhang (Sphere Association,
2018). Sidana standarder kan informera beredskapsarbetet genom att
specificera minimiférvintningar pa tjanster som forblir genomférbara dven
under resursbegrinsningar.

Ur ett styrningsperspektiv fyller minimistandarder tva funktioner. Fér det
férsta ger de en gemensam referenspunkt fér vad som utgdr minimalt
acceptabel prestation, vilket minskar ad hoc-priglad variation mellan
torvaltningsnivaer och incidenter. Fér det andra méjliggdr de ansvarstagande
genom att gora foérvintningarna pa tjdnster uttryckliga och ddrmed maitbara.
Standarder kan ocksa stédja samordning eftersom de ger heterogena aktorer,
myndigheter, frivilligorganisationer och privata leverantérer, en gemensam
baslinje fér vad som dr “tillrickligt bra” under krisférhéllanden, vilket
minskar férhandlingskostnaderna under insatser.

Minimistandarder madste anpassas till rittsliga ansprdk, befintlig
infrastruktur, tjdnsteleveranssystem och finansiell kapacitet.
Styrningsutmaningen dr dirfor att omsdtta standarder till lokalt fungerande
ataganden som kan levereras 1 hdgt tempo och under begrinsningar, och som
kombineras med surge-planer, tillsynsarrangemang och
granskningsmekanismer (Dafour et al.,, 2004). I praktiken dr “kvalitet” vid
katastrofer inte liktydigt med perfektion, det 4r férmégan att uppritthalla
grundliggande funktioner, skydda individers autonomi och virdighet,
torebygga undvikbar skada och ge basal vird under belastning, samtidigt som
begrinsningar och prioriteringar kommuniceras offentligt.

9.2 Riskkommunikation

Riskkommunikation 4r en operativ formédga genom hela beredskaps-,
respons- och dterthdmtningsfasen. Den baseras pa tillit och stéder
beslutsfattande och beteende (PAHO, 2020, WHO, 2020). Vid effektivt
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riskkommunicerande behandlas andra som partners och budskapet nar fram
til alla berérda, dven grupper som i andra sammanhang kan vara
marginaliserade. Ur ett styrningsperspektiv dr riskkommunikation inte bara
ett "tilligg av offentlig information”, den ir ett samordningsinstrument som
torbittrar kvaliteten 1 besluten.

Riskkommunikation omfattar beteendemal, redogérelser f6r vad som dr
kint och okint, stodatgirder (till exempel transport, evakueringsboende och
vardkontinuitet). Den nar befolkningsgrupper med begrinsad tillging till
offentliga informationskanaler och med ldg tillit till offentliga institutioner
(Shittu et al., 2018).

Kommunikationen innebir ocksd att hinder rapporteras (exempelvis
“evakueringsboendet ar inte tillgingligt” eller “transporterna kommer inte
fram”). Den 4dr ett praktiskt verktyg for att meddela och hantera

begrinsningar i genomférbarhet.

9.3 Rattvisa, tillganglighet och
genomforbar efterlevnad

Ojimlik tillgdng till tjidnster kan snabbt utveckla legitimitetskriser och gynna
desinformation (Jenkins et al., 2022). For att forebygga legitimitetskriser
behoéver operativt prévbara fragor stillas, Vem kan komma att avvisas? Vem
kan inte na tjdnster inom den tidsram som kommer att krivas? Vilka hushéll
kommer inte kunna f6lja dtgirder utan oacceptabla uppoffringar? Vilka st6d
saknas eller dr otillgingliga?

9.4 Aterkommande fallvinjett,
evakueringsboenden och exkludering

En varning om 6versvimningar utfirdas for ett liglint stadsomride med en
hég andel édldre personer, personer med funktionsnedsittning och hushall
som ir beroende av hemsjukvird eller hemtjinst. Lokala myndigheter
beordrar evakuering inom en definierad tidsrtam och meddelar att
evakueringsboenden kommer att finnas tillgingliga. Transportresurserna ar
begrinsade och prioriteras till de omraden som forvintas drabbas f6rst. Den
offentliga kommunikationen betonar bridskan men ger begrinsad
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information om tillgingligheten till evakueringsboenden, kontinuitet i
medicinsk vard, och tillging pa forstirkningsresurser for édldre, sjuka och
handikappade.

Nir evakueringen inleds blir bristerna i boendenas beredskap tydliga.
Flera utsedda evakueringsboenden har begrinsad tillgang till toaletter och
duschar samt otillrickligt utrymme f6r hjdlpmedel. De saknar kapacitet att ta
emot vardpersonal. Det medicinska stodet dr obefintligt, och det finns inga
arrangemang f6r fOrsorjning av nddvindiga likemedel, syrgastillfrsel,
kylférvaring av insulin eller mdjlighet att ladda batteridriven medicinsk
utrustning,.

Familjer som anldnder med éldre anhériga eller familjemedlemmar med
funktionsnedsittning fir hora att specialiserat stéd inte finns tillgdngligt och
uppmanas att “’sjilva stka alternativ”’, men utan att alternativen anges. Vissa
hushéll tvekar att evakuera pa grund av osdkerhet kring personlig sdkerhet
och skyddsrutiner.

Dessa begrinsningar leder till bristande efterlevnad. Vissa invinare dréjer
med att evakuera tills vattennivderna stiger, i hopp om att situationen
fortfarande ska gi att hantera. Andra vigrar att evakuera helt eftersom det
skulle innebdra att limna omsorgsgivare, hjilpmedel eller medicinska
nédvindigheter bakom sig.

Resultatet blir en eskalering av risk. Ridddningstjansten genomfor sena
evakueringar under farliga férhallanden, vilket kriver resurser som kunde
anvints pd annat hall. Sjukhus och akutmottagningar far belastningstoppar
och tilliten férsdimras nidr drabbade samhillen uppfattar att nddvindiga
forutsittningar inte stillts till férfogande.

Granskningen efter hindelsen visar att bristande eftetlevnad egentligen
var rationella val under de omstindigheter som ridde. Hindelsen far
dessutom konsekvenser pa lang sikt. Fortroendet f6r myndigheter ér lagt och
framtida efterlevnad 4r fortsatt paverkad.

Denna fallvinjett illustrerar en aterkommande mekanism, nir minimala
skyddstjanster saknas blir en skyddsorder frin ansvariga myndigheter
praktiskt ogenomférbara, och den operativa risken 6kar bide for de
drabbade och fér insatspersonalen. Den visar ocksd hur “folkhilsoskydd”
inte dr begrinsat till medicinsk vird. Det omfattar boendeférhallanden,
WASH (Water, Sanitation and Hygiene), skyddstjanster, kommunikations-
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och engagemangsarrangemang samt bestimmelser om vardkontinuitet som
gbr det mojligt £6r minniskor att i tillgdng till tjanster pé ett sdkert sitt och

utan att utestangas.

Koppling till kapitlets verktyg, Minimmum Protection Package (MPP) ir
utformat f6r att skapa en rimlig nivd av hjilpinsatser som ir tillgingliga f6r
en normalpopulation av hjilpbehévande. Genom att specificera en minsta
gemensam niva av service och funktionella tillginglichetskrav, vara
inkluderande i utformningen av exempelvis evakueringsbostider och
tjdnster, integrera riskkommunikation och faststilla aktivering vid surge och
eskalering.

9.5 Kapitelverktyg, Minimum Protection
Package (Life-Saving and Rights-Sensitive
Service Baseline)

Beskrivning, Minimum Protection Package (MPP) ir en praktisk mall f6r
att definiera de minimala livriddande och rittighetskinsliga tjinster som
miste folja med skyddsatgirder for att efterlevnad ska vara mdijlig. Den
specificerar en riskanpassad baslinje for tjanster (hilsa, nédbostider/NFI
(Non-Food Items), WASH, skydd), standarder och krav pa tillginglighet.
Den faststiller ocksa aktivering vid surge och eskalering, kontinuitet samt en
uppfoljnings- och justeringsloop for rittvisa, sd att exkludering och ojimlik
tillgang uppticks tidigt och kan korrigeras.

9.5.1 Syfte

MPP ir ett styrningsorienterat operativt verktyg fOr att specificera en baslinje
av livtiddande och rittighetskinsliga tjanster som maste finnas tillgingliga
under kriser £6r att (i) skydda befolkningsgrupper med f6rhéjd sirbarhet och
(i) gbra efterlevnad av skyddsatgirder praktiskt méjlig. Verktyget dr utformat
for att minska foérutsigbara misslyckanden 1 krisverksamhet dir en
skyddsorder (till exempel evakuering, evakueringsboende, karantin och
rérelsebegrinsningar) tar rimlig hinsyn till situation och behov. Syftet kan

delas in i tre delar,
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1. Operativ  genomf6rbarhet, sikerstilla  att  skyddsatgirder
kombineras med tjdnster och stéd som gér det méjligt f6r minniskor
att folja dem utan oproportionerliga uppoffringar.

2. Rittvisa och skydd av rittigheter, minska systematiska skillnader i
tillgdng och utfall, sdrskilt f6r befolkningsgrupper vars grundligeande
begrinsningar (funktionsnedsittning, fattigdom, osikra
boendeforhallanden, sprakbarrirer, hilsotillstand) 6kar risken.

3. Standardiserad minimiprestation, tillhandahdlla en funktionell
baslinje for tjdnstekontinuitet, surge-planering och uppféljning som
forblir tillimplig 6ver olika typer av faror samtidigt som lokal
anpassning mojliggdrs (Sphere Association, 2018).

Verktyget utgar fran en humanitir minimistandard f6r kritiska tjdnster (till
exempel vatten, sanitet, evakueringsboende och hilsa) (Sphere Association,
2018). Det definierar vad som behéver finnas tillgingligt, hur tillgangen

verkstills och hur skillnader uppticks och korrigeras under responsen.

9.5.2 Steg (sammanfattning)

Steg 1 Definiera minimala tjdnster och tillgingskrav fér den aktuella
farokontexten.

Steg 2 Sikerstdll tillganglighet och inkludering i evakueringsboenden,
kommunikation och tjinsteleverans.

Steg 3 Integrera riskkommunikation i planeringen.

Steg 4 Faststill aktivering vid surge och bestimmelser for kontinuitet i
virden och andra grundliggande tjdnster.

Steg 5 Folj upp rittviseindikatorer och justera verksamheten nir
térhallanden och behov férindras.

Tabell 9.1, Minimum Protection Package (MPP) steg, syfte och utfall

Steg Atgard Syfte Utfall

1 Definiera minimala tjanster ~ Etablera en Minimipaket av
och tillgangskrav for den farospecifik baslinje tjanster med
aktuella farokontexten som ar nédvandig fér  funktionella
(halsa, evakueringsboende, att skydda liv och tillgangskrav (restid,
WASH, skydd, uppratthalla vardighet  Oppettider, vantetid,

tillgangsstandarder) behdrighet)
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2 Sékerstall tillganglighet och

inkludering i
evakueringsboenden,
kommunikation och
tjansteleverans

Integrera tillganglighet
i baslinjens utformning
och minska bristande
efterlevnad som drivs
av exkludering

Dokumenterad
tillganglighet och
inkludering
(evakueringsboenden,
kommunikation,
anpassningar i
leverans och
mekanismer)

3 Integrera
riskkommunikation i den
operativa planeringen

4 Faststall aktivering vid

surge och bestammelser for
kontinuitet i grundlaggande

tjanster

Koppla
skyddsatgarder till
trovardig
tvavagskommunikation
for att forbattra
genomfdrbarhet och
minska skada
Forebygga undvikbar
dodlighet och indirekta
skador, sakerstalla att
tjanster kan skalas
upp och forbli
kontinuerliga

Plan for
riskkommunikation
kopplad till tjanster
och skyddsatgarder

Plan for aktivering vid
surge

5 Folj upp tillganglighet och

justera nar behoven
férandras

Tidigt upptacka ojamlik
tillgang och anpassa
verksamheten for att
forebygga skillnader
och indirekta skador

Definierar nivaer av
tillganglighet.
Beslutsprotokoll for
operationalisering
(rytm, beslut,
dokumentation)

9.5.3 Falt som bor dokumenteras

Tabell 9.2, Minimum Protection Package (MPP) dokumentera och motivera

Falt

Motivering

Minimipaket av tjanster och
referens till standarder

Fastslar skyldighet och férbygger ad hoc-
hantering (Sphere Association, 2018)

Krav p4 tillganglighet och
inkludering

Forebygger bristande efterlevnad pa grund av
otillrackligt planerade skyddsatgarder

Plan for riskkommunikation

Mojliggor aterkoppling och adaptiv
tjansteleverans. Bidrar till legitimitet (PAHO, 2020,

WHO, 2020)

Aktivering vid surge och
bestammelser for kontinuitet

Forebygger indirekta skador och sakerstaller att
grundl&ggande tjanster kan skalas upp

Rattviseindikatorer och
justeringsprocess

Upptacker ojamlik tillgang tidigt och stoder

korrigerande atgarder
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9.6 Metodologisk kommentar,
minimistandarder, lokal anpassning och
upptoljning

Minimistandarder som funktionella riktmirken

Minimipaket bér baseras pd humanitira minimistandarder, se Sphere
Handbook, som tillhandahaller globalt erkinda minimistandarder vid
humanitira insatser (Sphere Association, 2018). Dessa minimistandarder bor
betraktas som riktlinjer som dr féremal for tolkning snarare 4n som rigida
foreskrifter. Lokal anpassning dr nddvindig pa grund av skillnader i
forutsittningar, befintlic infrastruktur, rittsliga ansprak, system for

tjdnsteleverans och finansiell kapacitet.

Lokal kapacitet och rittslig kontext

Anpassningen bor specificera vilka tjanster som kan levereras direkt av
myndigheter eller av andra partner, vilka rittsliga ansprak som giller f6r olika
grupper (till exempel icke-medborgare) och vilka nédbefogenheter och
mandat att upphandla som krivs fér att uppritthdlla en minimal niva av
tjanster (Khorram-Manesh et al., 2020). Detta sikerstiller att dtagandena

torblir administrativt genomfoérbara.

Indirekta skador och kontinuitet

Uppfoljningen bor omfatta indirekta skador, exempelvis forsimrad hilsa pa
grund av avbrott i kontinuiteten av samhillstjinster som exempelvis hilso-
och sjukvird, avbrott av vattenfOrsorjning och Okade skyddsrisker i
evakueringsboenden. Vilj ut ett fatal centrala mitindikatorer som identifierar
ndr minimiskyddet sviktar. Konsultera intressegrupper (exempelvis
frivilligorganisationer och representanter for civilsamhillet) for att kalibrera
nivier av minimiskydd (Rivera and Knox, 2023).

9.7 Kapitelavslutning

Att skydda sirbara befolkningsgrupper dr inte bara ett moraliskt krav utan
ocksa en stabiliserande funktion f6r legitimitet. Minimistandarder anger
riktmirken  f6r  tjdnstekvalitet ~ och  ansvarstagande, = medan
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riskkommunikation dr noédvindiga for genomfdrbarhet och tillit. Den
aterkommande fallvinjetten om evakueringsboenden visar hur en
skyddsorder behdver kombineras med tillgingliga tjanster och stdd for
kontinuitet. MPP specificerar en faroanpassad baslinje av tjdnster, bygger in
tillgdnglighet och inkludering som designkrav, kopplar skyddsatgirder till
riskkommunikation och engagemang, definierar aktivering vid surge samt
utgdr ett protokoll for anpassning till ett forindrat lige. Kapitlet ligger
grunden foér nista kapitel om lirande och aterhdmtning genom att klargbra
hur brister i skydd och signaler om ojimlikhet paverkar tjinstestandarder och
férmagor.
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Kapitel 10
Flexible Surge Capacity (FSC),
styrning av adaptiv kapacitet

Kapitel6versikt

Surge capacity eller kapacitetsokning forstas ofta snidvt som hilso- och
sjukvdrdens och akutsjukvirdens t6rmaga att absorbera en plotslig Skning av
efterfrigan. 1 praktiken Overskrider katastrofer och folkhilsokriser ofta
kapaciteten i hela samhillet. Detta kapitel framhéller att Flexible Surge Capacity
(FSC), pd svenska adaptiv kapacitetsbkningstérmaga, inte bara dr
reservkapacitet utan en férmaga for att mobilisera och distribuera resurser
over hilso- och sjukvardssystem, samhillen, privata aktorer och alternativa
vardplatser nir ordinarie arrangemang ir mittade. Flexible surge capacity dr
beroende av tidigare Gverenskommelser, rittslig tydlighet, rollférdelning,
offentlig tillit, utbildning och samordningsmekanismer som gér det mojligt
att snabbt och legitimt omférdela personal, materiel, lokaler och system 6ver
organisatoriska grinser.

Detta kapitel visar att effektiviteten i FSC formas mindre av tillgingen pa
reserver dn av om férmagan att etablera och aktivera resurser anpassade for
den specifika situationen under tidspress och osdkerhet. Dess praktiska
bidrag dr ett standardiserat verktyg Aktiveringskarta f6r flexibel
kapacitetsOkningsférmdga (AFSC) utformat fO6r att omsidtta latent
tvirsektoriell kapacitet till operativ handling genom definierade partnerroller,
resursvigar och verifieringsrutiner. Denna inramning ligger 1 linje med FSC-
litteraturen, som beskriver FSC som mobilisering av extra och
anpassningsbara resurser bortom konventionella vardinrittningar och
betonar de samverkansmissiga, samhillsbaserade och utbildningsmissiga

villkor som krdvs f6r att modellen ska fungera.
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10.1 Flexible surge capacity bortom
konventionella system

Konventionell surge capacity fokuserar vanligtvis pa expansion inom
befintliga hilso- och sjukvardsstrukturer genom de vilkidnda dimensionerna
personal, lokaler, materiel och system (PLUS) (Kaji et al., 2006, Barbisch et
al., 2007, Bonnett et al., 2007). FSC fo1linger denna logik utit genom att
friga hur ytterligare kapacitet kan skapas ur samhillsresurser, icke-
traditionella anliggningar och tvirsektoriella aktSrer ndr sjukhus och
akutsjukvard inte lingre ricker till. KKhorram-Manesh (2020) beskriver FSC
som beroende av anpassningsbara resurser som snabbt kan mobiliseras
genom utbildad icke-professionell personal och godtagbara alternativa
anlidgeningar (Khorram-Manesh, 2020). Detta gér FSC fundamentalt
annorlunda  4n  statisk  reservplanering, det dr ett adaptivt
styrningsarrangemang for att omvandla distribuerade samhillsresurser till
anvindbar kapacitet 1 nédlidgen (Phattharapornjaroen et al., 2022a).

Ur ett styrningsperspektiv dr nyckelfrigan inte bara om extra resurser
existerar, utan om de kan aktiveras lagligt, samordnas effektivt och integreras
sdkert i insatsarbetet. Lokaler sisom skolor, hotell, primirvdrdsenheter,
tandvardskliniker, veterindrkliniker, idrottsanldggningar och privata
anliggningar som hotell kan erbjuda anvindbara utrymmen eller
stodfunktioner, men bara om roller, ansvar, medicinsk tillsyn, remissvigar
och ansvarsmekanismer redan dr férhandlade, prelimindra avtal finns
bifogade till en beredskapsplan och tillrickligt specificerade (Khorram-
Manesh, 2020, Phattharapornjaroen et al., 2022a). Regional FSC-forskning
har visat bdde intresse och mdjlig medverkan frin sidana aktSrer, men ocksé
hinder 1 form av brist pd singplatser, materiel, kompetens, organisatorisk
tydlighet, medicinskt ansvar och preliminira avtal (Phattharapornjaroen et
al,, 2021).

10.2 FSC som ett styrningsproblem,
auktoritet, samordning och legitimitet

FSC diskuteras ofta som ett resursproblem, men dess framging beror pa

styrning. Phattharapornjaroen och kollegor utvecklade FSC som ett
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konceptuellt ramverk informerat av komplexitet och samverkansteori, med
betoning pd sammanlinkade samverkansfaktorer snarare dn enbart intern
organisatorisk expansion (Phattharapornjaroen et al., 2022a). I denna mening
ar FSC en styrningsmekanism for att fungera under begrinsningar, den ir
beroende av framsynthet, forberedelser, planer, hur auktoritet férdelas, hur
beslut samordnas och om deltagande aktorer har tillricklig tillit till systemet
for att medverka.

Auktoritet dr viktig eftersom FSC ofta kriver beslut som korsar normala
administrativa grinser, att stilla om lokaler, omférdela personal, anvinda
personal som har otillrickligt med kompetens, aktivera partneranliggningar
eller justera vardvigar. Samordning ar viktig eftersom de resurser som FSC
bygger pa dr heterogena och ofta ligger utanfér en enda kommandokedja.
Legitimitet ~ dr  viktig  eftersom  samhillen, volontirer  och
partnerorganisationer dr mer bendgna att delta nir aktiveringslogiken ir
transparent, uppgifterna ir rimligt férdelade och arrangemangen uppfattas
som sikra och trovirdiga (Ortiz et al., 2004, Kapucu, 2005, Mueller, 2013,
Christensen et al., 2016, Castafier and Oliveira, 2020, LII, 2021, Gbabo et al.,
2022, Hurd, 2026). Kapacitet dr inte bara ett lager av resurser utan en
formaga att mobilisera ritt resurser i rétt tid.

10.3 Samhallsintegrerad kapacitetsékning
och alternativa vardplatser

En av FSC;s styrkor dr att den innefattar alla typer av kapacitet som kan
uppbringas 1 sambhillet. Litteraturen om regional FSC visar att
primirvardsenheter, skolor, idrottsanliggningar, hotell och andra lokala
institutioner kan bidra till krisrespons om de dr f6rberedda, sammankopplade
och stddda (Phattharapornjaroen et al, 2022a, Khorram-Manesh and
Khorram-Manesh, 2024). Khorram-Maneshs (2020) Oversikt betonar
folkhilsa och folkbildning som avgérande grundvalar, vilket antyder att
samhillen sjilva inte bara dr mottagare av respons utan ocksda potentiella
bidragsgivare till kapacitets6kning (Khorram-Manesh, 2020).

Detta har viktiga styrningsimplikationer. Alternativa vardplatser aktiveras
inte av sig sjilva. De kriver urvalskriterier, operativa standarder, rittslig
auktoritet, bemanningsmodeller, logistik, kommunikationsplaner och
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minimikrav pa sdkerhet. Sambhillsbaserad kapacitetsékning 4r ocksa
beroende av differentierade forvintningar, olika aktorer kan bidra med olika
tjdnster, med transporter, stdd till evakueringsboenden, kommunikation,
logistik, kontinuitetsfunktioner eller skyddstjanster (Phattharapornjaroen et
al., 2022b, Phattharapornjaroen et al., 2023). FSC dr dirfér som starkast nir
den utformas som ett skiktat system dir olika aktorer bidrar utifrin kapacitet

och genomférbarhet.

10.4 Samverkan, 6vningar och
interoperabilitet

FSC-litteraturen pekar aterkommande pa samverkan som en avgérande
forutsittning. Det konceptuella ramverket fran 2022 kopplar uttryckligen
FSC till samverkansteori, medan senare studier om sjukhusevakuering och
samverkansévningar visar att kapacitetskning beror pd kompatibilitet
mellan organisationer och upprepad 6vning (Phattharapornjaroen et al.,
2022a, Phattharapornjaroen et al, 2023). Thailindsk forskning om
sjukhusevakuering med anviandning av FSC-konceptet visade viktiga brister
i beredskap och samverkanstérmaga, vilket understryker att kapacitetskning
utan samordning inte dr operativt tillf6rlitlig (Phattharapornjaroen et al.,
2023).

Detta stdder en central podng i boken, beredskap boér bedémas inte bara
utifrin interna planer utan utifrin hur anvindbara grinssnitten dr. FSC
kriver gemensam terminologi, upphandling, kontraktering, avtal,
tillsynsarrangemang, kommunikationskanaler och 6verenskomna roller vid
eskalering  och  troskelvirden  f6r  beredskap och  hantering.
Samverkansovningar dr sirskilt viktiga eftersom de kan visa var

resursdtkomst bryter samman.
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10.5 Aterkommande fallvinjett,
sjukhusoverbelastning och
samhallsintegrerad surge

Ett allvatrligt utbrott av en infektionssjukdom leder till snabbt Okande
belastning pa akutmottagningar, personalfrinvaro och virdbehov i en
storstadsregion. Sjukhusen aktiverar intern kapacitetskning genom att
skjuta upp planerade ingrepp och omférdela personal. Inom 48 timmar
bérjar dock de konventionella méjligheterna till kapacitetsdkning att mattas.
Fordréjningar vid ambulanséverlimning 6kar, tillgdngen till primirvard
minskar och medicinskt sirbara patienter blir kvar i samhillet utan tillrickligt
stdd. Flera kommuner har tillging till skolor, idrottshallar, hotell och
primirvard, konvalescentvird, tillfilligt boende och andra lokaler imnade f6r
icke-akut service, men dessa resurser ir inte integrerade i de formella
insatsplanerna.

Operativt handlar utmaningen inte om att lokaler eller personal helt
saknas, utan om avsaknad av styrningsarrangemang som gor kapaciteten
anvindbar. Ingen enskild auktoritet har pd férhand definierat vilka lokaler
som kan stillas om, vem som far besluta om aktivering, vilka minimikrav pa
faciliteter och logistik som giller, hur bemanningsansvar ska hanteras eller
hur patientfléden ska 6vervakas mellan olika enheter. Samhillsorganisationer
och privata aktOrer signalerar en vilja att hjilpa till men tvekar eftersom
torvintningarna dr oklara och ansvaret osikert. Foljden blir att systemet
uppvisar Overbelastning samtidigt som lokal latent kapacitet f6rblir
outnyttjad.

I detta scenario dr FSC en resurs som vintar pd att anvindas men hindras
pd grund av oklarheter nir det giller samordning och legitimitet. Om
auktoritet, kategorier av lokaler, rolldefinitioner, kommunikationsvigar och
tillsynsarrangemang hade specificerats i f6rvig, hade en del av belastningen
kunnat styras Over till en sidker och samordnad icke-traditionell kapacitet.
Utan sddana férberedelser leder 6verbelastning till f6rseningar, 6vermiktig
belastning av redan anstringda samhillsfunktioner, exempelvis sjukhus och
6kande ojimlikhet f6r patienter som inte fér tillgang till vard i tid.
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Koppling till kapitlets verktyg,  _Aktweringskarta — for  flexibel
kapacitetsikningsformaga (AFSC) definierar kapacitetsokning, kategoriserar
partnerresurser efter funktion, tilldelar aktiveringsauktoritet, specificerar
minimikrav pd operativa och kliniska standarder samt knyter icke-traditionell

kapacitet till kommunikation, logistik och granskningsrutiner.

10.6 Kapitelverktyg, Aktiveringskarta for
tlexibel kapacitetsokningstformaga (AFSC)

Beskrivning, @ AFSC  dr  ett  strukturerat  planerings-  och
aktiveringsinstrument ~ som  kopplar  férdefinierad  aktivering  av
kapacitetsokning till tvirsektoriella resurskategorier, aktiveringsauktoritet,
tillsynsregler och integrering f&r extern kapacitet vid katastrofer och
folkhilsokriser.

10.6.1 Syfte

AFSC dr utformad f6r att omvandla kapacitetsfknings-potential till
anvindbar operativ kapacitet. Syftet dr att undvika Gverbelastning av
konventionella system med kompletterande externa resurser genom att

tilldela auktoritet, samordningsvigar och operativa standarder.
Verktyget stoder tre mal,

1. Adaptiv kapacitet, identifiera hur ytterligare personal, materiel,
lokaler och system kan mobiliseras.

2. Tvirsektoriell anvindbarhet, definiera hur samhillsresurser, privata
aktorer, frivilligsektorn och alternativa lokaler kan integreras pd ett
sikert och lagligt sitt.

3. Operativ legitimitet, sikerstilla att aktivering av surge capacity ar
transparent, granskningsbar och férenad med standarder som skyddar

sidkerhet, rittvisa och ansvarstagande.
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10.6.2 Steg (sammanfattning)

Steg 1 Definiera kapacitets- och eskaleringstrosklar 61 aktivering av FSC.
Steg 2 Kategorisera méjlig kapacitetsdkning efter funktion, inte bara efter
organisation.

Steg 3 Tilldela aktiveringsauktoritet, tillsynsansvar och rittsliga villkor.

Steg 4
kommunikationsrutiner.

Specificera  operativa  integrationsvigar, logistk  och

Steg 5 Testa FSC-arrangemang genom &vningar och uppdatera dem genom
lirande.

Tabell 10.1, Aktiveringskarta for kapacitetsékningsférmaga (AFSC) steg, syfte
och utfall

Steg Atgard

Syfte

Utfall

1 Definiera aktivering av Specificera nar Aktiveringsmatris kopplad
kapacitetsdkning och konventionella till systembelastning,
eskaleringstrosklar system inte langre farodynamik och

racker och FSC granskningsvillkor
ska aktiveras

2 Kategorisera majliga Identifiera Funktionell FSC-
kapacitetsokningsresurser  anvandbar resurskarta (lokaler,
efter funktion distribuerad personal, logistik,

kapacitet 6ver stodfunktioner, resurser for
sektorer vardkontinuitet)

3 Tilldela Sakerstalla laglig, Karta dver auktoritet och
aktiveringsauktoritet och saker och tillsyn (vem aktiverar, vem
tillsynsansvar ansvarsbarande overvakar, under vilka

anvandning av rattsliga/kliniska villkor)
icke-traditionella
resurser

4 Specificera Omesatta surge- Integrationsprotokoll
integrationsvagar, logistik resurser i (remissvagar, transporter,
och kommunikationsrutiner ~samordnad forsorjningslinjer,

operativ kommunikation,
anvandning dokumentation)

5 Testa FSC genom &vningar Verifiera Ovnings- och revisionsplan
och uppdatera genomforbarhet kopplad till korrigerande
arrangemang och atgarder och

institutionalisera

_ férbéttring

utbildningsuppdateringar
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10.6.3 Falt som bor dokumenteras

Tabell 10.2, Aktiveringskarta for kapacitetsokningsformaga (AFSC)

Falt Motivering

Aktiveringstrosklar Forhindrar sen aktivering och klargér nar
FSC ar lampligt

FSC-resurskategorier efter funktion Gar bortom organisationsscheman till

operativt anvandbar kapacitetskarta
Auktoritet, tillsyn och rattsliga villkor Minskar oklarhet om ansvar och
Overvakning

Minimikrav pa operativa och Sakerstaller att distribuerad
sakerhetsmassiga standarder kapacitetsokning forblir trovardig och saker
Logistik-, kommunikations- och M@jliggor verklig integrering snarare én
remissvagar symbolisk tillganglighet

Ovningsschema och Sakerstaller att FSC-arrangemang testas
uppdateringsmekanism och forbattras over tid

10.7 Metodologisk kommentar,
genomforbarhet, kapacitet och validering

FSC 4r beroende av icke-traditionella men godtagbara samhillsresurser. FSC
bér inte utformas som en treservmekanism utan som olika alternativ av
kompletterande funktioner med olika egenskaper inom olika delar av
samhillet, savil offentlig sektor som privat sektor och frivilligsektorn.

Detta innebir ocksd att identifiering och rekrytering bér vara baserad pé
samverkan, men kan kriva ett legalt ramverk och prelimindra avtal. FSC kan
inte antas fungera bara fOr att resurser finns. De behover testas genom
scenarier som fiktivt undersdker rittsliga forutsittningar, remissvigar, tillsyn,
logistik, kommunikation och externa aktorers vilja att delta. Resultaten kan
sedan ligga till grund f6r planer som operationaliseras i skarpa situationer
(Phattharapornjaroen et al., 2023).

10.8 Kapitelavslutning

Detta kapitel har visat att flexibel kapacitetsékning dr en styrmodell fér
adaptiv kapacitet i anstringda ligen med behov av externa resurser. FSC
utvidgar logiken om kapacitetsékning genom att visa hur samhillsresurser
kan mobiliseras bortom konventionella resurser, exempelvis sjukhus nir
systemen stair under hard belastning. Dess effektivitet beror pa
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framférhallning, rittslig  tydlighet, samverkansarrangemang, betrodda
partnerskap och fiktivt testade integrationsvigar. Aktiveringskarta fOr
flexibel kapacitetsokning operationaliserar dessa krav genom att koppla
initiering, resurskategorier, auktoritet, tillsyn, integrationsvigar och 6vningar
till ett gemensamt planeringsinstrument.

Det kompletterar diskussionen om samordning genom att visa hur
tvirsektoriell kapacitet kan mobiliseras samt ligger grunden f6r en diskussion
om hur adaptiv kapacitet kan uppritthalla tjinster f6r sarbara grupper under
press. FSC ir ett uttryck for styrning under begrinsningar som kriver full
samverkan genom primir samordning, évningsbaserade samarbeten, samt
fulleod kommunikation (Betlin and Catlstrém, 2015, Sultan et al., 2023).
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Kapitel 11
Aterhéimtning, ansvarstagande och
larande

Kapitel6versikt

Aterhimtning beskrivs ofta som en fas som féljer efter respons. Beslut om
ateruppbyggnad, kompensation och normalisering bidrar till tillit och
bekriftar f6rmagan att hantera utmaningar. I detta kapitel framhalls att
ansvarstagande och lirande utgdr bron mellan kriserfarenhet och férbittrad
tormaga. Nir aterhdmtningsprocesser dr otydliga eller leder till orittvisa
urholkas tilliten och framtida eftetlevnad minskar. Om inte erfarenheterna
frin en katastrof omsitts i dteruppbyggnad, finansierade atgirder och
beredskap kan misstro till samhillets institutioner bli effekten. Styrning av
aterhdmtning har dirfér bidde omedelbara férdelningseffekter och effekter
pa den framtida beredskapen.

11.1 “Build Back Better” och riskkinsliga
investeringar

Begreppet Build Back Better (BBB) (Fernandez and Ahmed, 2019) framhaller
virdet av riskkinsliga investeringsbeslut, transparent upphandling och
inkluderande planeringsprocesser som omfattar dem som 4dr svirast
drabbade. Ur ett styrningsperspektiv 4r BBB inte bara en teknisk princip f6r
ateruppbyggnad, det dr en beslutsregim som kriver kriterier fOr att prioritera
investeringar och ansvarstagande f6r upphandling och kontrakt (Noy et al.,
2019). BBB reglerar aterhdmtningens utmaningar, exempelvis, vem som far
stod forst, vilken infrastruktur som byggs upp, till vilken standard,
omlokalisering, dndrad markanvindning, upphandling och leverantorsurval.
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Dessutom behandlar konceptet hur tvister, 6verklaganden och klagomail
hanteras med bevarad trovirdighet och offentlig granskning.

En avgdrande faktor dr att insatser under dterhdmtning inte gir i otakt
med behovet. Trots pressen att skynda pa och att det finns politiska vinster
1 att visa handlingskraft kan ojimlika beslut med avseende turordning,
lokalisering, standarder och kontrakt bli fremal f6r omfattande kritik. Detta
giller sirskilt vid oklar férdelning, bristande transparens och forhastade
beslut. I sidana sammanhang beror aterhimtningens trovirdighet inte bara
pa tekniska val utan ocksa pa om beslutskritetier och avvigningar om de ska
kunna forsvaras over tid (Noy et al., 2019).

Aterhimtning 4r  beroende av  samordning mellan  olika
férvaltningsnivder. Lokala prioriteringar for dteruppbyggnad kriver ofta
nationell finansiering, nationella standarder och regelverk (James and
Kizilaslan, 2014). Om aterhdmtningen 4r lingsam kan politiska konflikter
undergriva framtida beredskap. BBB kriver dirfér, (i) gemensamma
standarder for aterhimtning och baslinjer for tjinster samt lokala planer som
behover uppfyllas, (i) villkorad finansiering knuten till transparenta kriterier
och verifiering av delmdl, (iii) rapporteringsrytmer som gbr det mojligt f6r
hégre nivaer att f6lja framstegen utan att detaljstyra, och (iv) gemensamma
indikatorer som f6ljer rittvisa, aktualitet och riskreducering. Dessa
mekanismer minskar risken for att dterhimtningen blir ett lappticke av
inkonsekventa projekt och skiftande prioriteringar.

11.2 Larandesystem och
efterhandsutvirdering

Efterhandsutvirderingar  (Affer-Action Reviews, AAR) dr strukturerade
processer for att identifiera styrkor, utmaningar och korrigerande atgirder
efter en hindelse. WHO definierar AAR som en kvalitativ granskning for att
dokumentera god praxis och utmaningar (WHO, 2019a, WHO, 2019b).
FEMA erbjuder processvigledning som betonar validerade slutsatser och
rekommenderade atgirder knutna till f6rbattring (FEMA, 2023). Sd kallade
”validerade slutsatser” innebir att slutsatser stods av flera killor (till exempel
operativa loggar, ligesrapporter, intervjuer och aterkoppling frin olika
parter), och att granskningarna uttryckligen skiljer mellan vad som hinde och
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varfor det hinde. Utan sddana verifieringar riskerar forbattringar att bli ”pa
papperet” snarare dn nagot som verkstills.

Ett styrningsperspektiv tenderar att behandla AAR som en summativ
avslutningsaktivitet snarare 4n som en integrerad del av den
omvandlingskedja genom vilken erfarenheter Gverférs till organisatoriskt
lirande, kapacitetsutveckling och férindrad praxis. Rekommendationer
midste omvandlas till beslut med ansvariga dgare och tidsfrister dir
budgetering féregar implementering. (WHO, 2019a, WHO, 2019b, FEMA,
2023).

11.3 Aterkommande tallvinjett,
ateruppbyggnad och urholkad tillit

Efter omfattande Gversvimningar tillkinnager nationella och regionala
myndigheter ett ateruppbyggnadsprogram avsett att dterstdlla bostider,
reparera kritisk infrastruktur och stédja lokal ekonomisk aterhdmtning.
Betydande medel anslds med ambitionen att skynda pa ateruppbyggnaden
och f6lja principerna bakom “building back better” (BBB). Den
styrningsarkitektur som ska férdela medlen 4r dock oklar f6r de drabbade
samhillena.

Upphandlingsprocesserna  anvidnder nédforfaranden med begrinsad
transparens. Tillsynsarrangemangen kommuniceras inte och kriterierna for
att prioritera projekt tillimpas inkonsekvent mellan kommuner. Otydlighet i
upphandlingen och inkonsekventa férdelningskriterier leder till rykten och
desinformation. P4 sociala medier férekommer berittelser om favorisering
och korruption.

Ateruppbyggnationen vicker misstinksamhet. 1 vissa stadsdelar sker
r6jning av brite och vigunderhdll relativt snabbt, medan andra upplever
linga vintetider for motsvarande tjinster. Stodet till tillfilliga boenden ir
ojimnt, vissa hushall navigerar anstkningssystemen mer framgangsrikt dn
andra. De kontrakt som tilldelas verkar koncentreras till en liten grupp
foretag. Lokala medier publicerar anklagelser om uppblasta fakturor,
tormanlig  kontraktering och korruption men myndigheterna reagerar
defensivt och hinvisar till bradska och sekretess. Mekanismer f6r offentlig
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delaktighet finns formellt men uppfattas som symboliska eftersom besluten
verkar vara férutbestimda.

Grupper av medborgare blir mindre villiga att dela information, delta i
beredskapsméten  eller  samarbeta  med  lokala  myndigheter.
Frivilligorganisationer minskar sitt samarbete med offentliga program.
Aterhimtningen gir lingsamt och beredskapen infor nya éversvimningar
torblir otillricklig.

I detta scenario blir ett misslyckande i aterhimtningen ett misslyckande i
beredskapen.  Styrningen av  dterhimtningen  pédverkar  framtida
krisprestationer. Upplevd orittvisa 1 ateruppbyggnaden paverkar tilliten till
myndigheter som samtidigt tappar i auktoritet.

Denna fallvinjett visar varfér styrning av dterthdmtning inte bara maste
omfatta tekniska planer for dteruppbygegnad utan ocksd beslutskriterier,
mekanismer fér deltagande, upphandlingstérfaranden och tillsyn. En
publicerad férdelningsmatris, en granskningsbar kontraktslogg och en
tillganglig klagomalsmekanism skulle ha minskat ifragasittandet.

Koppling till kapitlets verktyg, [_carning-to-Reform Loop dr utformat for att
omvandla iakttagelser efter hindelser, inklusive brister 1 upphandling, till
formella beslut med ansvariga dgare, budgeterad implementering och
testning sa att erfarenheter frin normalisering stirker framtida beredskap och

legitimitet.

11.4 Kapitelverktyg, Learning-to-Reform
Loop (AAR — Beslut — Finansiering —
Test — Institutionalisering)

Beskrivning, Learning-to-Reform Loop sammanfattar ett arbetstléde i fem
steg som omvandlar lirande efter en hindelse till en genomférbar reform.
Reformen blir verklighet nidr den Gversitts till bindande beslut, finansieras
och testas under realistiska forhéllanden. Loopen f6ljer fem steg, (steg 1)
beslut och ansvarsférdelning (steg 2), budget och upphandling (steg 3),
implementering och verifiering (steg 4) och slutligen till institutionalisering
och uppritthillande med periodisk omprévning (steg 5). Verktyget
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tillhandahaller dirmed en strukturerad Gvergang mellan ansvarstagande och

torbittring av beredskapen. Det sikerstiller att erfarenheter fran kriser leder

till varaktig f6rmiga.

11.4.1 Syfte

Learning-to-Reform Loop

ar ett

styrningsverktyg

som omvandlar

efterhandsiakttagelser till formella beslut, finansierade reformer och testade

tormagor. Syftet dr att forhindra ett vanligt misslyckande i krishantering, att

granskningar genererar

rekommendationer

men

inte omsatts till

implementering, revidering eller forbittring. Verktyget specificerar darfor (i)

hur iakttagelser blir beslut, (ii) hur beslut blir finansierade férindringar och

(iti) hur férindringar genomfdrs och testas. Ansvarstagande, tydligt dgarskap,

tidsfrister och godkidnnandevigar f6r korrigerande atgirder.

11.4.2 Steg

Steg 1 Validera iakttagelser genom en After-Action Review (AAR) och

identifiera korrigerande atgirder.

Steg 2 Tilldela ansvariga dgare och Gversitt korrigerande dtgirder till beslut.

Steg 3 Resurssitt budgetar, upphandling och utbildningsstandarder.

Steg 4 Testa forindringar genom Gvningar eller pilotinsatser.

Steg 5 Institutionalisera uppdateringar genom omprévning och inbiaddning i

doktrin, utbildning, 6verenskommelser och budget.

Tabell 11.1, Learning-to-Reform Loop steg, syfte och utfall

Steg Atgird

Syfte

Utfall

1 Genomfér en After-
Action Review (AAR),
validera iakttagelser
och identifiera
korrigerande atgarder

2 Tilldela ansvariga
agare och oversatt
iakttagelser till
specifika policy- och
verksamhetsbeslut

Skapa en trovardig
evidensgrund for
reform som kan stoédja
policy- och
budgetbeslut
Omvandla
rekommendationer till
genomfdrbara och
granskningsbara beslut
med tydligt
ansvarstagande

Validerade AAR-resultat +
evidensanteckningar, preliminar
lista 6ver korrigerande atgarder
(klassificerade efter tidshorisont)

Register 6ver korrigerande
atgarder (agare,
beslutsformuleringar,
nddvandiga godkannanden,
tidsfrister)

3 Anpassa budgetar,
upphandling och

Sakerstélla att
reformerna kan

~ genomféras genom

Karta 6ver reformmgjliggérande
som kopplar beslut till

~ budgetposter,
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utbildningsstandarder
till reformerna

4 Implementera och
testa férandringar
genom Ovningar eller
pilotinsatser

administrativa och
finansiella mekanismer
Verifiera att reformerna
forbattrar formagan
under realistiska
forhallanden

upphandlingsatgarder och
utbildnings-/évningsstandarder
Implementeringsplan + testplan
(6vnings-/pilotform,
acceptanskriterier, schema,
ansvar)

5 Omprdéva prestation
och institutionalisera
uppdateringar

Uppréatthalla reformer

som rutinmassig praktik

och forhindra
tillbakagang

11.4.3 Falt som kan dokumenteras

Uppdaterad
doktrin/SOP,er/kursplaner/dvere
nskommelser + plan for
uppratthallande

_avgranskningsrytm

Tabell 11.2, Learning-to-Reform Loop filt som ska dokumenteras och motivering

Falt
AAR-resultat och
valideringsanteckningar

Korrigerande atgarder med &gare

och tidsfrister

Motivering

Stoder trovardighet och minskar
ifrdgasattande (WHO, 2019, FEMA, 2023)

Omvandlar lardomar till implementering

Policyférandringar och

Klargor beslutsauktoritet och férhindrar att

styrningsmassiga godkannanden

reformer fastnar i oklarheter kring

godkannande

Sakerstaller genomforbarhet i implementering
och resursatagande

Verifierar forbattringar i formaga i stallet for att

Budgetposter och
upphandlingsatgéarder
Utbildnings-/6vningsplan for att testa

reformer anta dem
Schema fér omprovning och utfall av  Bygger in reformer i den rutinmassiga
institutionalisering styrningen

11.5 Metodologisk kommentar,
beslutsomvandling, strukturerade AAR-
metoder och anpassning

Fran rekommendation till beslut till implementering

Lirloopar misslyckas ofta eftersom de inte specificerar de
omvandlingsmekanismer som kopplar rekommendationer till beslut (vem
som beslutar, vilket godkinnande som kridvs och nir det ska ske), och
effektuering av beslut, det vill siga finansierad implementering (budget,
upphandling, bemanning och uppdateringar av utbildning). Darfor kriver
loopen kontrollpunkter f6r omvandling samt faststillda beslutstillfillen (till

exempel inom 30/60/90 dagar efter AAR) dir vatje rekommendation
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formellt antingen antas (tilldelas 4dgare, resurser, delmal och
godkinnandevig), skjuts upp (med ett angivet villkor eller evidenskrav f6r
omprévning samt ett datum f6r nidsta granskning), eller avslds (med
dokumenterad motivering). Dessa utfall foérhindrar glidning, gor
ansvarstagande granskningsbart och sikerstiller att lirande omvandlas till

genomfSrbar reform.

Strukturerade AAR-metoder och jimférbarhet

Anvindning av strukturerade AAR-metoder forbittrar jaimforbarheten
mellan hindelser genom att standardisera format, roller och vilka slags frigor
som stills. WHO,s Guidance for After Action Review (2019) tillhandahaller
en formell metodik fér planering och genomférande av AAR som en
mekanism f6r kontinuerligt lirande och f6rbittring, och beskriver AAR som
strukturerade, faciliterade granskningar som identifierar god praxis och
utmaningar baserat pd erfarenheter fran tidigare hindelser (WHO, 2019a,
WHO, 2019b). FEMA,s presenterar rekommendationer for hur erfarenheter
bidrar till uppdaterade planer (FEMA, 2023).

AAR kan ocksd anvindas for debatt, i vissa fall skandalisering
med ryktesspridning, polarisering och fortroendekriser, men 1 motsats till
detta leda till konstruktiva effekter som 6kad medvetenhet, ansvarstagande,
forbittring och innovativa 16sningar. Strukturerade metoder, dokumentation
och inferensteknik (savil induktiv som deduktiv f&r att dra slutsatser fran
begrinsade data och hantering av osikerhet med en medvetenhet om risken
att dra felaktiga slutsatser och uppfatta felaktiga samband) kan bidra till
korrigerbara systemmekanismer.

Polycentrisk styrning och lirande 6ver flera nivaer

Komplexa system f6r krisberedskap och krishantering dr typiskt
polycentriska, auktoritet och kapacitet dr férdelade 6ver flera centra (lokalt,
regionalt, nationellt, offentligt, privat och civilsamhille) snarare in
koncentrerade till en enda aktér (Ostrom, 2010). Implikationerna for
lirloopar omfattar att lokala lirdomar mdste Oversittas till anpassade
standarder och nationella reformer behéver vara genomf6rbara pa lokal niva.

Reformer kriver samordningsmekanismer (gemensamma kommittéer, delad

135



136

* Styrning vid katastrofer

datafangst och analys och 6verenskommelser om 6msesidighet) som kan

forena distribuerad auktoritet.

11.6 Kapitelavslutning

Detta kapitel har visat att styrning av dterhimtning ir en bestimningsfaktor
tor framtida f6rmagor att hantera kriser. Build Back Better krdver transparent
upphandling och inkluderande beslutsprocesser som uppritthéller legitimitet
och férbygger ojimlikhet. Lirande innebdr att erfarenheter analyseras och
omsitts i1 beslut, budgetar, upphandlingsitgirder och testade reformer.

Learning-to-Reform Loop operationaliserar  institutionellt
lirande genom att specificera en omvandlingskedja fran AAR-resultat till
beslut, finansierad implementering, testning och till institutionalisering. En
effektiv reform i polycentriska system kriver dessutom anpassning till olika
nivaer och sektorer. Avslutningen av detta kapitel visar hur ansvarstagande
och lirandesystem kan bidra till tillit, minska risken fér aterkommande
misslyckanden och omvandlar erfarenhet frin katastrofer till férbattrad
beredskap.



Kapitel 12
Slutsatser, katastrofstyrning under
begrinsningar

Kapitel6versikt

Denna monografi  framhaller att katastrofer bor fOrstds som
styrningsprévningar under begrdnsningar snarare dn enbart hindelser och
stOrningar som kan hanteras med olika och organisationsspecifika
beredskapsplaner. Aven om faror utgér den utlosande faktorn, formas
katastrofers konsekvenser genom samspelet mellan exponering, sirbarhet,
kapacitet och institutionell handlingsférmaga (Rosenthal, 2005, Tierney,
2012, Graveline & Germain, 2022). I detta perspektiv dr katastrofer inte
enbart uttryck for naturgivna eller tekniska krafter, utan situationer dir
kvaliteten i styrning blir avgdrande £f6r om kollektiv handling kan organiseras
legitimt, samordnat och operativt anvindbart trots ridande osiakerhet.

Bokens centrala tes har varit att katastrofutfall formas mindre av
férekomsten av planer dn av kvaliteten 1 de styrningsarrangemang som omger
beslutsfattande, auktoritet, samordning, kapacitetsokningsférmaga (surge
capacity), ansvarstagande och lirande (McNaught, 2024, Dai & Azhar, 2024).
Kapitlen har dirfér analyserat katastrofstyrning som prestation under
samverkande begrinsningar i auktoritet, legitimitet, samordning,
kapacitet och lirande. Monografins praktiska ambition har samtidigt varit
att Oversdtta denna analys till en uppsittning verktyg som gor
styrningsproblem explicita, granskningsbara och handlingsbara.

Det avslutande kapitlet sammanfattar dessa bidrag i tre steg. For det
forsta aterknyter det till monografins huvudsakliga analytiska pastiende, att
katastrofer bor analyseras som koncentrerade tester av institutionell kvalitet.
For det andra sammanfér det de édterkommande begrinsningar som
behandlats i de tidigare kapitlen. Fér det tredje visar det hur monografins

verktyg tillsammans bildar en sammanhingande styrningsarkitektur, frin
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eskalering till lirande, och frin rittslig auktoritet till surge capacity och

aterhdmtning.

12.1 Katastrofer som styrningsprévningar

Ett aterkommande argument genom hela monografin har varit att katastrofer
inte bara dr en effekt av faror, utan uppstir genom hur faror interagerar med
sociala, ekonomiska och institutionella villkor (Rosenthal, 2005, Tierney,
2012, Graveline & Germain, 2022). Denna utgangspunkt har varit avgérande
tor att flytta analysen frin ett faro-centrerat synsitt till ett styrningscentrerat
synsitt. Frigan har ddrmed inte endast varit vad som hinde, utan hur
institutioner klassificerade situationen, hur de utévade auktoritet, hur de
organiserade samordning, hur de mobiliserade kapacitet och hur de
uppritthdll legitimitet under press.

Denna omorientering har flera konsekvenser. For det forsta innebir den
att katastrofthantering inte kan reduceras till operativ respons i sndv mening,
Operativ prestation beror pé hur rittsliga mandat, administrativa procedurer,
etiska bedémningar, kommunikationssystem och samordningsgrinssnitt
fungerar i praktiken. Fér det andra innebidr den att misslyckanden inte bor
forstds enbart som brist pd resurser, utan som brist pd styrningsmissig
formaga att aktivera och anvinda resurser pa ett legitimt och samordnat sitt.
For det tredje innebdr den att aterhdmtning och lirande inte dr sekundira
faser, utan delar av samma styrningskedja som avgor framtida risk, tillit och
institutionell f6rmdga (Fernandez & Ahmed, 2019, Noy et al., 2019, WHO,
2019a, FEMA, 2023).

I denna mening har monografin behandlat katastrofer som stresstester av
institutionell kvalitet. De visar om auktoritet ér tillrickligt tydlig for att
mojligedra handling, om legitimitet 4r tillrdckligt stark 6t att bara bérdor och
restriktioner, om samordning fungerar Over organisatoriska grinser, om
surge capacity kan mobiliseras bortom ordinarie system och om

lirandesystem kan omvandla erfarenhet till férbéttrad f6rmiga.
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12.2 Auktoritet som operativt villkor

Boken har visat att auktoritet inte bor forstds som synonymt med formell
hierarki, utan som den praktiskt anvindbara beslutsritten och férmégan att
aktivera lagliga och administrativt genomforbara atgirder under tidspress
(L1I, 2021, Goyal, 2019). Nir auktoritet dr fragmenterad, tvetydig eller
funktionellt otydlig uppstir fordréjningar, riskéverforing och defensivt
beslutsfattande. Nir auktoritet diremot dr svag, otydligt férankrad och utan
tillrdckliga skyddsmekanismer, riskerar legitimiteten att fOrsvagas och
atgirder att bli oproportionerliga eller omstridda (Ondfejek & Horak, 2024).

Kapitlen om eskalering, rittslig arkitektur och mandat visade att
katastrofstyrning kriver tydliga kopplingar mellan utlésande faktorer,
beslutsrittigheter, delegering, tillsyn och granskning (FEMA, 2017, Fisher,
2009, Fanaki, 2013). Detta dr sdrskilt tydligt i komplexa eller
grinsoverskridande situationer, dir resurser kan finnas tillginglica men f6rbli
oanvinda dirfor att det saknas tydliga godkdnnandevigar, ansvarighetsregler
eller 6verenskomna undantagsmekanismer. Monografins slutsats dr darfor
att auktoritet miste forstds som bade rittslig och operativ, den maste vara
tillrickligt tydlig f6r att mojliggdra handlande och tillrdckligt begrinsad f6r

att kunna forsvaras och granskas i efterhand.

12.3 Legitimitet som operativ kapacitet

Ett andra genomgiende argument har varit att legitimitet fungerar som
operativ kapacitet snarare dn som ett normativt tilligg. Folkhilsoetiska
ramverk och forskning om riskkommunikation visar att efterlevnad paverkas
av upplevd rittvisa, proportionalitet, 6msesidighet och transparens (WHO,
2007, Nuffield Council on Bioethics, 2007, CDC, 2024). Monografin har
byggt vidare pa detta genom att visa att legitimitet paverkar om restriktioner
f6ljs, om minniskor anvinder tjanster, om partner delar information och om
samhillen accepterar tillfilliga bérdor.

I flera kapitel blev det tydligt att bristande efterlevnad ofta dr en indikator
pa styrningssvaghet snarare 4n irrationellt beteende. Nir evakueringar
beordras utan tillgingliga transporter, nir skyddsboenden inte ér tillgingliga,

nir karantin inte atfoljs av inkomststéd eller nir restriktioner tillimpas
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ojamnt, blir bristande efterlevnad ett fOrutsdgbart resultat av otillrdcklig
styrning (Rivera & Knox, 2023, Jenkins et al., 2022). Legitimitet krdver didrfér
inte bara rittslig grund, utan ocksa genomfdrbarhet, begriplighet och rittvis
fordelning av bérdor.

Detta innebir att legitimitet har en direkt stabiliserande funktion. Den
sinker transaktionskostnaderna f6r samordning, stitker anvindningen av
skyddande tjidnster och gor det littare att mobilisera samhallelig medverkan
under osikerhet (OECD, 2020, OECD, 2024). Legitimitet blir dirmed inte
en friga som kan limnas till efterhandsbedémning, utan ett praktiskt
designkrav i katastrofstyrning,

12.4 Samordning och grinssnitt

Monografin har vidare visat att samordning inte kan reduceras till god vilja
eller till en enkel friga om informationsdelning. Forskning om
samverkansstyrning, nitverksstyrning och krisledning visar att samordning
beror péd iterativ tillitsbyggnad, gemensam forstielse, smd vinster och
fungerande grinssnitt mellan aktérer med olika mandat, sprik, rytmer och
incitament (Ansell & Gash, 2008, Jensen & Waugh, 2014, Nowell &
Steelman, 2019, Castafier & Oliveira, 2020).

Ett av monografins centrala praktiska bidrag dr didrfor att synligetra
grinssnitt som den operativa kidrnan i katastrofstyrning. Misslyckanden
uppstar ofta inte inom enskilda organisationer, utan mellan dem, mellan
lokala och nationella nivaer, mellan hilso- och sjukvird och riddningstjdnst,
mellan offentliga myndigheter och frivilligsektor, mellan strategiska
beslutsforum och operativ genomforbarhet, eller mellan riskkommunikation
och tjinsteleverans. Dirfér har monografin konsekvent betonat vikten av
gemensamma datamingder, delade beslutsrytmer, begirandeformat,
informationsdelningsregler och protokoll fér resurséverlimning (Steen-
Tveit & Munkvold, 2021, WHO, 2020).

Detta giller i sirskilt hog grad i fleraktorssystem dér hierarkier
samexisterar med nétverk. Formella ledningssystem kan minska oklarhet
internt, men komplexa katastrofer kriver ofta samordning mellan aktérer
som inte delar samma kommandomodell. Dirfér blir granssnittsutformning
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ett avgorande styrningsobjekt, utan fungerande grinssnitt forblir samordning
fragmenterad dven nir teknisk kapacitet finns.

12.5 Kapacitet och
kapacitetsOkningsformaga (surge capacity)

Monografin har behandlat kapacitet som bade lager och fléde. Det handlar
inte bara om hur manga resurser som finns, utan om hur snabbt och legitimt
de kan mobiliseras, distribueras och anvindas under belastning. I detta
sammanhang har kapacitetsOkningsf6rmaga fungerat som ett centralt
begrepp. Den klassiska 4S-logiken (staff, stuff, space och systems), eller
PLUS pi svenska (personal, lokal, utrustning, och styrdokument), har visat
sig anvindbar fOr att strukturera forstielsen av operativ kapacitet, men
monografin har samtidigt argumenterat fOr att surge capacity maste forstis
som en styrd formdga snarare dn som en passiv reserv (Khorram-Manesh et
al., 2021, Khorram-Manesh & Khorram-Manesh, 2024).

Tilligget av ett kapitel om kapacitetsékningsférmaga férdjupar detta
resonemang. FSC-litteraturen visar att kapacitet inte enbart finns inom
sjukhus och ordinarie akutsystem, utan ocksa i samhillen, primirvérd, privata
aktorer och andra icke-traditionella tresurser som kan mobiliseras nir
konventionella ~ system  dr  mittade  (Khorram-Manesh, 2020,
Phattharapornjaroen et al.,, 2022, Phattharapornjaroen et al, 2023). Men
denna kapacitet blir inte operativt anvindbar av sig sjilv. Den kriver tydlig
auktoritet, fungerande samordning, legitima arrangemang och testade
integrationsvagar.

Den 6vergripande slutsatsen dr darfor att kapacitets6kningsférmaga inte
kan behandlas som en rent logistisk eller teknisk kategori. Dess anvindbarhet
avgbrs av styrningens kvalitet. Kapacitet utan auktoritet blir inaktiv.
Kapacitet utan samordning blir fragmenterad. Kapacitet utan legitimitet blir
svar att anvinda. Kapacitet utan lirande f6rblir oprévad eller symbolisk.
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12.6 Larande, ansvarstagande och
institutionalisering

Ett aterkommande motiv i boken har varit att lirande sillan misslyckas
darfor att erfarenheter saknas, utan dirfor att erfarenheter inte omsitts till
bindande  beslut, finansierad  implementering,  testning  och
institutionalisering (WHO, 20192, WHO, 2019b, FEMA, 2023).
Monografin har didrfér behandlat lirande som en styrningskedja, frin
observation till validering, frin wvalidering till beslut, frin beslut till
finansiering, fran finansiering till testning, och frin testning till integrering i
doktrin, utbildning, avtal och budgetbaslinjer.

Samtidigt har monografin visat att lirande i katastrofstyrning mdste
forstds 1 polycentriska termer. Auktoritet och kapacitet dr ofta distribuerade
mellan flera nivier och sektorer, vilket innebar att lokala lirdomar maste
kunna skalas upp, att nationella reformer maste vara genomfdrbara lokalt
och att samordningsmekanismer krivs for att férena distribuerad auktoritet
(Ostrom, 2010, Bryson et al., 2015). Annars uppstdr tva dterkommande
misslyckanden, lokalt lirande stannar lokalt, och nationella reformer
implementeras endast symboliskt.

Hir blir ansvarstagande centralt. Nir 4dterthimtning, upphandling,
kompensation eller dteruppbyggnad uppfattas som otransparenta eller
orittvisa, urholkas inte bara tilliten i nuet utan ockséd villigheten att f6lja
framtida skyddsédtgirder (Fernandez & Ahmed, 2019, Noy et al., 2019).
Aterhéimming blir dd inte en avslutande fas, utan en avgorande
bestimningsfaktor f6r framtida beredskap.

12.7 Verktygen som en sammanhingande
styrningsarkitektur

Monografins kapitelverktyg har utvecklats for att géra storningsproblemen
operativt anvindbara. Men deras analytiska virde ligger inte bara i deras
individuella funktioner, utan i att de tillsammans bildar en sammanhingande

styrningsarkitektur.
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1. Decision Threshold Map gor eskalering explicit och granskningsbar.

2. Krisens beslutscykel stabiliserar beslutstakt, kommunikation och
granskning under osikerhet.

3. Vulnerability & Preparedness Budget Test kopplar risk och
sarbarhet till finansiering och ansvar.

4. Mandate Map tydligeor rittslig auktoritet och operativa mandat.

5. Ethics Decision Record gor legitimitetskinsliga beslut transparenta
och omprévningsbara.

6. Tillits- och intressentanalys synligg6r hur tillit, incitament och
historiska motsittningar paverkar samordning och efterlevnad.

7. Protokoll fér samordningsgrinssnitt gbr samordning mellan
hierarkier och nitverk anvindbar i praktiken.

8. Minimum Protection Package definierar den miniminiva av
livriddande och rittighetskinsliga tjanster som gor skyddsitgirder
genomforbara.

9. Aktiveringskarta f6r flexible surge capacity visar hur distribuerad
surge capacity kan mobiliseras 6ver sektorer och samhillen.

10. Learning-to-Reform Loop omsitter erfarenheter i finansierade

reformer, testning och institutionalisering

Tillsammans visar dessa verktyg att katastrofstyrning inte dr en normativ
Overbyggnad ovanpa operativ respons. Den dr den praktiska arkitektur

genom vilken kollektiv handling blir méjlig under begrinsningar.

12.8 Avslutande reflektion

Monografins 6vergripande slutsats dr att bittre katastrofutfall krdver bittre
styrning under begrinsningar. Detta innebir inte att teknik, resurser eller
professionell expertis dr oviktiga men deras betydelse avgors av om de kan
kopplas till tydlig auktoritet, fungerande samordning, legitim anvindning,
operativ kapacitetsokningsférmaga och institutionellt lirande. Katastrofer
kommer fortsatt att prova institutioner under osikerhet, tidspress och
ojamlikhet. Den avgbrande frigan dr dirfor inte om kriser helt kan undvikas,
utan om styrningssystem kan goras tillrickligt tydliga, rittvisa, samordnade
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och lirande for att skydda liv, minska skador och bevara offentlig tillit nir
nista provning kommer.

I denna mening 4r katastrofstyrning inte ett specialomrade vid sidan av
ordinarie politik och férvaltning. Den 4r ett koncentrerat uttryck for deras
kvalitet. Just ddrfér bor den behandlas som en central fraga f6r institutionell

utformning, demokratisk legitimitet och samhillelig resiliens.
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