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ABSTRACT

Nar forberedelser til national krisestyring skal finjusteres, kan man hente
inspiration i to seet af teorier. For det forste teorier om, hvilke typer af risici der
serligt har potentiale til at skade den samfundsmeessige sammenheengskraft, og
som derfor skal handteres med veegt pa bred involvering og transparens. For det
andet teorier om, hvordan man trods tidspres og mangelfuld viden bedst fremmer
rolig og reflekteret beslutningstagning, sa maden man treeffer beslutninger pa ikke
far unedvendigt negative effekter. Dette paper gennemgar nogle af de relevante
teorier og giver eksempler fra regeringens og myndighedernes covid-19-
krisestyring. I trdd med dansk beredskabsplanleegning ses efter leeringspotentialet.
Inspireret af teenkningen i High Reliability Organizations vil fokus iseer veere pa,
hvor handteringen kunne have veeret bedre, ikke mindst i forbindelse med mink-
sagen i november 2020. Der gives dog ogsa eksempler pa vellykkede skridt set med
teoriernes gjne som f.eks. overgangen fra fuld nedlukning i vinteren 2020/21 til
forskellige grader af abent og lukket samfund fra foraret 2021 og til udgangen af
januar 2022, alt efter variationer i pandemiens omfang og vaccinernes udrulning.

BAGGRUND

At tage ved lere af konkrete handelser er et hovedmantra i nutidig, dansk
beredskabsplanleegning. Derfor er det oplagt neje at granske regeringens og
myndighedernes samspil om national krisestyring under covid-19-pandemien for
at se, hvad der kan hentes af leering. Nysgerrigheden har veeret styret af en
opfattelse af, at kriser med deres alvor og tidspres er noget ganske serligt og langt
mere kreevende at handtere end store, dagligdags heendelser. At gore det seerlige
mere klart har veeret ét afsaet. Det andet afseet har veret et gnske om at eksplicitere,
at kriser med sig beerer et potentiale for at pavirke et samfunds sammenheengskraft
og dermed robusthed, hvorfor politikere og ledende embedsmaend med fordel kan
have de vinkler med, nar de introduceres til teori og praktiske eksempler pa kurser
i krisestyring.

Dette paper vil forme sig som refleksioner i feltet mellem teori og praksis. Ved at
seette begivenhederne i teoretiske rammer er det tanken, at der vil kunne treekkes
nogle generelt gyldige pointer ud om de psykologiske, perceptionsmeessige og
sociologiske aspekter af krisestyring. Ud over det oplagte leeringspotentiale i en sa
langvarig og omfattende samfundskrise som covid-19 har serligt minksagen som
en art krise i krisen demonstreret behovet for, at topbeslutningstagere leerer mere
om krisestyring end blot om, hvordan de formelle strukturer, procedurer og planer
i det nationale krisestyringssystem ser ud.
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INDLEDNING

Nar tingene gar steerkt, vidensgrundlaget er mangelfuld, og holdningerne til den
rette vej frem er delte, sa vil der ske fejl. Det gjorde Statsministeren klogeligt
opmerksom pa allerede ved pressemodet den 11. marts 2020, hvor en reekke
omfattende restriktioner blev indfert i et forseg pa at sette smittespredningens
tempo og omfang ned. (Statsministeriet, Pressemode, den 11. marts 2020). Det viste
sig at holde stik.

Dette paper vil under inspiration fra teorier om beslutningstagning under pres og
om heendelser med seerligt krisepotentiale bl.a. pege pa, hvordan man i forskellige
situationer nok med fordel kunne have handlet anderledes. Det er tenkt som
inspiration til fremtidig undervisning i krisestyring, ovelser, evaluering etc. Det er
ikke et forsegg pa at sidde pa behagelig afstand og veere bedrevidende, men er i trad
med teenkningen hos sdkaldte High Reliability Organizations, som netop er
kendetegnet ved at klare store udfordringer godt, fordi de bl.a. hele tiden leerer af
deres egne fejl. At leere af sine fejl er ogsa en central del af dansk beredskabs-
planleegning, hvor det f.eks. i Beredskabsstyrelsens Helhedsorienteret Beredskabs-
planleegning fremgar, at et af flere centrale omrader i beredskabsplanleegning er ”at
udnytte leeringspotentialet fra heendelser og avelser” (s. 5).

Det er dog ogsa pa sin plads at neevne, at meget — selvom det evt. ikke omtales — er
gaet godt i den danske krisestyring under covid-19. Som Professor i Epidemologi
ved Roskilde Universitet Lone Simonsen udtalte til Berlingske Tidende den 12.
januar 2022, kan det ses som en blanding af gode politiske beslutninger og en raekke
epidemirelaterede lykketraef, at Danmark har haft en forholdsvis lav
overdedelighed som folge af den verdensomspaendende pandemi. Som eksempler
pa vellykkede skridt, set med de naevnte teoriers gjne, kan naevnes Statsministeriets
tidlige reaktion pa, at covid-19 havde potentiale til ikke blot at blive en alvorlig
sygdom, men en samfundsmeessig krise, og Sundhedsstyrelsens annoncering i
marts 2021 om at ophere med at bruge AstraZeneca i det offentlige vaccinations-
tilbud pga. medicinsk tvivl om alvorlige bivirkninger. Et eksempel pa teoretisk set
velvalgt krisestyring er ogsa overgangen fra fuld nedlukning i vinteren 2020/21 til
forskellige grader af dbent og lukket samfund fra fordret 2021 og frem til januar
2022, alt efter variationerne i pandemiens omfang og vaccinernes udrulning.

Man kunne ogsa som indikator for krisestyringens succes pege pa, at danskernes
tillid til myndighederne trods et fald i lebet af pandemien stadig er hej. Sdledes viser
et studie fra den 13. januar 2022 under Carlsbergfondens projekt How Democracies
Cope with COVID 19, ogsa kaldet HOPE-projektet, at tilliden til de nationale
sundhedsmyndigheder 1a over 90 % i foraret 2020 og stadig i starten af 2022 var pa
86 % (s.2 0g9).

Undersogelsen viser dog ogsa, at opbakningen til regeringens pandemihandtering
er faldet fra mere end 80% i foraret 2020 til ca. 55 % i starten af 2022 (s. 11). Faldet i
stotten til regeringens ageren mda imidlertid ses som advarselssignaler om det
splittelsespotentiale, som denne krise teoretisk beerer med sig, og som er begyndt
at vise sig ogsa i Danmark.
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At det er nedvendigt at leere at krisestyre frem for at forlade sig pa, at man har viden
og erfaring inden for sit daglige fagomrade, og man derfor bare skal arbejde lidt
hurtigere og hardere under en krise, siger Professor i Politologi Patrick Lagadec
meget direkte i sin artikel “Learning Processes for Crisis Management in Complex
Organizations” fra 1997: “unless properly trained, managers are programmed to
fail in crisis situations” (s. 26). Selvom det nok er for firkantet sagt, har Lagadec en
pointe, at de daglige bureaukratiske regler om grundighed, systematik og hierarki
ikke er tilstreekkelige i en krise. Der skal noget mere til, og det skal som sa meget
andet indleeres. Som paperet dog ogsa vil vise, er grundighed og systematik og
ledelse langtfra ligegyldigt i kriser, det er et fundament, som krisestyringen med sin
kreativitet skal udfolde sig fra.

Beslutningstagere kan og ber treenes i at bevare overblik og reflekterende teenkning
i en krise og i en bevidsthed om, hvor udfordringer og faldgruber i krisestyring
seerligt findes. At inspirere til det er paperets mission.

Kommunikationsekspert Steven Fink, som var nyansat og indgik i
krisestyringsteamet i Pennsylvanias delstatsadministration under det nukleare
uheld pa Tremile-gen i 1979, skriver i sin bog fra 1986 Crisis Management. Planning
for the Inevitable, at der er flere ting, man kan gere for at undga uhensigtsmaessige
coping-strategier og kognitive fejl, nar beslutninger skal treeffes under stort pres.
Fink anbefaler folgende for at understotte “arvagen” krisestyring, som han kalder
det (s. 147-150): (1) hav en krisestyringsplan, kend den og brug den, (2) undga at
treeffe beslutninger i et vakuum, selvom man kan blive fristet til at lukke sig om sig
selv. Kritiske beslutninger skal tages i samspil med et team, som skal anvendes til
at give overvejelser og impulser et realitetstjek, inden der handles, (3) brainstorm
derfor og seog bevidst efter flest mulige alternative fortolkninger og handlinger, og
(4) deltag i krisestyrings-workshops for at blive “vaccineret” mod stress.

Finks rad blev til pa baggrund af felgende observationer. Den kommunikative del
af krisestyringen virkede, idet det lykkedes at undga panik i befolkningen i
lokalomradet. Det gjorde den tekniske krisestyring derimod ikke. At det
radioaktive wudslip til omgivelserne blev minimalt, skyldtes en teet
reaktorindeslutning og ikke de tekniske operaterers handtering, som tveertimod
pga. fejlvurderinger forveerrede uheldet. Reaktorbygningen blev steerkt forurenet
af radioaktive isotoper fra damp og udstrommende kelevand. Oprydningen tog
neesten 12 ar og kostede ca. 1 mia. dollars. (Den Store Danske.lex.dk)

Handteringen pavirkede af gode grunde bade debatten om kernekraft,
sikkerhedsreglerne i relation til kernekraft samt i mange ar efter forskning i, hvad
der gor, at nogle organisationer lykkes med krisestyring, mens andre ikke gor. Det
sporgsmal er centralt i teorien om High Reliability Organizations, som dette paper
bl.a. er inspireret af.

Som de fire erfarne politologer og praktikere i krisestyring Arjen Boin, Paul 't Hart,
Eric Stern og Bengt Sundelius konkluderer i deres bog The Politics of Crisis
Management. Public Leadership under Pressure fra 2017, har selv beslutningstagere
med tidligere erfaring i krisestyring fra tid til anden behov for treening i
krisestyring, ligesom kurser, ovelser og uddannelser jevnligt ber fornyes. At
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treekke pa erfaringer og folge faste beredskabsplaner er gode forudseetninger og
samtidig ikke tilstreekkeligt for at matche de omfattende udfordringer, som en krise
med alt dens tidspres, usikkerhed og/eller tvetydighed indebeerer (s. 163-167).

Hvorvidt det overhovedet er en fordel at have erfaringer at treekke pa, nar man skal
héndtere en sd alvorlig og seerlig situation som en krise, stiller Professor i
International Politik Robert Jervis spergsmalstegn ved i sin bog fra 1976 Perceptions
and Misperceptions in International Politics. Jervis peger pa, at erfaringer hjelper en
til at fa et hurtigt overblik, men at de samtidig ogsa kan komme til at slore de
aspekter, hvor den konkrete situation er anderledes end den tidligere (s. 220).
Derfor anbefaler Jervis, at beslutningstagere bliver gjort bevidste om almindelige
perceptionsmeessige fejl, s& de bedre bliver i stand til at undgd dem eller
kompensere for dem (s. 409).

I forleengelse her af vil paperet se pa forhold af analytisk, perceptionsmaessig og
sociologisk karakter, som statens top-beslutningstagere ud over en indfering i
nationens krisestyringssystem, beredskabsplan og risikovurdering med fordel kan
gores bekendte med som led i deres uddannelse i krisestyring.

SARLIGE HENDELSER - TEORI 0G EKSEMPLER FRA COVID-19
PRAKSIS

I det folgende gennemgas teoretiske betragtninger om (1) forskellen pa heendelser
og ekstraordineere heendelser, (2) haendelser med serligt krisepotentiale og (3)
heendelser med serlig mulighed for at pavirke den samfundsmaessige
sammenhangskraft samt (4) nogle eksempler pa, hvad teorien viser en, nar
regeringens og myndighedernes krisestyring under covid-19 seettes under lup.

1. Hendelser, ekstraordinare handelser og handtering

Noget af det mest basale og undertiden ogsa vanskelige er at erkende, at en given
heendelse er anderledes end de vanskelige sager, man jeevnligt handterer i en
organisation, eller de storre opgaver, man lobende rykker ud til i regi af det
kommunale og statslige sektorberedskab. Man skal altsa kunne fa gje pa, at der ikke
er tale om endnu en kreevende opgave, men om noget, som har krisepotentiale.
Hvad heendelser med seerligt krisepotentiale er, uddybes senere, ligesom de
psykologiske barrierer, man i den sammenhaeng steder pa, vil blive gennemgaet.
Indledningsvist skal det blot slas fast, at kriser afviger fra dagligdags heendelser, og
derfor kalder pa andet og mere end det, som man normalt ger — ressourcemaessigt,
beslutningsmeessigt og kommunikationsmeessigt.

Boin, "t Hart, Stern og Sundelius (2017) definerer en krise som en situation, hvor et
socialt system oplever en presserende trussel imod sine grundleeggende strukturer
eller fundamentale veerdier, og som indebeerer megen usikkerhed og forekommer
at kreeve omfattende reaktioner (s. 5). En krise er altsa en art ekstraordineer situation
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med usikkerhed, meget pa spil og tidspres, og som derfor kraever ekstraordinaer
handling.

Som BRS skriver i Retningslinjer for Krisestyring fra 2019: “Myndighederne kan
aktivere den nationale del af krisestyringssystemet eller dele heraf, nar det
vurderes, at en ekstraordineer heendelse ikke kan handteres effektivt eller
tilstreekkelig hurtigt af det daglige myndighedsberedskab, eller nar der er et behov
for tveergadende koordination og gensidig orientering mellem myndigheder” (s. 9).

Undertiden kan det imidlertid veere vanskeligt at vurdere, hvornar det
ekstraordineere gor, at der skal skiftes fra sektoransvaret for krisestyring og til det
tveersektorielle, nationale system. Det sas f.eks., da Statsministeriet og ikke
Sundhedsministeriet eller Sundhedsstyrelsen i starten af covid-19-krisen den 27.
februar 2020 anmodede om at f& indkaldt embedsmeendenes og regeringens
sikkerhedsudvalg, ligesom det var Statsministeriet, som efter nye oplysninger i
internationale medier om covid-19’s karakter allerede den 21. januar 2020 begyndte
at sporge til, om det nationale krisestyringssystem var pa plads (Kragh, 2021, s. 19—
20 og Grennegaard-rapporten!, 2020, s. 134 og 175). Der herskede saledes forskellige
opfattelser af, hvor omfattende et krisepotentiale covid-19 havde, og hvordan man
skulle reagere pa det.

Det er interessant, at denne forskel fandtes, da dansk beredskabsplanleegning — i
modsetning til norsk og svensk — igennem en arreekke har indeholdt ikke bare et
sektoransvarsprincip, men ogsa et handlingsprincip, som netop betyder, at man
hellere skal ga et aktiveringsniveau op tidligt end sent. Det omfatter ogsa at beveege
sig fra ren sektorhandtering til tveergaende handtering i det nationale
krisestyringssystem (Retningslinjer for Krisestyring, 2019, s. 16). Hvis man ser bort
fra, at der f.eks. kan ligge skjulte magtkampe bag forskelle i vurderinger mellem
Statsministeriet og Sundhedsministeriet/Sundhedsstyrelsen, kan Statsministeriets
indgriben meget vel veere udtryk for en bedre forstdelse pa dette tidspunkt af
situationens krisepotentiale og af, hvordan sektoransvaret og handlingsprincippet
skal afvejes mod hinanden. Noget tyder pa, at der er behov for tydeligere
uddannelse i denne veesentlige afvejning.

Evnen til at vurdere, hvornar der er behov for at aktivere ikke bare sektor-
beredskabet, men ogsa den nationale krisestyringsorganisation, er veaesentlig at
arbejde med i kursus for krisestyring for topbeslutningstagere. Af det felgende vil
det fremga, at visse haendelser har serligt krisepotentiale i den forstand, at de
kreever mere end handtering i henhold til fastlagte procedurer og inden for snaevre
sektorgreenser. Aktivering af de tvaergadende dele af nationale krisestyringssystem
pa et eller andet niveau er saledes hensigtsmaessigt.

I Rapportens officielle titel er Hindteringen af covid-19 i fordret 2020. Rapport afgivet af den af Folketingets
Udwvalg for Forretningsordenen nedsatte udredningsgruppe vedr. hindteringen af covid-19, Folketinget, januar
2021. Udredningsgruppen blev ledet af Professor Emeritus i Statskundskab Jergen Grennegard
Christensen.
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Den engelske version fra 2015 af Retningslinjer for Krisestyring med titlen Crisis
Management in Denmark er pa det punkt mere rammende end den danske i sin
beskrivelse af, hvornar der er behov for krisestyring mellem flere myndigheder via
det nationale krisestyringssystem. Det hedder siledes (med min understregning):
”"Some incidents are so severe, prolonged or complex, that they require crisis
management involving several authorities, both at national and local level. In such

cases the response is coordinated within the framework of the national crisis
management system” (s. 3).

2. Hendelser med sarligt krisepotentiale

Nogen entydig formel for, hvorndr man skal aktivere det nationale, tveergdende
krisestyringssystem, fas naturligvis ikke. En raekke nyttige overvejelser kan ikke
desto mindre hentes hos den tyske sociolog Ortwin Renn i bogen fra 2008 Risk
Governance. Coping with Uncertainty in a Complex World. Enkelte andre teoretikere
neaevnes ogsa kort til slut i dette afsnit.

Renn differentierer mellem ukendte og kendte risici. Ukendte risici betegner Renn
som “nye, fremvoksende” risici (2008, s. 49). De kendte risici opdeles i simple,
komplekse, usikre og tvetydige risici (s. 74-78, 165 og 178).

Simple, komplekse og usikre risici defineres ud fra deres kalkulerbarhed, mens
tvetydige risici — uanset om de kan kalkuleres — er kendetegnet ved, at forskellige
grupper har forskellige opfattelser af, om en sadan risiko er acceptabel eller ej. De
risici, som er kalkulerbare, beregnes ud fra sandsynlighed gange konsekvens.

Simple risici er risici, hvor sandsynligheden og konsekvenserne er kendte og
kalkulerbare, og hvor sammenhangen mellem arsag og effekt er lineaer. Eksempler
pa den slags risici er kendte fodevare- og sundhedsrisici eller naturkatastrofer, som
finder sted med jeevne mellemrum (s. 178).

Renn kalder ogsa de simple risici for rutinemaessige risici og understreger, at simple
risici ikke skal forveksles med uvaesentlige eller sma risici; ogsa simple risici kan fa
store folger eller komme ud af kontrol, hvis de ikke handteres hensigtsmaessigt,
f.eks. af et velforberedt sektorberedskab.

Komplekse risici er den slags risici, hvor en reekke mulige arsager spiller sammen
og dermed gor spektret af mulige konsekvenser ganske bredt, men hvor effekterne
af de veesentligste arsager og deres samspil er kendte eller i hvert fald erkendbare,
hvorved de komplekse risici i et eller andet omfang kan kalkuleres. Eksempler pa
komplekse risici er uheld pa kernekraftveaerker og store kemiske anleaeg eller visse
nye infektionssygdomme (s. 165).

Kendte, kalkulerbare risici, uanset om de er simple eller komplekse, bor imedegas
med et velforberedt sektorberedskab og tvaergaende nationalt beredskab. Dog er
det vaesentligt at veaere opmeerksom pa, at komplekse risici netop pga. deres
kompleksitet lettere kommer ud af kontrol, og at et robust beredskab, som kerer
solidt efter kendte planer og procedurer, ikke er tilstreekkeligt. Evnen til at reagere
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mere kreativt og fleksibelt og tveaergdende er nedvendig, nar man star over for
komplekse risici.

Usikre risici er defineret ved manglen pa eller begreenset viden om deres effekt
og/eller konsekvenser, hvorfor de er kendte og ikke-kalkulerbare. Usikkerheden
kan f.eks. komme fra en steerkt forsinket eller meget langvarig effekt. Eksempler pa
usikre risici er uheld med persisterende organiske forurenere, som anvendes i visse
former for kunstgedning og i visse farmaceutiske og industrielle kemikalier. Nye,
hejvirulente sygdomme kan ogsa i visse tilfeelde falde i denne kategori.

Usikre risici, og herunder ogsa nye fremvoksende risici, kalder pa resilient eller
fleksibelt beredskab sektorvis og nationalt og en forsigtighedstilgang i
krisestyringen, hvor der anvendes ganske omfattende eller vidtgaende tiltag, som
kan begraense de umiddelbare effekter mest muligt, saledes at beslutningstagerne
tar mulighed for at forsege at skaffe sig mere viden eller overblik. Renn peger dog
ogsa pa, at det er vaesentligt i valget af forsigtighedstilgang at straebe efter, at de
indledende skridt, man tager, ikke blokerer for de neeste og mere oplyste tiltag (s.
80-91).

Tvetydige risici er som sagt betegnelsen for risici, hvortil der knytter sig
modsatrettede opfattelser af, hvor acceptable de er. De modsatrettede opfattelser
kan skyldes enten den usikkerhed, der knytter sig til dem, eller forskellige etiske
perspektiver, eller en blanding af begge dele. Eksempler pa tvetydige risici kan
veere trusler mod bio-diversiteten eller uheld pa kernekraftveerker. Det er veerd at
notere sig, at uheld pad kernekraftveerker bade er komplekse risici, hvis
sandsynlighed i et vidt omfang kan kalkuleres, og samtidig —i hvert fald i Danmark
og indtil videre - er tvetydige risici, som medferer stor debat om deres tolerabilitet.

Ukendte eller nye, fremvoksende risici, hvor man altsa slet ikke kender eller hidtil
har erkendt den type risiko, kan ses som en sarligt kreevende afart af usikre risici,
hvis evt. indtreeffen og effekt man ikke kan beregne.

Statistiker og filosof Nassim Taleb er meget optaget af udfordringerne fra det, han
kalder “ukendte, ukendte” eller “sorte svaner”, hvilket han (og andre) bl.a. skriver
om i artiklen "The Six Mistakes Executives Make in Risk Management” i Harvard
Business Review fra 2009. Professor i Sociologi Ulrich Beck har ogsa i sine boger
Risk Society fra 1992 og World Risk Society fra 1999 fokus pa risici, der ikke kan
kalkuleres, og er af den opfattelse, at de vaesentligste risici i nutiden er af netop den
slags. Renn gar ikke ind i diskussionen af, om man kan beregne sandsynligheder
m.v. eller ej, men opererer med bade kendte og ukendte, kalkulerbare og ikke-
kalkulerbare risici og anviser veje til bedst muligt at handtere de risici, der (1) ikke
(fuldt ud) kan kalkuleres og dermed ikke blot kan handteres efter faste procedurer,
samt (2) de risici, hvortil der seerligt knytter sig divergerende meninger.

Opsummerende kan man med fordel videregive folgende pa et kursusi krisestyring
for topbeslutningstagere. Sandsynligheden og omfanget af visse risici kan - mere
eller mindre enkelt - kalkuleres, mens andre — indtil videre — er umulige at beregne
og i nogle tilfeelde endda umulige at forestille sig. Alle typer af risici skal man dog
veere beredskabsmeessigt og mentalt forberedt pa at komme til at sta over for.
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Samlet kalder de forskellige typer af risici pa et beredskab, som bade har en evne til
at reagere robust og resilient/fleksibelt, og som benytter sig af monitering af nye
risici og eksisterende risicis udvikling samt bemandes og ledes af personer med et
abent sind og evnen til at treeffe reflekterede beslutninger under pres. Inspiration
til, hvordan man mere fleksibelt kan tage beslutninger, gennemgas i et af de naeste
afsnit under omtalen af sakaldte High Reliability Organisations.

Det er sdledes veaesentligt pa et kursus at gere opmeerksom pa de risici, som har et
serligt krisepotentiale. Det drejer sig om risici med mulige omfattende
konsekvenser, serligt hvis afgerende viden om den pageeldende risiko er
begraenset eller usikker, og/eller hvis beslutningstagerne er indbyrdes meget uenige
med hinanden eller med vasentlige dele af befolkningen om dens tolerabilitet. Det
er saledes vigtigt at holde sig for gje, at der kan veere kulturelle, religiose, etiske,
ideologiske etc. grunde til, at en given risiko pa et givent tidspunkt er uacceptabel
(eller acceptabel) for en befolkningsgruppe og ikke for en anden. Endvidere kan
pludselige eller voldsomme begivenheder fore til nye skel eller synliggorelse af
eksisterende skel i en befolkning og dens risikoopfattelser. Det uddybes i nzeste
afsnit.

3. Hendelser med serlig risiko for at pavirke den samfundsmassige sammenhangskraft

Kriser indebeerer i kraft af deres karakter som en situation, hvor noget vaesentligt
og grundleeggende er truet, en potentiel trussel mod et samfunds sammen-
heengskraft.

Fra Renn kan man ogsa hente inspiration til, hvordan der bedste treeffes
beslutninger under kriser uden at belaste den samfundsmaessige sammen-
haengskraft. Opmaerksomhed pa den samfundsmaessige sammenhangskraft er — alt
andet lige — mest relevant i situationer med usikre og/eller tvetydige risici. I
afsnittets slutning naevnes nogle andre betragtninger, som ligger godt i forleengelse
af Renns teenkning.

Forst lidt om heendelser, som ikke belaster den samfundsmeessige
sammenhangskraft eller affeder de store politiske kontroverser, hvis de blot
handteres fagligt forsvarligt af beredskabet. Det drejer sig om simple risici og til en
vis grad ogsa om de komplekse risici.

Renn anbefaler, at simple risici bliver handteret efter rutinemaessige procedurer og
af de personer, som har ansvaret for den slags; Renn kalder det en instrumentel
tilgang (s. 276). Det kunne f.eks. dreje sig om, at kommunalt og statsligt
redningsberedskab handterer f.eks. oversvemmelser eller stormskader og foretager
krisestyring ved inddragelse af egne fagfolk og beslutningstagere.

Nér komplekse risici og heendelser skal handteres, anbefaler Renn en sakaldt
epistemisk eller undersogende tilgang. Fokus er pa at lede efter yderligere viden
lobende, mens haendelsen handteres, ligesom man i det forebyggende arbejde er
meget opmaerksom pa, at her er noget, som man skal bestraebe sig pa at skaffe mere,
dybtgdende viden om. Det betyder ifolge Renn, at der med fordel kan involveres en
bredere kreds af personer end dem, der til daglig arbejder med omradet, bade i
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forebyggende og afhjelpende indsatser. Det kan f.eks. dreje sig om eksterne
eksperter eller fagfolk fra tilgreensende omrader eller fra andre lande. Da den
bredere ekspertinddragelse er hensigtsmeessig, nar komplekse risici og heendelser
skal handteres, ma det derfor konkluderes, at det er helt afgorende, at de dagligt
ansvarlige fagfolk er opmaerksomme pa det behov og dermed treenet i at have en
fleksibel og aben tilgang oven i de fastlagte procedurer, og at netveerk til andre
relevante fagfolk i og uden for egen organisation er udviklet i dagligdagen, sa de
kan aktiveres, nar behovet opstar. Hvis dette evnes, vil der i kriser forarsaget af
komplekse heendelser nok veere behov for at aktivere tveersektoriel, national
krisestyring, men kun undtagelsesvist pa det politiske niveau, som dog ber holdes
teet orienteret.

Hvis udfordringen er en usikker risiko eller haendelse, star man i et udpreeget
dilemma mellem at overbeskytte og underbeskytte, da det grundleeggende problem
er at vurdere, hvor alvorlig en situation er og kan blive, nar de potentielle
konsekvenser er ukendte eller meget usikre. Her anbefaler Renn en reflekterende
tilgang (s. 277), hvor de vesentlige interessenter tages med om bord i
beslutningsprocessen, da det drejer sig om at finde ud af, hvor meget usikkerhed
eller indgreb i ens frihed man tilsammen kan acceptere at leve med. Renn peger
ganske rigtigt pa, at dette er spergsmal, som kreaever politisk involvering og helst
bred politisk involvering. Som et eksempel kan naevnes behovet for politiskledet
krisestyring, hvis det kemiske uheld var med langtidsvirkende stoffer som f.eks.
persistente organiske forurenere.

Stillet over for tvetydige eller omdiskuterede risici anbefaler Renn, at man supplerer
med en inkluderende tilgang, hvor man seger dialog med grupper med forskellige
opfattelser af den givne risiko. Formalet er at afsoge kompromisser eller udbrede
den gensidige forstdelse for maden at handtere en given risiko pa. Der peges pa
mulighederne for f.eks. at atholde meder med borgerpaneler som supplement til
den politiske beslutningstagning.

Professor i Kommunikation Nancy Roberts bruger i en artikel fra 2000 betegnelsen
”forheksede problemer” om tvetydige risici og forklarer, at de er kendetegnet ved,
at man end ikke er enige om, at der er et problem, og hvis det findes, hvor alvorligt
det sa er. (Roberts, 2000). Roberts peger ogsa pa, at det kan vise sig umuligt at finde
losninger péa forheksede problemer, som alle vil veere tilfredse med. Der er altsa
ingen sakaldte ”"quick fixes” pa forheksede problemer. Imidlertid er den eneste
made evt. at finde en losning at samarbejde og g i bred dialog, skriver hun og ligger
séledes pa linje med Renns anbefaling. Roberts er dog ogsa opmeerksom pa, at det
kreever vilje hos alle parter, inkl. borgergrupper, til at indga i dialog, lytte til
hinandens opfattelser og sammen finde lgsninger, hvis en samarbejdende tilgang
skal kunne lykkes. Hverken autoriteere tilgange eller meget konkurrencepraegede
tilgange er dog hensigtsmaessige i Roberts optik. Den forste tilgang pavirker et
demokrati negativt, og den anden leser ikke problemet, hvis magthavere og
konkurrerende magthavere bruger det forheksede problem til at profilere sig selv
frem for at fokusere pa en losning; sidstneevnte minder om det, der ofte siges om,
at politikere pa tveers af partiskel ber samle sig om at forsege at handtere
samfundsmeessige kriser. Til Roberts pragmatiske konstatering af, at det langt fra
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er sikkert, at man kan finde bredt acceptable losninger pa forheksede problemer, vil
Renn formentlig bemeerke, at bestraebelsen pa at finde en bredt acceptabel losning
gennem dialog, i sig selv kan virke dulmende pa tendenserne til samfundsmeessig
splittelse, nar kriser med tvetydige problemstiller rammer.

4. Covid-19-krisen set i historieteoretisk perspektiv

Hvis man anvender Renns typologi, ma covid-19, da den bliver erkendt ved
arsskiftet 2019/2020, betegnes ikke som en helt ukendt risiko eller ny fremvoksende
risiko, men som en usikker risiko. Pandemier som feenomen er en kendt og
kalkulerbar risiko, som f.eks. fremgar af National Risikovurdering fra 2017. Corona-
versioner af pandemier er ogsa kendt, men den specifikke covid-19 variant er i
2019/2020 endnu stort set ukendt, omend den har visse lighedstraek med f.eks. SARS
og MERS. I de forste lange tider ma en forsigtighedstilgang derfor — ud fra Renns
tankegang — anses for at veere mest hensigtsmeessig. Den omfattende nedlukning af
samfundet, som skete den 11. marts 2020, kan ses som et udtryk for netop
forsigtighedstilgangen.

Efterhanden som der over tid opnés vacciner og mere viden om, hvordan covid-19
udarter sig, kan den bedre betegnes som en kompleks risiko, dvs. noget, som man
ikke bare kender, men ogsa har en vis viden om, om end der er mange variationer.
Som det faktisk sker, bliver en mindre restriktiv og mere afbalanceret
forebyggelsestilgang relevant — f.eks. ved at ga fra omfattende samfunds-
nedlukninger, som kom igen i vinteren 2020/2021, til et gradvist dbent samfund over
foraret og sommeren 2021 og et delvist nedlukket samfund i vinteren 2021/2022.

I bevaegelsen mellem helt og delvist lukket samfund ligger formentlig ogsa en
opmeerksomhed hos regeringen pa behovet for at finde den balance mellem
overbeskyttelse og underbeskyttelse, som Renn nevner. Nogle kritikere har ment,
at regeringen ved at ville beskytte mod covid-dedsfald, jf. f.eks. Statsministerens
udtalelse pa pressemode den 6. april 2020 om, at ethvert coronadedsfald “er en
tragedie”, underbeskytter mennesker med andre alvorlige sygdomme.

Endvidere er det veesentligt at veere opmeerksom pa, at covid-19 i kraft af at veere
en usikker risiko med sig beerer et potentiale for at splitte en befolkning og dermed
et behov for bredest mulig politisk involvering og maske endda direkte dialog med
forskellige befolkningsgrupper. Det behov fortsetter, selvom covid-19 pa et
tidspunkt mere far karakter af at veere en kompleks end en usikker udfordring for
myndighederne, da sygdommen hos dele af befolkningen ses som en tvetydig
risiko, hvis myndighedshandtering man ikke bare uden videre anerkender. Set i et
teoretisk perspektiv var det sdledes klogt, at Sundhedsstyrelsen i marts 2021
annoncerede at ville ophere med at bruge AstraZeneca i det offentlige
vaccinationstilbud pga. medicinsk mistanke om alvorlige bivirkninger

Set i et teoretisk perspektiv havde det imidlertid ogsa veeret politisk klogt og en god
investering i fortsat samfundsmaessig sammenhaengskraft at sigte efter fra krisens
start ikke bare at skabe enighed i regeringen, men ogséa konsekvent og i ordentlig
tid at inddrage Folketingets andre partier i beslutninger om covid-handteringen,
saledes som Grennegard-rapporten er inde pa (s.53). Det havde ogsa veeret
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hensigtsmaessigt ikke mindst i forbindelse med minkbeslutningen at bede andre
interessenter og forskere end den normale kreds om at “trykpreve” det faglige
beslutningsgrundlag. Dreftelser af balancen mellem myndighedspersoner og
uafheengige eksperter i f.eks. Epidemikommissionen er sdledes vaesentlige
sporgsmal i relation til kvaliteten af kommissionens anbefalinger og i relation til
befolkningens tillid og samfundets sammenheengskraft. (Se f.eks. artikel i
Berlingske Tidende den 13. januar 2022 ”"Epidemilov kraeves aendret for at sikre
mere uvildig radgivning om indsatsen mod corona”).

Inddragelse kraever for det forste, at beslutningstagerne kan tale at komme i kontakt
med anderledes synspunkter, uden at det forer til voldsomme indre konflikter i
gruppen og handlingslammelse, se f.eks. Paul 't Hart i artiklen ”Preventing
Groupthink Revisited: Evaluating and Reforming Groups in Government” i
Organizational Behaviour and Human Decision Processes, Vol. 73, Nos. 2/3,
February/March s. 306-326, 1998.

For det andet tager det tid, og tid er der lidt af i en krise. Samtidig kan man sperge,
om man har rad til at lade veere, hvis prisen kan blive — maske langvarig - splittelse
i befolkningen og mindsket tillid til myndigheder og politikere. Dertil kommer, at
beslutninger bliver bedre, hvis man formar at handtere flere input og sette farten
en anelse ned. Det uddybes senere.

I og med at covid-19 ogsa har karakter af en tvetydig eller forhekset risiko, kunne
man endda — med afseet i teorierne - argumentere for, at det ville have tjent det
danske samfund godt, hvis myndighederne som supplement ogsa systematisk
havde indbudt f.eks. repraesentanter for visse muslimske borgergrupper med toven
over for vacciner, egentlige vaccinemodstandere, Frihedsbeveegelsen og maske
endda Men in Black til dialog for ansigt til ansigt at lede efter gensidig forstaelse og
maske nye vinkler til kommunikation og handtering.

En sadan tilgang ville endvidere stemme fint overens med de betragtninger, man
kan finde i bogen Resilience. The Governance of Complexity, som Professor i
Internationale Relationer David Chandler udgav i 2014. Chandler skriver om,
hvordan overraskende begivenheder kan gore nye dele af befolkningen synlig eller
kan fore til, at nye grupperinger opstar eller soger sammen. Chandler ser en
mulighed for at styrke de samfundsmaessige band, hvis beslutningstagere optraeder
reflekterende og viser opmeerksomhed over for de grupper, som pludseligt treeder
frem, og seger at forstd de nye aspekter af virkeligheden, som disse grupper er
udtryk for (s. 146-147). Chandler kan saledes ses som eksponent for de muligheder,
der kan ligge i en krise, hvis beslutningstagerne far gje pa og bruger mulighederne
hensigtsmaessigt.

Samtidig er der ogsa fare for, at en krise netop i kraft af den usikkerhed og uklarhed,
den medferer, kan forege forskellene i en befolknings opfattelser og i veerste fald
fore til politisk vold. I et studie fra juni 2021 under HOPE-projektet peges der pa, at
personer, der oplever en psykologisk belastning af covid-19-pandemien og/eller de
tiltag, der er blevet sat i veerk for at afbede krisen, ogsa udviser mere destruktive
holdninger over for samfund og regering og sterre vilje til at deltage i politisk vold
end resten af samfundet. Alene af den grund forekommer forseg pa at forebygge
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mismod gennem bredere involvering og dialog med nye grupperinger at vere
relevant. Netop det psykologiske aspekt af mismod giver hab om, at dialog kunne
have mindsket vaccineskepsis og modstand mod restriktioner hos i hvert fald nogle
borgere. Alle skridt i den retning forekommer relevante, hvis man ensker at
forebygge voldelige demonstrationer, som f.eks. i Tyskland og Holland i vinteren
2021/22, og deres skadelige effekt pa samfundets sammenhaengskraft.

Endelig har forlebet af covid-19-krisen i Danmark illustreret, at udfordringer af en
regerings legitimitet som folge af dens krisestyring ogsa kan opsta sent i et forleb
og som en art krise i krisen. Saledes skrev Paul t "Hart i sin artikel fra 1993 ”Symbols,
Rituals, and Power: The Lost Dimensions of Crisis Management”, at (nationale)
krisers karakter i sig selv indebeerer en potentiel udfordring af regeringers og evt.
systemers legitimitet, og at det kan ske pa mange mader, ogsa sent i kriser eller efter
kriser, f.eks. nar der kommer spergsmal om kompensationer eller andre opfoelgende
tiltag pa bordet.

Et sadant eksempel pa relationerne mellem krisestyring og befolkningens
reaktioner kan ses i forbindelse med minksagen, hvor man efter beslutningen om
aflivning af alle danske mink den 3. november 2020 i lobet en maned sa et markant
fald i danskernes tillid til den politiske strategi over for covid-19, mens opfattelsen
af truslen fra sygdommen var stort set ueendret (Petersen, M.B.; Lindholt, M. F. og
Roepstorff, A. (2021) s. 155).

I trdd hermed ma der ogsa ligge en potentiel krise i krisen, hvis regeringen ikke
rammer den rette balance i spergsmalet om fremtidige kompensationer til
erhvervslivet som folge af indgreb pga. epidemi og pandemi. Dette aspekt af
Epidemiloven af 27. februar 2021 er til dreftelse her i starten af 2022. Under covid-
19-krisen blev der givet kompensationer til erhvervslivet ved nedlukninger, uanset
om der i juridisk forstand var tale om ekspropriationer. Den tilgang ensker en
reekke af Folketingets partier at fa skrevet ind i Epidemiloven og dermed
bestemmelserne i loven udvidet med praksis under covid-19. Regeringen peger
derimod pa omkostningerne ved automatisk, lovhjemlet krav.

BESLUTNINGER UNDER PRES - TEORI 0G EKSEMPLER FRA COVID-
19 PRAKSIS

I det folgende gennemgas (1) teoretiske betragtninger om de psykologiske
mekanismer ved beslutninger under pres og deres faldgruber og fordele, (2)
tilgange og perceptioner, der kan henholdsvis fremme og haemme reflekteret
beslutningstagning trods pres og (3) handteringen af covid-19-krisen set i relation
til teorierne om beslutningstagning under pres.
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1. De psykologiske mekanismer ved beslutninger under pres - deres faldgruber og
fordele

Meget er pa spil under samfundsmeessige kriser, og krisestyring kan saledes ses
som en form for beslutningstagning under ekstremt pres. Fra psykologisk forskning
ved man, at mennesker har forskellige mader at na frem til en beslutning pa. Der
ser dog ogsa ud til at veere visse feellesmenneskelige reaktioner pa at skulle treeffe
beslutninger under pres.

I en artikel fra 1988 konkluderede professorerne i psykologi, business
administration og marketing John W. Payne, James R. Betmann og Eric J. Johnson
efter en reekke laboratorieforseg, at den forste reaktion pa pres er at forsege at seette
tempoet op, nar informationer og andre indtryk skal bearbejdes, og ellers blot
arbejde videre som man plejer. Hvis presset stiger yderligere, begynder folk at
udveelge, hvilken information de skal forholde sig til. Hvis presset stiger yderligere,
skiftes strategi. Her sas ikke noget monster, blot en sogen efter en anden made (s.
551). Payne, Betmann og Johnsons konklusioner ligner altsa Patrick Lagadecs
tidligere neevnte bemeerkning om, man har en tendens til at arbejde hardere og
hardere, nar man kommer under pres, selvom det ikke i sig selv er nok.

Studier af menneskets hjerne og nervesystem kan give et andet fingerpeg om, hvad
der sker, nér presset bliver voldsomt. Den menneskelige hjerne har groft sagt to
hovedspor at processere informationer igennem, det folelsesmaessige/instinktive og
det rationelle, sdledes som f.eks. Professor i Psykologi Daniel Kahneman peger pa i
sin bog fra 2011 Thinking, Fast and Slow. I det instinktive spor foregar beslutninger
pr. automatik, hurtigt og efter simple strategier. I det rationelle spor bearbejdes og
analyseres komplekse problemstillinger. Det rationelle spor har imidlertid behov
for ro og tryghed for at fungere optimalt, ellers tager folelserne i spor 1 over (s. 21).

Den selektionsproces, som Payne, Betmann og Johnson observerede under stort
pres, kan ses som starten pa aktivering af spor 1 og menneskets
overlevelsesinstinkter. Alt efter situation og personlighed vil man velge en af
folgende strategier: keempe, flygte, spille ded eller underkaste sig. De
beslutningstagere, som aktivt forseger at styre en krise, befinder sig i
kamptilstanden. I den tilstand finder en raekke kropslige og folelsesmaessige
processer sted. Seerligt interessant er, at adrenalinen stiger og aktiverer en impuls
til hurtig og dramatisk handling for effektivt at vinde kampen. Man opfatter
pludselig verden som med eller mod en, ogsa kaldet sort-hvid-teenkning. Man
stoler ikke pad andre — eller kun meget fa andre — mennesker. Ens opmarksomhed
far karakter af sdkaldt tunnelsyn, hvor man fokuserer pa den umiddelbare og
specifikke fare, mens det, der forekommer sekundeert eller laeengere borte i tid og
rum, mere eller mindre forsvinder. Faren treeder frem, og alt andet glider i
baggrunden. Personen er skarp i sit fokus, men begrenset i sit udsyn. Disse
spontane reaktioner er bade hensigtsmeessige og uhensigtsmeessige, nar man star
over for moderne samfundsmaessige kriser og deres ofte snigende og uklare
karakter og ikke den handgribelige trussel fra en sulten kedader eller en terrorist i
aktion. Reaktionerne giver personen en enorm energi, selvtillid og et steerkt fokus,
men de slerer nuancerne og mindsker talmodighed og refleksion.
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I tilleeg til disse universelle og grundleggende reaktioner kommer det enkelte
menneskes serlige dispositioner for at blive mere eller mindre opildnet i medet
med pres. Hvis man vil leegge mere vaegt pa at treene topbeslutningstageres
personlige evner til at holde hovedet koldt under pres, kan man med fordel arbejde
med to psykologiske aspekter.

Det forste vil jeg kalde ”at laegge orer til sine indre fornemmelser”, i psykologien
ogsa betegnet “markerer”. Professorerne i organisationspsykologi Karl E. Weick og
Kathleen M. Sutcliffe beskriver markererne, der forteller os, at noget uventet lige
har fundet sted, saledes: ”"you’ll feel surprised, puzzled, agitated, anxious,
unsettled, frustrated, or even startled” (2001, s. 41). Det er vigtigt at tage markererne
alvorligt, da de er kortvarige glimt af, at noget afviger fra normalbilledet. Den
information, der ligger i de indre fornemmelser, forsvinder, hvis man ikke er
opmeerksom pa deres vesentlige funktion. I stedet treeder sdkaldte
normaliseringsmekanismer til og slover ens opmaerksomhed, indtil det maske er for
sent. Som Weick og Sutcliffe skriver: “In that brief interval between surprise and
successful normalizing lies one of your few opportunities to discover what you
don’t know” (s. 41). Beslutningstagere skal altsa treenes i at tage deres egne og
andres indre fornemmelser alvorligt og bruge dem til at undersoge, hvad det nye
og anderledes er. Spergsmal, som “hvad siger din mavefornemmelse dig”, er
ganske nyttige. Svaret skal naturligvis ikke sta alene som retningsgivende for
krisestyring, men det er et af flere vaesentlige aspekter, nar det seerlige skal
detekteres.

For det andet skal der arbejdes med det, der inden for psykologien kaldes ”"den
negative kapabilitet”, dvs. evnen til ikke straks at handle, ndr man star over for det
nye og udfordrende, men at udholde evt. ubehag ved situationens uafklarethed
(Lotte Svalgaard, 2020, s. 91-104 samt Simpson and French, 2006, s. 245 -255). Ud
over den ro, der kan komme med erfaring i at udvise negativ kapabilitet og med at
kunne stotte sig til hensigtsmaeessige processer (se naeste afsnit), er kendskabet til
andedreettets betydning veesentligt.

2. Tilgange og perceptioner, der kan forhindre og fremme reflekteret beslutningstagning
under pres

Ud over menneskers psykologiske og neurologiske processer er det veesentligt at
vide, at strukturer, procedurer og kultur i et krisestyrings-set-up har betydning for,
om reflekteret beslutningstagning under pres bliver vanskeliggjort eller stimuleret.

Baseret pa sine observationer af sammenholdet i soldatergrupper og af beslutnings-
processen ved nogle vaesentlige begivenheder i amerikansk udenrigspolitik, bl.a.
den fejlslagne Svinebugt-invasion pa Cuba i 1961 og den succesfulde handtering af
Cuba-missilkrisen i 1962, har Professor i Psykologi Irving Janis beskrevet
feenomenet “gruppetaenkning”. Det gor han bl.a. i sin bog Groupthink fra 1982. Med
gruppeteenkning menes det forhold, at alle er sa opsatte pa at vaere enige, at de
dermed mindsker deres evne til at reflektere og se nuancer og oger risikoen for at
overse noget veesentligt (1982, s. 9). I forleengelse heraf peger Professor i
Socialpsykologi Clark McCauley i en artikel fra 1989 p4, at enigheden bade handler
om, at gruppens medlemmer har internaliseret gruppens verdenssyn, og at de for
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at undga negative reaktioner og opna ros i gruppen ikke gar imod i tilfeelde, hvor
de faktisk ser anderledes pa tingene (" The Nature of Social Influence in Groupthink:
Compliance and Internalization” i Journal of Personality and Social Psychology, 1989,
Vol. 57., No.2, s. 260).

Janis har bade beskrivelser af faktorer, som traekker i retning af gruppeteenkning,
og af nogle, som kan modvirke det. Forhold, der understotter tendensen til
gruppetenkning, er ifelge Janis: en teetknyttet gruppe, en lukket gruppe, fraveer af
procedurer og kultur til at invitere til alternativ tenkning, en kultur som ser
fejltagelser som nederlag og en dominerende leder, som star for en sadan
gruppeteenkningskultur. Tendensen forsteerkes, hvis der er tidspres og meget pa
spil, sadan som der netop er i kriser (s. 249-250). Omvendt peger Janis pa bl.a.
folgende mader at modvirke gruppeteenkning pa: lederen skal opmuntre til, at der
udtrykkes tvivl og andre ideer — f.eks. ved at man skiftes til at have rollen som
”djeevlens advokat” eller ved at nedseette flere undergrupper til at se pa samme
sporgsmal, og der skal sages input til alternativ teenkning ved at tale med folk uden
for gruppen og gerne invitere dem med til gruppens meder (s. 262).

Det er tydeligt, at Janis er optaget af, hvordan man kan nedbringe faren for
instinktive og unuancerede reaktioner og tunnelsyn ved at etablere en ledelsesstil,
en kultur og nogle procedurer, der giver den reflekterede beslutningsproces i
Kahnemans andet spor bedre vilkar trods tidspres og situationens alvor.

Fra organisationspsykologien kan der hentes yderligere inspiration til lederskab,
kultur og procedurer, der understotter reflekteret beslutningstagning under pres.
Man kan med fordel vende blikket mod sakaldte High Reliability Organizations,
HROs. Hermed menes organisationer, som trods konstant pres fra uventede
situationer undgar katastrofer og sikrer stabil drift.

To af de ledende forskere inden for studiet af HROs er Karl E. Weick og Kathleen
M. Sutcliffe. Weick og Sutcliffe har udviklet deres teori pa baggrund af
observationer af bade uheld og succeser i organisationer med komplekse opgaver,
hvor konsekvenserne af fejltagelser er store som f.eks. i luftrumsovervagning og pa
kernekraftveerker. HROs er ifolge Weick og Suttcliffe kendetegnet ved, at de har
organiseret sig og treenet sig i at fa gje pa det uventede og at forholde sig
konstruktivt og kreativt til det. Deres observationer og teori er fremstillet i flere
artikler og bl.a. i bogen fra 2001 Assuring High Performance in an Age of Complexity.

I HROs arbejder man bevidst med at modvirke den menneskelige tendens til at ville
overse eller bortforklare det anderledes og udfordrende, fordi det er for
uoverskueligt, indtil det pludselig bliver umuligt at undga. Dermed arbejder man
ogsa bevidst med ikke at gd i instinkternes feelde og treffe forsimplede og
forhastede beslutninger, og man arbejder med at finde den rette balance mellem
rutiner og improvisation. Weick og Suttcliffe peger bl.a. pa, at de forventninger, som
folk har, er afgerende treedesten for deres handlinger.

Til det kan man foje, at det er en af flere gode grunde til, at fokuserede ovelser og
malrettet uddannelse i krisestyring er sa vaesentligt for en organisations og et
samfunds beredskabsevne, ligesom de forventninger, der skabes gennem f.eks. en
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national risikovurdering, er helt centrale. Hvis en national risikovurdering kun
omfatter det, som man ved, sandsynligvis vil ske, er den for snaever og ruster
dermed ikke beslutningstagerne tilstreekkeligt, men foroger overraskelses-
momentet, ndr anderledes heendelser indtreeffer. Omvendt indebaerer en uvalideret
og uprioriteret risikovurdering et uoverskueligt hav af potentielle kriser, hvorved
muligheder for forebyggelse og malrettet forberedelse forspildes, og overraskelsen
alene af den grund kan blive storre end nedvendigt.

Weick og Sutcliffe har ud fra deres forskning peget pa en reekke forhold og
perceptioner, som kan veere med til at understotte en reflekteret beslutningsproces
i meodet med det udfordrende. I det folgende er Weick og Sutcliffes ramme anvendt
som inspiration samt preeciseret og uddybet ud fra dette papers formal:

(1) Vagtsomhed over for forenklede udleegninger og fokus pa, hvor man tog
fejl, og hvad fejlene kan leere en om den virkelighed, man prover at
forsta

Der peges bl.a. pd, at situationer med alvorlige haendelser typisk efterlader
en med et ufuldsteendigt beslutningsgrundlag og et tidspres, og at man
derfor mé gere det bedste for at handle hensigtsmeessigt inden for de
begreensninger, der er. Det afgorende er, at beslutningstagere og deres
stottefunktioner lobende evaluerer deres beslutningsgrundlag, dets an-
tagelser og dets konsekvenser og justerer de neeste analyser og handlinger
derefter (Weick og Sutcliffe, 2001, s. 54 -62).

Deres pointer kan suppleres af organisationspsykologen Rhona Flinns
observationer. Flinn bemezerker, at et veesentligt fundament for at kunne
forholde sig evaluerende under pres er at have nuanceret viden om egne og
andres tidligere succeser og fiaskoer med krisestyring at treekke pa. Hun
noterede sig nemlig, at beslutninger under pres sker pa baggrund af “an
inner slide show”, hvor relevante erfaringer hurtigt scannes i ens hjerne.
Rhona Flinns bog Sitting in the Hot Seat. Leaders and Teams for Critical Incident
Management fra 1996 handler netop om dette og baserer sig pa observationer
af brandfolk, politifolk, ambulancereddere, luftkaptajner etc. Det veesentlige
her er at notere sig, at det er en fordel af have nuanceret viden om tidligere
krisestyring, sa man ikke blindt gentager, hvad man evt. tidligere har
erfaret, jf. ogsa Robert Jervis’ forskning. Pa kurser i krisestyring er der
saledes behov for undervisning i andres handtering af tidligere kriser og i
opmerksomhed pa egne erfaringer, og hvilken adfeerd de leegger op til, hvis
de blot gentages pr. automatik.

Hvis man ensker at blive bedre til at leere af sine fejl, veere opmeerksom pa
sine antagelser og veere vagtsom over for forenklede udleegninger, kan det
treenes og indarbejdes f.eks. ved lobende spargsmal om, hvad ens antagelser
var, om de ser ud til at holde stik, hvordan givne resultater ellers kan forstas
og handles pa, og hvad der er de mere langsigtede konsekvenser af de
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handlinger, som overvejes. Inspiration kan f.eks. hentes i
Beredskabsstyrelsens koncept om en fremtidscelle, en sakaldt Pandoracelle,
til at supplere arbejdet i selve krisestaben. (Pandora. Den fremadskuende celle,
Beredskabsstyrelsen (2016). En anden, men besleegtet mulighed, er, at
krisestaben selv opleres i at arbejde med flere scenarier ud fra forskellige
forudseetninger, som leegges abent frem. Hensigten er selvfolgelig ikke at
oge forvirringen, men at kvalitetssikre den beslutning, som man ender med
at treeffe, og tydeliggore dens konsekvenser og fordele.

Den slags analytiske sikkerhedsnet kan indbygges som seerlige stabe i en
krisestyringsorganisation, eller de kan indga som standardpunkter i
skabeloner til situationsbilleder og dagsordener for meder i kriseleden.
Allervigtigst er dog, at teenkningen er forankret hele vejen op gennem
krisestyringsorganisationen fra medarbejdere til mellemledere og til
topbeslutningstagerne, sa spergsmalene om: “Hvad har vi overset?
Hvordan kan vi ellers gore det? bliver en rygmarvsreaktion. Den slags
sporgsmal er ogsd med til at seette tempoet lidt ned og dermed mindske
risikoen for at handle forhastet i overlevelsesinstinkternes vold.

Opmarksomhed pa det strategiske relevante i det operationelle

Nar der treeffes strategiske beslutninger om overordnede mal og veerdier,
star og falder deres succes med, at de treeffes med afseet i det mest muligt
opdaterede og relevante billede af de konkrete begivenheder og deres
udvikling (Weick og Sutcliffe, 2001, s. 62-65).

Det er en kunst at frembringe et situationsbillede, som baserer sig pa en
bevidst opmeerksomhed pa de strategisk relevante detaljer og udviklinger,
og det er en kunst som beslutningstager at stille det operationelt
opmerksomme strategiske spergsmal: “Hvad er den signifikante udvikling
foran os, og hvad skal vi — indtil vi evt. bliver klogere — veere serligt
opmeerksomme pa”?

Med fokus pa det strategisk relevante i det operationelle leegges der ogsa op
til en alternativ tilgang til den udbredte teenkning om, at topledelsen kun
skal forholde sig til det strategiske, mens det operative og taktiske — eller
mere konkrete, kunne man kalde det - skal forblive hos ledere og
medarbejdere pa de lavere niveauer. Hvis enkeltdele fra den bevaegelige,
operationelle virkelighed er af afgerende betydning for ogsa mere
overordnet og langsigtet at na i mal, skal skellet mellem det strategiske,
operative og taktiske ikke veere knivskarpt, men bevidst fleksibelt.
Samtidig er det ikke en opfordring til, at topchefer overtager den minutiose
styring af slagets gang.

Kunsten ligger i at finde den rette balance mellem involvering og delegering
- en balance, som bade topbeslutningstagerne og beslutningstagere leengere
nede i systemet skal acceptere og forsta vaesentligheden af. Nogle gange skal
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topchefer faktisk interessere sig for detaljerne, og de skal gives mulighed og
plads til det — og de skal vide at slippe igen.

Fokus pa sdvel det robuste set-up som dets evner til fleksibilitet

Weick og Sutcliffe udtrykker det siledes, at High Reliability Organizations
“do not ignore foresight and anticipation, but they are mindful of its
limitations” (s. 77), og “assume they will be surprised so they concentrate
on developing general resources to cope and respond to change swiftly” (s.
70).

Omsat til arbejdet med at forberede sig til krisestyring handler det bade om
at have en grundstruktur for krisestyring skitseret og indevet i hver
organisation og i form af et nationalt krisestyringssystem og om at udbrede
reflekterende teenkning og forstdelsen for behovet for fleksibilitet pa tveers
af faggreenser, niveauer og organisationer.

P& den made er man forberedt uden at bilde sig ind, at en god struktur og
en god plan er tilstreekkeligt. Man arbejder bevidst med at opbygge
generelle kompetencer til krisestyring og i at finde en sveer, men helt
nodvendig gensidig respekt og forstaelse mellem generalister og faglige
eksperter. Ved ledelsesmeessigt fokus pa dette i dagligdagen kan der
bidrages til en nyttig samarbejdskultur, som er helt central under en krise.

Dermed veere ogsa sagt, at man i den ideelle krisestyringsorganisation
tilpasser organisationen og dens bemanding efter den konkrete krise, og at
man er opmerksom pa netop at finde balancen mellem robusthed og
fleksibilitet.

Inddragende ledelsesstil med respekt for faglig ekspertise

Weick og Sutcliffe bemeerker: ”if people in HROs get into situations they
don’t understand, they’re not scared to ask for help” (s. 77). Pointen er, at
man inviterer de relevante fagfolk med ind i beslutningsprocessen, uanset
hvor i eller uden for en organisation de befinder sig. Hierarki og faggraenser
ses ikke at kunne sta alene.

I forberedelse til krisestyring kan man f.eks. indarbejde sporgsmal i
beredskabsplanen og i beslutningstagernes teenkning a la “hvad er de rette
ekspertiser og kompetencer til at mede lige praecis denne situation, og hvor
kan vi hente dem ind fra, hvis de mang]ler i vores standardorganisering”?

I managementteori tales undertiden om "ydmyg ledelse”. Det ses som en
made, hvorved en leder oger sin egen troveerdighed ved at udtrykke, at der
er noget, man ikke har tilstreekkelig viden om og derfor har trukket storre
faglighed ind, hvorved behovet for og taknemmeligheden for andres bidrag
og vinkler ogsa synliggeres og motivationen i den samlede organisation
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oges. Se f.eks. Edgar H. Schein and Peter A. Schein, 2018, Humble Leaderships.
The Power of Relationships, Openness, and Trust.

En ydmyg og inkluderende ledelsesstil har ogsa den fordel at mindske faren
for gruppeteenkning og aktivering af kamp-og-underkastelses-monstre
under krisestyringen. Den ydmyge og inkluderende ledelsesstil udvikles i
sagens natur over lang tid i dagligdagen, men den kan understottes i
uddannelse til krisestyring netop gennem treening i reflekteret
beslutningstagning. I forleengelse heraf ligger selvfolgelig ogsa respekt for,
at seerlig faglighed eller evner findes overalt i en organisation, hvorfor
underordnede ogsa kan bidrage til en velsmurt krisestyringsmaskine ved at
anerkende og anmode om deres lederes bidrag.

3. Handtering af Covid-19-krisen set i relation til teorierne om beslutningstagning under
pres

Med afseet i teorierne om beslutningstagning under pres treeder folgende vinkler pa
regeringens covid-19-handtering frem. Der er tale om eksempler og ikke om en
gennemgribende analyse af krisehandteringen fra start til slut.

Et eksempel handler om at finde balancen mellem et robust og et fleksibelt
krisestyrings-set-up. Tidligt i krisen at supplere det nationale krisestyringssystems
standardstruktur med nogle seerlige organer, som regeringen i den konkrete krise
har set behov for, er et fint eksempel pa opmeerksomhed pa behovet for at fleksibelt
at tilpasse sin organisation, sdledes som en af anbefalingerne i HRO-teenkningen
lyder pa. Séledes blev felgende ny organer ifelge Gronnegérd-rapporten etableret i
tiden fra den 27. februar til den 10. marts 2020: (1) Regeringens covid-19-udvalg, (2)
den tveergdende afdelingschefsgruppe, AC-gruppen, til at sikre koordination af
indsatser pa departementalt niveau samt (3) NOST+, som bestar af en sneevrere
kreds af de myndigheder, som er medlemmer af NOST? samt af private
virksomheder og interesseorganisationer (s. 134-137).

Endvidere er det min vurdering, at ad-hoc-tilpasningen af krisestyringssystemet
kan ses som opmeerksomhed pad en anden grundtanke i dansk
beredskabsplanleegning, nemlig at man skal veere i stand til at handtere mere end
én krise pa samme tid, dvs. at man hele tiden skal sikre sin robusthed. Pa den made
har man kunne friholde en vis kapacitet i bl.a. Regeringens og Embedsmaendenes
Sikkerhedsudvalg til at handtere, hvad der ellers matte dukke op af kriser, som
f.eks. FE-sagerne® fra august 2020 og frem samt tilbagetraekningen fra Afghanistan

2 NOST er en forkortelse for den Nationale Operative Stab. Som det fremgar af Beredskabsstyrelsens
Retningslinjer for Krisestyring er NOST rammen om statslige myndigheders samarbejde og koordination...
... pa operationelt niveau i forbindelse med handtering af storre kriser. Rigspolitiet varetager den
koordinerende ledelse (2019, s. 10).

3 Det drejer sig for det forste om Forsvarsministerens hjemsendelse i august 2020 af fem “nuveerende eller
tidligere” ansatte fra FE, mens kritik fra Tilsynet med Efterretningstjenesterne blev undersogt af en seerlig
kommission; en undersggelse, som ledte til en konklusion den 13. december 2021 om, at der ikke var
grundlag for at rejse kritik eller drage nogen til ansvar for noget i FE. For det andet drejer det sig om
sigtelse den 8. december 2021 af fire “nuvaerende eller tidligere” ansatte i FE og PET for overtraedelse af
straffelovens § 109.
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i august 2021. Handteringen af de naevnte kriser ses der ikke pa her. Teenkningen
om at friholde en vis kapacitet i det nationale krisestyringssystem var imidlertid
rigtig. S& meget desto mere kunne der nok med fordel have veret mere
opmerksomhed pa ikke at kere med dobbeltfunktioner og dobbeltprocedurer ved
alligevel ikke at seette standardorganisationen NOST helt ud af covid-19-
handteringen, som ifelge Grennegard-rapporten har vaere med til at udtreette de
involverede myndigheder unedigt (s. 37), hvorved fleksibiliteten maske kom: til at
teere pa robustheden.

Et andet eksempel handler om, hvordan regeringen med mere opmarksomhed pa
det strategiske i det operationelle kunne have kommunikeret mere
hensigtsmaessigt om vacciner og nye mutationer. Sdledes kunne regeringen med
fordel have gjort mere ud af at kommunikere ud, at virus ma forventes at mutere
og dermed eendre sin grad af smitsomhed og dedelighed, og at det, man pa et givent
tidspunkt leegger til grund, baserer sig pa nogle bestemte aspekter af smitsomhed
og dedelighed, og at der med neermest garanti henad vejen vil stode andre varianter
til, som dermed maéske kraever andre tiltag. Tydeligere opmaerksomhed pa det — og
i hvert fald kommunikation om det — kunne formentlig have modvirket den
vaccinetraethed, som ifelge et studie fra januar 20222 under HOPE-projektet i
slutningen af 2021 og starten af 2022 var ved at ramme den danske befolkning, da
det viste sig relevant med et tredje — og maske endnu flere — vaccinationer, stillet
over for omikron-varianten af covid-19.

Opmaerksomheden pa faren for at overse noget vaesentligt kunne for det tredje
maske have fdet Statsministeren til at give medlemmerne af regeringens
Koordinationsudvalg en leesepause i starten af modet den 3. november 2020 om
aflivning af mink. Det fremgar af s. 8 i Miljo- og Fedevareministeriets notat af 18.
november 2020 "Redegorelse for forlabet vedrerende manglende hjemmel til at
udvide den hidtidige indsats med aflivning af mink til hele landet”, at
modematerialet var blevet fremsendt meget kort inden modet om det vidtreekkende
sporgsmal. En kort pause, et roligere tempo pa medet og en reflekterende tilgang
havde maske givet rum til en eller flere af folgende overvejelser:

(a) Hvor meget hastede en beslutning?

Maske havde man naet at "leegge orer til sine indre fornemmelser” og
reflektere over, at en del af oplevelsen af stort tidspres kunne skyldes
irritation over, at Statens Serum Institut den 2. november 2020 i forste
omgang havde delt sine bekymringer over tegn pa minkmutationer med
potentielt skadelig effekt pa de kommende vacciner ikke med sit
departement og andre myndigheder, men med den private aktor
Kopenhagen Fur. Den slags omvendte sagsgange kan i vigtige spergsmal
udlese irritation og frygt hos departementer og ministre for at blive
overhalet indenom af en tikkende bombe. Var det mere den manglende
forstaelse hos en styrelse for geeldende procedurer, der pa kort sigt skulle
handteres, end det var en ny vinkling af covid-19-krisen?
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Eller maske havde man med en pause naet at heefte sig ved, at der ikke
fremgar nogen tidshorisont af risikovurderingen af 3. november 2020 fra
Statens Serum Institut for spredning til mink og mennesker ud over de
ramte omrader i Nordjylland. Maske kunne Statens Serum Institut havde
givet et estimat, hvis de var blevet bedt om det. Hvem ved, om det ville have
vist sig, at det var sundhedsmeessigt forsvarligt at vente nogle fa uger eller
dage med en beslutning om evt. at aflive alle mink. Hvem ved, om en sddan
lille pause havde betydet grundlag for at treeffe en mindre vidtgdende
beslutning?

(b) Hvad var hjemlen?

Diverse materialer fra Milje- og Fodevareministeriet havde i ugerne op til
beslutningen og i materialet til det konkrete mode handlet om hjemmel til
noget mindre indgribende, og selv der var der tvivl. Sddan kan man leese
den samlede redegorelse i Miljo- og Fedevareministeriets notat af 18.
november 2020 vedrerende manglende hjemmel til at udvide den hidtidige
indsats, uanset minkkommissionens diskussion om, hvorvidt Stats-
ministeren havde kendskab til manglen pa hjemmel, da beslutningen om
aflivning af alle mink blev truffet.

(c) Hvad kunne man ellers gore?

Dvs. hvis der ikke er hjemmel, hvordan kan vi sa skaffe den, alternativt et
parlamentarisk flertal for at handle forst og etablere hjemmel bagefter?

Det viste sig jo i dagene fra den 8. til 11. november, at det var muligt at indga
en stemmeaftale med Radikale Venstre, Socialistisk Folkeparti, Enhedslisten
og Alternativet om at ville stemme for en lov, der med tilbagevirkende kraft
gav den fornedne hjemmel til at aflive alle mink i Danmark og et
midlertidigt forbud mod minkhold frem til udgangen af 2021.

Mink-medet giver ogsd anledning til det fjerde eksempel, som handler om
ledelsesstil. Statsministeriets beslutning om - i de sidste timer inden dreftelsen i
Koordinationsudvalget — at flytte hovedansvaret for udarbejdelse af beslutnings-
opleeg fra fagministeriet Miljo- og Fedevareministeriet til det koordinerende
Justitsministerie (artikel i Berlingske Tidende den 31. oktober 2021 om atheringerne
i Minkkommissionen*) kan neeppe betegnes som en ydmyg ledelsesstil med respekt
for faglig ekspertise og kan maske have medvirket til at svaekke kvaliteten og
rettidigheden af modematerialet med det alvorlige resultat, at fokus pa
hjemmelssporgsmalet ironisk nok gled i baggrunden. Den slags aendringer i
procedurer er neeppe hensigtsmeessige i situationer, hvor meget er pa spil. Hvis
man alligevel finder det nodvendigt, er det af stor betydning, at man undgar at

4 Kommissionens officielle titel er Granskningskommissionen om sagen om aflivning af mink. Den er nedsat af
Folketinget og indledte sit arbejde den 23. april 2021 under ledelse af landsdommer Michael Kistrup. Der
skal i henhold til kommissoriet afgives beretning inden udgangen af april 2022. Dog har en tillegsopgave
om Rigspolitiets sakaldte action cards i minksagen deadline den 1. juli 2022.

DIIS WORKING PAPER 2022: 01

22



aktivere de mekanismer, der netop kan betyde, at en underordnet i
uhensigtsmeessig grad tier. Instinktiv underkastelse og/eller gruppeteenkning kan
have veeret det, der 1a bag de famese ord fra den daveerende departementschef for
Miljo- og Fodevareministeriet under sin afhering den 21. oktober 2021 i
Minkkommissionen om, at hjemmelssporgsmalet “ikke var top of mind”, da han
sammen med sin minister deltog i medet den 3. november 2020 (DR.DK, 21. oktober
2021).

En mindre aggressiv og forhastet adfeerd fra Statsministeriets side op til og under
medet havde muligvis medfert et andet — eller i hvert fald bedre belyst, forankret
og timet - udfald. Med det splittelsespotentiale, en sddan beslutning om den usikre
og tvetydige risiko for minkmutationer, der kunne true vacciners effekt, havde, ville
en bevidst reflekterende tilgang ifelge Renns og andres teorier have veeret
hensigtsmeessig.

KONKLUSION

National krisestyring kan ses som et dilemma mellem en ekstraordineer presset
situation og behovet for refleksion og inddragelse. Situationens alvor, knapheden
pa tid og et usikkert vidensgrundlag giver beslutningstagerne impuls til at agere i
en snaever kreds og handle hurtigt og resolut for at genvinde kontrol og overblik.
Den impuls vil - hvis den far lov at sta alene — i langt de fleste moderne
samfundskriser forveerre situationen og vil kunne fore til en krise i krisen.
Treening i bevidst at seette tempoet en anelse ned og inddrage en storre kreds i
beslutningsprocessen og dermed give hjernen bedre vilkar for rationelle og
analytiske overvejelser kan veere med til at sla bro over krisens dilemma.

Dette paper har peget pa en reekke aspekter af analytisk, perceptionsmeessig og
sociologisk karakter, som myndigheder med ansvar for beredskabsplanleegning
med fordel kunne indarbejde i et fremtidigt kursus i national krisestyring for
politiske og administrative topbeslutningstagere.

For det forste drejer det sig om, at topbeslutningstagere bibringes viden og
bevidsthed om:

- Egen og andres erfaringer med succes og fiasko i krisestyring.
Hensigten er som en art underleegningsmusik at opna bevidsthed om,
hvornar man kan gribe tilbage til tidligere strategier, og hvornar — og som
oftest i en krise - man skal finde nye veje.

- Hvad der kraever tveergadende national krisestyring og hvad ikke.
F.eks. s man bliver mere opmerksom pa de typer af haendelser, som
indebeerer et serligt potentiale for omfattende kriser og dermed behovet for
tveergdende og politisk styring.
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- At krise og fare for et samfunds sammenheengskraft iser lurer ved
heendelser med usikkert vidensgrundlag, hvortil der knytter sig
divergerende opfattelser i befolkningen af deres alvor.

- At det iseer i den slags situationer, trods tidspresset, er klogt at soge det
bredest mulige samarbejde og den mest muligt inkluderende dialog i og
uden for folketinget.

For det andet drejer det sig om nogle ledelsesmaessige og organisatoriske forhold i
krisestyrings-organisationen:

- Grundstruktur, procedurer og grundbemanding i krisestyringsorgani-
sationen skal veere kendt og indevet og saledes udgere et robust udgangs-
punkt.

- Tilpasning af struktur og procedurer og bemanding efter krisens karakter
skal indga som en beskrevet og indevet mulighed, sdledes at robustheden
styrkes gennem fleksibilitet.

- Ledelsesstilen skal, trods tidspresset, mest muligt invitere til problem-
lesning og inklusion af relevant ekspertise.

For det tredje handler det om at udvikle en beslutningskultur hos beslutningstagere
og i deres stottestabe, som i videst muligt omfang er preeget af en reflekterende
tilgang, hvor man “skynder sig omhyggeligt” og ikke seetter gang i
uhensigtsmaessige psykologiske mekanismer hos sig selv og andre. Det vil sige:

- At man i den konkrete situation er opmarksom pa, hvad man kan leere af
evt. fejl, som lige er blevet begaet, sa neeste tiltag bliver mere malrettet.

- At man er vagtsom over for forenklede beslutninger og sine antagelsers
begreensninger og bl.a. stiller spergsmal a la "hvad har vi overset”, “hvad er
tidsperspektivet”, og “hvordan kan vi ellers gore det”?

- Atman er opmeerksom pa det strategisk relevante i det operationelle og bl.a.
stiller sporgsmal a la "hvad er den signifikante udvikling foran os, og hvad
skal vi — indtil vi evt. bliver klogere — veere seerligt opmaerksomme pa?”

At kriser med deres alvor, usikre vidensgrundlag og tidspres aldrig vil byde pa
fejlfri opvisninger i reflekteret beslutningstagning og inkluderende ledelsesstil,
siger sig selv. I arbejdet med at understotte det muliges kunst kan de 10 gode rad
ovenfor - med Steven Finks udtryk — imidlertid virke som en vaccine mod
krisestress.
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Et kursus i trad med disse rdd kunne séledes medvirke til at klaede politiske og
administrative topbeslutningstagere bedre pa til at mede faldgruberne i
beslutningstagning under tidspres og pa usikkert grundlag og dermed mindske
faren for, at kriser — uanset om de skyldes ekstraordineere heendelser af
sundhedsmeessig, klimameessig, sikkerhedspolitisk, hybrid eller anden karakter —
svaekker tillid og sammenhaengskraft i det danske demokrati.
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