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Forord

Forord

Denna rapport utgdr vart examensarbete inom Civilingenjdrsprogrammet i Riskhantering vid
Lunds Tekniska Hogskola. Arbetet omfattar 20 poing och ir en forstudie inom LUCRAMs
ramforskningsprogram FRIVA.

Ett stort antal personer har bidragit med kunskap och asikter under atbetets gang. Vi vill
framforallt tacka var handledare Lars Fredholm och var assisterande handledare Marcus
Abrahamsson. Vi vill d4ven tacka Jerry Nilsson och Kerstin Eriksson vid Avdelningen for
Brandteknik f6r genomldsning. Vira kira flickvinner ska givetvis ocksa ha ett stort tack for
hjilp med marktjinsten under linga arbetsdagar.

Arbetet hade inte varit méjligt utan tillfillen att komma ut 1 kommunerna och fi tillfille att
studera det planeringsarbete som bedrivs. Vi vill dirfér tacka Asa Lundin, Jan-Peter Stal samt
Bert Akerberg och Bo Hansson, vilka har ansvaret f&r planeringen infér extraordinira
hindelser i Lund, Malmg respektive Svedala.

Eftersom kortare avbrott 1 arbetet dr viktigt for att kunna uppritthalla en hog standard vill vi
sinda vira varmaste tankar till Lunds Akademiska Golfklubb och Paradiset biljard. Vi vill
slutligen tacka varandra for tillstind att nyttja ovanstiende etablissemang samt for ett trevligt
samarbete.

Lund, december 2004
Karl Harrysson Joakim Malmsten
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Sammanfattning

Sammanfattning

Sveriges krishanteringssystem dr i fordndring. Planering och férberedelser har tidigare frimst
fokuserat pa vardagsolyckor och krigssituationer. For att dven ticka in allvarliga hindelser
under fredstid stiftades /Jagen (2002:833) om extraordindra handelser i fredstid hos Rommuner och
landsting, dir krav stills pa dtgirder som kommunen maste vidta foér att fOrbittra sin
hanteringsférmaga. En extraordindr hindelse definieras i lagen som “en sadan hindelse som
avviker frin det normala, innebdr en allvarlig stirning eller dverhingande risk for en allvarlig storning i
viktiga samhdllsfunktioner och kriver skyndsamma insatser av en kommun eller ett landsting”. 1 lagtexten
anges att kommuner skall ta fram en plan f6r hantering av extraordinira hindelser. Lagen ger
dven moijligheten att hantera kriser pa ett snabbare och mer effektivt sitt genom att en
krisledningsndmnd inrittas, vilken fir ta O6ver beslutsritten &ver olika forvaltningars
ansvarsomraden.

I dagslidget finns inga konkreta rekommendationer f6r hur kommunerna bér ta fram planen
infér extraordindra hindelser. I forarbetet till lagen anges dock att det dr limpligt att
planeringen utgér fran risk- och sarbarhetsanalyser f6r kommunens samtliga verksamheter
(SOU 2001:105). Denna rekommendation skirps till ett krav i ett nyligen fattat avtal mellan
staten och Svenska Kommunférbundet (Férsvarsdepartementet, 2004). 1 detta avtal framgar
att risk- och sirbarhetsanalyser ska// ligga till grund for planeringen.

Forskning betriffande hur risk- och sirbarhetsanalyser kan anvindas vid en kris samtliga
faser bedrivs inom FRII”As (Framework programme for Risk and Vulnerability Analysis)
delprojekt 3.  FRIVV.A dr ett ramforskningsprogram som, pd uppdrag av
Krisberedskapsmyndigheten, bedrivs av LUCRAM (Lund University Centre for Risk
Analysis and Management). Detta examensarbete har bedrivits som en forstudie till
Delprojekt 3 med syftet att utveckla de tankar som finns inom delprojektet och applicera
dessa pa den kommunala planeringen infér extraordinira hindelser. For att kunna géra detta
har en hypotes (se figur nedan) om hur kommunerna kan arbeta med planeringen utarbetats.
En jimforelse har direfter gjorts mellan den framtagna hypotesen och det arbetssitt som i
dagsliget anvinds 1 tre studerade kommuner (Malmdo, Lund och Svedala).

Risk- och sarbarhetsanalys

Avvéagning mellan
atgardsalternativ

Urvalsprocess

Scenariegenomgang

e Hjalpbehovsanalys
e Resursinventering
e Behovsprioritering

v

Framtagande av plan

Figur Arbetshypotes

Hypotesen som tagits fram tar sin utgangspunkt 1 risk- och sarbarhetsanalyser. Resultatet frin
analyserna kommer att bli en lista 6ver hindelser for vilka sannolikhet och konsekvens
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skattas. Konsekvensmattet dr en sammanvigning av alla negativa effekter en hindelse kan ge
upphov till. De identifierade hindelserna sammanstills efter analysen i en hdndelsematris.
Utifrdn var i matrisen hindelserna befinner sig gérs en bedémning av om, och i si fall hur,
varje identifierad hindelse bér hanteras f6r att 6ka sikerheten i kommunen.

De hindelser som hamnar i den allvarligaste konsekvensklassen i matrisen kan i stort sett
jamstillas med extraordinira hindelser. Vil genomférda risk- och sarbarhetsanalyser innebér
sannolikt att ett flertal sidana hindelser kommer att identifieras. Eftersom inte alla dessa kan
studeras i detalj dr det nédvindigt att gbra ett representativt urval av limpliga hindelser.
Detta urval bor gbras pd ett sidant sitt att en stor variation finns i de hjilpbehov och
atgirder som blir aktuella. Efter urvalet gbrs en genomgang av de scenarier som valts ut. Var
bedémning dr att en genomgiang av 5-10 scenarier bor utgéra en rimlig arbetsbérda for
kommunerna och att detta ir tillrickligt £6r att kunna ticka upp ett relativt brett spektrum av
olika hindelser. Vid scenariegenomgangen gors en grundlig bedémning av vilka hjilpbehov
som kan tdnkas uppkomma vid varje scenario samt vilka resurser som krivs for att hantera
dessa. Utifran de scenarier som studeras bor slutligen en plan tas fram ddr hinsyn tas till de
aspekter som visat sig vara viktiga. Planen bor vara utformad f6r att kunna anvindas som ett
konkret stod i en pressad situation. Den far didrfér inte vara f6r omfattande och innehilla
onddig information. Inte heller fir den vara sd begrinsad att nédvindig information inte gar
att finna. Hur mycket information planen bor innehélla och hur den bér vara utformad ér
komplicerade frigor (Perry, 2004) som inte diskuteras mer utforligt i denna rapport. Vi anser
istdllet att kommunerna till stor del bor tillitas avgbra detta sjilva for att underlitta en
anpassning till lokala forutsittningar.

Eftersom limpligheten med en samordning av planeringen infér extraordindra hindelser och
framtagandet av handlingsprogram enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor diskuteras
pé flera stillen (se exempelvis SOU 2001:105; Forsvarsdepartementet, 2004) ansag vi det
nédvindigt att fora en diskussion kring hur detta skulle kunna ga till. Samordningen bygger
pa tanken att samma risk- och sdrbarhetsanalyser anvinds som underlag f6r kommunens
totala risk- och krishanteringsarbete.

Eftersom inget utrymme har funnits f6r att inom examensarbetet implementera den
framtagna hypotesen i verkligheten blir tankar betriffande anvindbarheten rent teoretiska.
De slutsatser som kan dras utifran vara studier ar:

» Det kommunala arbetet maste forindras
Riktlinjer saknas for planeringsarbetet

Den foreslagna metoden skulle gbra arbetet mer systematiskt

Samordning av arbetet skulle med hjilp av hypotesen kunna underlittas

YV V V V

Kommunerna har olika asikter om planens utformning
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Summary

Summary

The Swedish system for crisis management is changing. Planning and preparation have
previously primarily been focused on everyday accidents and situations of war. In order to
include serious events in times of peace, the /aw (2002:833) concerning extraordinary events in times
of peace in municipalities and connty councils, was introduced (only available in Swedish). The law
requires several actions in order to improve the municipal handling capability. An
extraordinary event is defined as “an event which deviates from the normal situation, implies a serions
disruption or imminent 1isk_for a serious disruption in vital societal functions and requires prompt actions by
a municipality or county councif’. The law requires that municipalities produce a plan for
managing extraordinary events. It also offers an opportunity to manage crisis in a faster and
more efficient way by establishing a crisis management committee, which has a mandate to
overtake decision making from other municipal committees.

Currently, there are no detailed recommendations as to how municipalities are supposed to
develop the plan concerning extraordinary events. The law’s preparatory work, however,
states that risk- and vulnerability analysis of all municipal activities should be used as a basis
for the planning process (SOU 2001:105). This recommendation is extended in a recent
agreement between the Swedish government and the Swedish Association of Local
Authorities (Swedish Department of Defence, 2004). In the agreement, it is stated that risk-
and vulnerability analyses sha// be used as a basis for the planning process.

Research regarding the use of risk- and vulnerability analysis in all phases of a crisis is being
conducted within FRITA ’s (Framework programme for Risk and Vulnerability Analysis)
Subproject 3. FRIIVA is a framework research programme, funded by the Swedish
Emergency Management Agency, which is being conducted by LUCRAM (Lund University
Centre for Risk Analysis and Management). This master’s thesis is a preliminary study within
Subproject 3, with the ambition to develop ideas within the subproject and apply these to the
municipal planning concerning extraordinary events. In order to do this, a hypothesis (see
figure below) describing how municipal planning could be conducted has been developed. A
comparison between the hypothesis and the current work within three municipalities
(Malmé, Lund and Svedala) is also made.

Risk- and vulnerability
analysis

Selection of appropriate
measures

Selection of scenarios

Scenario analysis

¢ Analysis of needs for help
¢ Inventory of resources
e Priority of needs

Production of plan

Figure Hypothesis
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The developed hypothesis is based on risk- and vulnerability analyses. The results from the
analyses will be presented as a list of events, for which probabilities and consequences are
estimated. The consequences are a combination of all the potential negative effects of an
event. The identified events are presented in an event matrix. Depending on an event’s
position in the matrix, an assessment of if and how each event should be managed in order to
improve the safety within the municipality is made.

The events in the most serious class of consequences in the matrix are comparable to
extraordinary events. Well-conducted risk- and vulnerability analyses will likely identify
several of these events. In order to be able to conduct a deeper analysis of how these should
be managed, it is therefore necessary to make a representative selection of suitable events.
This selection should be made in a way that gives a variation in the needs for help and
necessary measures. After the selection, an analysis of the selected scenarios is performed.
We believe that 5 — 10 scenarios should yield a reasonable workload for the municipalities
and are adequate to cover a relatively broad spectrum of possible events. In the scenario
analysis, a thorough assessment of possible needs for help and the resources required to
respond to these is conducted. A plan which takes the important aspects from the analysis
into account should then be written. The plan should be designed as a concrete support in a
crisis situation. Therefore, it must not be too extensive and contain unnecessaty information.
It is also important, however, that it is not so limited that important information is left out.
How much information the plan should contain and how it should be designed are complex
issues (Perry, 2004) and are not discussed in detail in this thesis. Instead, we believe that these
questions should be decided by each municipality in order to adapt the plan to local
conditions.

Since the advantages of coordinating the planning for extraordinary events and the
development of programmes of action for civil protection according to the Civil protection act
(2003:778) is discussed in several documents (SOU 2001:105; Swedish Department of
Defence, 2004), we believed it necessary to discuss how this could be achieved. The
coordination is based on the idea that risk- and vulnerability analyses should be used as a
basis for total municipal risk- and crisis management.

Since there has been no room for implementing or testing the hypothesis in a municipality,
the thoughts regarding the applicability of the hypothesis are purely theoretical. The
conclusions drawn from our studies ate as follows:

» The municipal planning process must be changed
There are no guidelines for the planning process

The proposed hypothesis would make the planning more systematic

Coordination of the planning would be improved by using the proposed hypothesis

vV VYV VvV V

The municipalities have different opinions regarding the plan’s design
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Inledning

1 Inledning

I detta inledande kapitel diskuteras bakgrunden till arbetet. Vidare gbrs en genomging av
rapportens syfte, avgransningar, metod och disposition.

1.1 Bakgrund

Oobnskade hindelser av olika omfattning kommer alltid att dga rum i det moderna sambhillet.
De flesta o6nskade hindelser som intriffar medfér ur ett samhillsperspektiv relativt sma
forluster. En villabrand exempelvis drabbar givetvis villadgaren hart, men kommunen i stort
paverkas vanligtvis inte i ndgon storre omfattning. Sidana hindelser hanteras med
kommunens normala organisation. I andra dnden av hotskalan finns krig och den speciella
organisation som foljer med det. Traditionellt sett dr det dessa tvd typer av hindelser som den
svenska lagstiftningen fokuserat pa och krivt férberedelser inf6r. Av ett flertal orsaker har ett
behov av att férbereda sig for hindelser som befinner sig mellan vardagsolyckor och
krigssituationer uppstitt. Det kalla krigets slut innebatr att det militira hotet mot Sverige
minskade. Samtidigt har ett flertal mycket allvarliga hindelser intriffat de senaste dren som
pekat pa vikten av fOrberedelser for icke-militdra kriser i samhillet. Sidana hindelser ar
exempelvis Estonias férlisning, Goteborgsbranden, stora versvimningar och sa vidare.

Ytterligare en aspekt inom detta omrdde dr terrorhandlingar. Fér bara nagra ar sedan var
terrorhandlingar som drabbade stora mingder oskyldiga ovanliga. Visserligen har vi sedan
linge vant oss vid mindre terrorddd bland annat pd Nordirland (IRA), i centrala Spanien
(ETA) och i samband med Isracl/Palestina-konflikten. Terrorangreppet mot World Trade
Center i New York den elfte september ar 2001 kom déremot att innebidra en férindrad syn
pa terrorhandlingar virlden runt. Ytterligare exempel frin de senaste édren inkluderar
sarinutslippet i Tokyos tunnelbana 1995 samt bomberna pi pendeltigen i Madrid 2004. Pa
grund av denna utveckling har beslutsfattare tvingats inse att terrorism dr ett hdgst konkret
och allvarligt hot mot samhillet och att en beredskap f6r dessa hindelser maste finnas.

Utvecklingen har lett till att en helhetssyn Gver aktuella risker efterstrdvas pa alla nivier i
samhillet. Regeringen har tillsatt ett flertal utredningar som behandlat Sveriges beredskap
mot kriser av olika slag. Vissa av dessa utredningar har resulterat i ny lagstiftning. Bland annat
har lagen (2002:833) om extraordindra hindelser i fredstid hos kommuner och landsting
tillkommit. Lagens syfte dr att 6ka kommuners och landstings f6rmdga att klara av hindelser
som inte kan hanteras med den normala organisationen. I lagen stadgas bland annat att
kommunen skall ha en krisledningsnimnd som kan ta 6ver beslutsritten fran andra nimnder
vid en extraordinir hindelse. Vidare framgar det att kommunen skall ta fram en plan for att
kunna hantera extraordindra hindelser i fredstid. I lagens férarbeten (SOU 2001:105) sdgs att
det dr limpligt att denna plan bygger pa nidgon form av risk- och sdrbarhetsanalyser. I ett
nyligen  fastslaget  avtal mellan  Svenska ~ Kommunférbundet  och  staten
(Forsvarsdepartementet, 2004) skirps denna rekommendation. Enligt avtalet ska/ nu
planeringen grundas pa risk- och sdrbarhetsanalyser.

Lund University Centre for Risk Analysis and Management (LUCRAM) genomfér for
tillfallet ett stort ramforskningsprogram finansierat av Krisberedskapsmyndigheten (IKBM).
Detta forskningsprogram, benimnt FRIVA (Framework programme for Risk and
Vulnerability Analysis), behandlar ett flertal aspekter kring risk- och sarbarhetsanalyser.
Programmet bestdr av 10 olika delprojekt. Detta examensarbete ér avsett att vara en forstudie
inom delprojekt 3, vilket handlar om ”Risk- och sarbarhetsanalyser som bas for faserna *forberedelse”,
Vakut avhjilpande” samt “avvecklande/ dteruppbyggande” i sambillets krishantering — metodutveckling”’
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1.2 Syfte

Syftet med detta examensarbete ir att utveckla de tankar som finns inom FRIVAs delprojekt
3 om hur risk- och sirbarhetsanalyser kan anvindas vid samtliga faser i en kris. Var
térhoppning ér att det arbetssitt som foreslds kan effektivisera krishanteringsarbetet och leda
till att anviandbara planer tas fram av kommunerna, vilket skulle innebdra en o6kad
krishanteringsférmaga f6r samhillet i stort.

1.3 Malsattning och problemformulering

Vikten av fOrberedelser infOr extraordindra hindelser och andra kriser i samhillet 4r
uppenbar (McEntire & Myers, 2004). Det har dessutom visats att férmdgan att improvisera
under en kris 6kar dramatiskt om férberedelser vidtagits (Kreps, 1991). En viktig del av de
forberedelser som kan vidtas infér extraordinidra hindelser bestar av framtagandet av planen
och genomforandet av 6vningar utifrin denna planering.

Milsittningen med denna rapport dr att beskriva en metod for att strukturera planeringen
infér extraordinira hindelser pd ett sitt som uppfyller de krav som stills pA den kommunala
krishanteringen. Den metod som utvecklas baseras pa grundtankarna inom FRIVAs
delprojekt 3, vilka innebdr att risk- och sarbarhetsanalyser skall kunna anvindas som ett
underlag for hantering av samtliga faser i en kris (Abrahamsson m fl, 2003). Aven i forarbetet
till lagen (2002:833) om extraordinira hindelser hos kommuner och landsting féresprikas
anvindningen av risk- och sarbarhetsanalyser som underlag f6r planeringen infor
extraordinira hindelser. I och med Overenskommelsen mellan staten och Svenska
Kommunférbundet (Forsvarsdepartementet, 2004) har detta blivit ett krav. Det arbetssitt
som tas fram bygger déirfér pd att risk- och sdrbarhetsanalyser anvinds som underlag for
planeringsprocessen. Detta bor leda till att de planeringar som arbetas fram frin
kommunernas sida blir vil forankrade i verkligheten. Forhoppningen dr dven att ett
strukturerat angreppssitt kommer att effektivisera den férberedande fasen av det kommunala
krishanteringsarbetet. Den framtagna strukturen skall vara generell och inte endast
applicerbar pa de studerade kommunerna. Den skall dessutom kunna passa in i det ovriga
risk- och krishanteringsarbete som bedrivs inom kommunerna.

For att kunna uppfylla malsittningen madste ett antal fragestillningar besvaras under arbetets

lopp:

» Vilka lagkrav och andra krav styr arbetet med planeringen infor extraordinira
hindelser?

» Finns riktlinjer frdn centrala myndigheter f6r hur planerna bor se ut och hur de
bor tas fram?

» Vilken information frin risk- och sirbarhetsanalyser kan anvindas vid
planeringen infér extraordinira hindelser?

» 1 vilken omfattning bér kommunen i planeringen infor extraordinira hindelser
ta hidnsyn till andra faktorer 4n egna risk- och sarbarhetsanalyser?

» Vad kan anvindandet av  scenariometodik tillféra kommunernas
krishanteringsarbete?
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Inledning

1.4 Avgransningar

Forskning péagar for tillfillet kring hur risk- och sdrbarhetsanalyser kan kopplas till de olika
faserna i krishanteringsarbetet. Krishantering kan enligt Canadian Centre for Management
Development (CCMD, 2003) delas upp i faserna forebyggande, forberedande, akut avhjilpande samt
aternppbygeande. 1 denna rapport ligger fokus pa kopplingen mellan risk- och sarbarhetsanalyser
och kommunal planering infér extraordindra hindelser. Faserna firebyggande och forberedande ix
sdledes de enda som direkt behandlas hir. Det dr sannolikt limpligt att anvinda sig av risk-
och sirbarhetsanalyser dven i faserna akut avhjilpande och aternppbyggande. Dessa aspekter
behandlas dock inte pa ndgot mer utférligt sitt i denna rapport.

Arbetet behandlar enbart kommunens ansvar och arbete med planeringen infér extraordinira
hindelser. Landsting, privata foretag och Ovriga aktorers eget planeringsarbete behandlas
dirmed ej. Vidare faller det arbete som forknippas med héjd beredskap utanfér rapportens
ramar.

Som ett led i arbetet har intervjuer genomfdérts med ansvariga for planeringen infér
extraordindra hindelser i tre kommuner av varierande storlek. De kommuner som studerats
ir Malm6, Lund och Svedala. Arbetet i dessa tre kommuner ir inte ndédvindigtvis
representativt for alla kommuner i Sverige. Eftersom de studerade kommunerna ligger
geografiskt samlade och ingir 1 samma nitverk for att utbyta erfarenheter i planeringsfragor
ar det mojligt att de arbetssitt som anvinds har mindre variationer d4n vad som hade kunnat
péavisas om kommuner fran olika delar av landet hade studerats. Inom arbetets tidsramar har
dock inte forutsittningar for en uttkad analys av detta funnits. Eftersom tiden dr en
begrinsande faktor kommer inte heller den hypotes som tas fram som ett forsok att
strukturera den kommunala planeringen infér extraordindra hindelser att appliceras ute i
kommunerna, nigot som skulle vara nédvindigt f6r att kunna verifiera dess anvindbathet.
Det dr dock var férhoppning att ett f6rs6k att applicera metoden pa kommuner kommer att
genomforas inom FRIVA.

Inom detta arbete kommer riktlinjer tas fram for att beskriva hur vi anser att den kommunala
planeringen infér extraordindra hindelser kan se ut samt f6r vad som bor ingd i den
framtagna planen. Vir ambition dr dock inte att i detalj specificera hur planen boér se ut f6r att
vara si anvindbar som moijligt 1 en krissituation. Eftersom forutsdttningarna varierar kraftigt
mellan olika kommuner bér detta istillet bedémas inom respektive kommun.

1.5 Metod

I syfte att O6ka specialkunskapen inom omridet och f6r att kartligga det aktuella
forskningsliget genomférdes inledningsvis omfattande litteraturstudier inom ett flertal
omriden som anknyter till arbetet. En genomging har gjorts av ett antal statliga utredningar
dir det svenska krishanteringssystemet och angrinsande frigor diskuteras. Dessutom har
generell teoti kring risk- och sarbarhetsanalyser samt krishantering studerats.

Tidigt i arbetsprocessen utarbetades en hypotes Gver hur kommunerna kan tinkas strukturera
sitt krishanteringsarbete. Tanken med att redan i ett tidigt skede arbeta fram en hypotes var
att forsoka angripa problemet timligen forutsittningslost. Hypotesen har i det fortsatta
arbetet forblivit i stort sett oférindrad. Genom fallstudier pid tre kommuner var tanken att
fors6ka utrona i vilken omfattning hypotesen kan vara applicerbar i verkligheten.

Intervjuer har genomférts med de ansvariga for planeringen inf6r extraordinira hindelser vid
tre kommuner (Malmd, Lund och Svedala). Kunskaper om intervjuteknik inhdmtades frin
"Kvalitativa interyiner” (Trost, 1993). Intervjuerna med de tre kommunrepresentanterna har i
samtliga fall genomforts pa den intervjuades arbetsplats, och har upptagit ungefir tva timmar.
Till var hjilp hade vi fOrberett relativt detaljerade frigor (se bilaga 1) kring de dmnen
intervjuerna kretsade kring, men de intervjuade tillits tala timligen fritt. Foljdfragor stilldes
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for att sOka svar pa de aktuella frigestillningarna. De intervjuade personerna hade inte fitt
fragorna 1 f6rvig, men var informerade om intervjuns syfte och arbetets innehall. I bérjan av
vatje intervjutillfille presenterade vi ocksd muntligen oss sjilva och de omraden
examensarbetet behandlar. Intervjuerna spelades in med de intervjuades tillstind. Detta
gjordes for att minska behovet av att ta anteckningar och for att kunna gé tillbaka och lyssna
pa intervjusvaren vid eventuella oklarheter. I slutfasen av arbetet fick de intervjuade
personerna moijlighet att korrekturldsa den text som behandlar deras kommun for att
sakerstilla att alla uppgifter var korrekta.

De tre kommunerna valdes utifran tva kriterier. Tanken var att underséka hur arbetet gir till
vid kommuner med olika stora resurser £6r krishantering. Dessutom soktes aktivt kommuner
i ndromradet till Lund, dér arbetet genomférts. En fordel med detta ansags vara att personliga
méten med kommunernas féretridare littare kunde arrangeras vid eventuella ytterligare
funderingar. De kommuner som valdes var Malmo, Lund och Svedala. Dessa kommuner har
ungefir 286 000, 100 000 respektive 12 000 invanare och ligger samtliga i sOdra Skdne.
Ambitionen var att analysera risk- och sirbarhetsanalyser som legat till grund f6r planeringen
infér extraordindra hindelser vid kommunerna f6r att se hur dessa péverkat slutresultatet.
Nigra risk- och sarbarhetsanalyser har dock inte anvints i planeringsarbetet i nagon av de
studerade kommunerna.

For att forsta bakgrunden till det nya krishanteringssystem som i nuliget implementeras i
Sverige kontaktades Christel Anderberg, sirskild utredare vid "Utredningen om kommunernas och
landstingens organisation och beslutsfattande vid extraordindra fredstida  handelser i sambdllet” (Ju
2001:04), per telefon. Direfter skickades efter 6verenskommelse ett dokument med fragor
betriffande de tankar som lag till grund fér utredningens forslag till lagen (2002:833) om
extraordindra hindelser i fredstid hos kommuner och landsting. Svar pa frigorna mottogs via
e-post och redovisas 1 bilaga 2. Ett mer informellt méte har dessutom genomfdrts med Lena
Siverhag, jurist vid kommunkontoret 1 Lund med ansvar for framtagandet av Lunds
kommuns nya plan infér extraordindra hindelser. Tanken med detta méte var frimst att
skapa en mer konkret bild av hur planen i praktiken tas fram. Efter genomférda intervjuer
och genomging av de olika kommunernas aktuella planer drogs slutsatser betridffande
hypotesens anvindbarhet.

1.6 Rapportens disposition

Inom risk- och krishanteringsomradet férekommer en mingd begrepp och definitioner.
Dessa kan i olika situationer ha olika betydelser och tolkningar. I kapitel 2 och 3 g6rs dirfor
en genomging av begrepp som dr viktiga for férstdelsen av rapporten. I kapitel 2 diskuteras
inneborden av begreppen risk och sarbarhet samt andra begrepp som ir kopplade till dessa.
Det tredje kapitlet behandlar krishantering. En diskussion fors kring vad en kris 4r samt
relationen mellan begreppen extraordindr hindelse och kris. Det nya system for krishantering
som haller pd att infoéras 1 Sverige diskuteras. Vidare presenteras olika befintliga ramverk for
krishantering samt teori kring hur manniskor reagerar vid krissituationer.

Kommunernas ansvar for krishantering behandlas 1 kapitel 4. En diskussion férs om vad
lagen om extraordinira hindelser i fredstid hos kommuner och landsting innebir. Dessutom
diskuteras avtalet mellan staten och Svenska Kommunférbundet som reglerar kommunernas
uppgifter och ersittning for arbetet enligt lagen.

I kapitel 5 introduceras den hypotes som tagits fram fOr att beskriva hur kommunernas
planeringsprocess kan g till. For att forklara processen diskuteras de steg som ingir i den
noggrant.

I kapitel 6 éterfinns en diskussion om hur planeringen infér extraordindra hindelser kan
samordnas med framtagandet av handlingsprogrammen enligt lagen (2003:778) om skydd
mot olyckor.

16 Karl Harrysson & Joakim Malmsten



Inledning

For att underséka hur krishanteringsarbetet i dagsldget bedrivs genomfordes intervjuer vid tre
sydskianska kommuner. Hur deras respektive arbetsmetoder ser ut redovisas i kapitel 7. 1
detta kapitel gors enbart en beskrivning av hur arbetet bedrivs samt hur de olika
kommunerna har valt att organisera sig i krissituationer. En jimférelse mellan kommunernas
arbete och den hypotes som lagts fram gors ddrefter i kapitel 8 for att kunna diskutera kring
vad det skulle kunna innebdra om kommunerna istillet arbetade enligt hypotesen.

Kapitel 9 innehiller de slutsatser som dragits under arbetets gang. Direfter f6rs 1 kapitel 10
en sammanfattande diskussion kring olika aspekter i planeringsprocessen. Under detta kapitel
ges dven forslag pa limpliga intiktningar £6r fortsatt forskning inom omradet.
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Begreppen risk och sarbarbet

2 Begreppen risk och sarbarhet

Begreppstorvirringen inom omradet riskhantering dr stor pd grund av att risker hanteras
inom ett stort antal vitt skilda omraden, dir olika definitioner anvinds. I detta kapitel ges
dirfor en Gversikt Gver vissa centrala begrepp som anvinds i rapporten.

2.1 Risk

Otdet risk kan hitledas tillbaks till latinets risicare, vilket betyder segla runt en klippa.
Nationalencyklopedin (NE) definierar risk i allmin betydelse som “wmdjlighet att ndgot oonskat
skall intriffa” (Nationalencyklopedin, 2004). NE sidger vidare att i teknisk bemirkelse kan risk
definieras som “sannolikheten for att en specificerad omstandighet (riskkdlla) leder till en specificerad
oonskad hindelse eller effekt under en angiven tidsperiod”. NE gir sedan vidare och skriver att risk
innehaller tvd huvudkomponenter, nimligen sannolikheten f6r en odnskad hindelse och
hindelsens konsekvens. Detta synsitt stimmer 6verens med de flesta andra definitioner av
risk som anvinds. Risk brukar i tekniska sammanhang definieras som en kombination av
sannolikheten f6r en o6nskad hindelse och hindelsens konsekvens. For ett visst objekt blir
den totala risken summan av alla enskilda risker som kan drabba objektet. Detta brukar
uttryckas som en si kallad risktrippel, R = {<§;, Li, X;>}. (Kaplan, 1997), dir S betecknar ett
scenario som kan uppstd for det aktuella systemet. S kan exempelvis vara brand,
strémavbrott, forlust av nyckelpersonal eller liknande. L. star f6r likelihood och betecknar
sannolikheten att S skall intriffa. Denna sannolikhet kan uttryckas pa olika sitt. For hindelser
som forvintas intriffa med nagorlunda regelbundna intervall kan en frekvens anvindas.
Detta kan exempelvis vara limpligt vid berikningar av sannolikheten f6r rérbrott i en fabrik.
For vissa hindelser, som de foérvintade problemen i samband med millennieskiftet, dr det
inte relevant att diskutera frekvenser. D4 kan istillet uppskattningar av sannolikheten goras.
For att 4dskadliggbra osdkerheter 1 samband med dessa uppskattningar kan
sannolikhetstérdelningar 6ver den férvintade frekvensen anvindas. Detta kan bli aktuellt da
det inte finns ndgon tillginglig statistik Gver en viss sannolikhet, exempelvis innan en ny
maskin har satts i drift. Aven detta matt dr ofta en form av expertbedémning. Slutligen
representerar X de konsekvenser som blir féljden om scenariot S intriffar. Konsekvensen
kan, beroende pé vad som dr viktigt, mitas i en mingd olika enheter. Antal dagar en maskin
star still, antal doda, miljopaverkan, direkta kostnader f6r dteruppbyggnad eller forlust av
marknadsandelar kan exemplifiera olika konsekvenstyper. Bedémningen av konsekvenserna
kan naturligtvis vara osdker och dven faktorn X kan ddrfér beskrivas med
sannolikhetsférdelningar. Index i efter de tre faktorerna S, L. och X indikerar att de hor till
scenario 1. Bokstaven C i slutet av uppstillningen stir f6r Complete och innebir att alla
scenarier tillsammans bildar den totala riskbilden R.

Tolkningen av risk som en taltrippel ger en tillsynes enkel bild av vad risk 4r. Tyvirr kan
uttrycket aldrig anvindas for att berdkna nagon risk, &ven om uppstillningen for tankarna till
en matematisk formel. Det dr oméjligt att £6r ett specifikt objekt kunna identifiera samtliga
scenarier som kan intriffa och korrekt bedéma deras sannolikheter och konsekvenser.
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2.1.1 Riskperception och riskacceptans

Det dr inte ovanligt att allmidnhetens uppfattning av en risk inte Gverensstimmer med
experters berdkningar. Allmidnheten ligger exempelvis ofta mer vikt vid en riskkillas
potentiella konsekvenser 4n vid sannolikheten f6r att konsekvensen skall intrdffa
(Riskkollegiet, 1993). Manga dr till exempel oroliga f6r kirnkraftsolyckor trots att
sannolikheten for att sidana skall intriffa dr mycket lag. Aktiviteter som rékning och bilfarder
bedéms diremot inte vara sirskilt riskfyllda, trots att de bevisligen orsakar betydligt fler
dédsfall och skador. Forskning har visat pa ett flertal faktorer som paverkar hur minniskor
bedémer risker i forhallande till den faktiska risknivin (Enander & Johansson, 1999; Renn,
1998). Ndgra av dessa ir:

» Grad av frivillighet. Minniskor uppfattar risker som de inte sjilva valt att
exponera sig for som storre.

» Personliga fordelar. Minniskor som drar stor fordel av en viss riskkilla
tenderar att uppfatta risken som mindre och vice versa.

» Personlig kontroll. Om minniskor bedomer att de sjilva kan kontrollera
risken uppfattas den som mindre.

» Natutlig eller konstgjord riskkilla. En hogre aversion finns ofta mot
artificiella riskkillor som exempelvis mobiltelefoner och kirnkraftverk jamfort
med “naturliga” riskkillor som 6versvimningar och jordbdvningar.

» Personliga egenskaper. Hur risker uppfattas beror till stor del pa individens
personlighet. Vissa anser sig vara i princip osdarbara medan andra minniskor ser
risker overallt.

» Instillning tll riskkdllan. Minniskor som dr positiva till teknik och
utveckling uppfattar t.ex. riskerna med kidrnkraft som ldgre 4n ménniskor som
tycker att dagens snabba tekniska utveckling dr skrimmande.

» Fortroende f6r den som hanterar risken. Minniskors bedomning av
riskerna med olika riskkillor beror pa hur stor tilltro allminheten har till den
institution eller myndighet som hanterar risken.

Vid beslutsfattande i samband med risker 4r det viktigt att vara medveten om allminhetens
riskuppfattning. Vid en cost-benefitanalys (Mattsson, 2000) kan ett visst alternativ tyckas vara
att foredra. I verkligheten kan dock allminhetens riskperception leda till att ett annat beslut
maste fattas. Sa kan exempelvis fallet vara nir det giller den kinsliga frigan om slutférvaring
av kirnbrinsle. En kommun kan rent ekonomiskt ha mycket att vinna pa att tillita férvaring
inom kommunen, men allmidnheten kommer sannolikt att ha mycket starka invindningar mot
detta. Skulle férvaringen dnda tillitas kommer kommunen troligen att fa stora problem med
minskat fortroende frin allminheten, social oro, protester och eventuellt utflyttning. I
praktiken blir beslutsfattandet dirfér mer komplicerat.
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Begreppen risk och sarbarbet

2.2 Riskhantering

For att kunna minska riskerna i samhillet pa ett effektivt och kontinuerligt sitt krdvs det att
ett processtinkande om hur risker kan kontrolleras tillimpas. Arbetet med att kontinuerligt
analysera, virdera och atgirda risker pd ett systematiskt sitt brukar kallas riskhantering. En
mycket vanligt férekommande modell f6r hur detta arbete ser ut har tagits fram av
International Electrotechnical Commission (IEC, 1995). Modellen bestir av tre huvudsakliga
block. Dessa ir riskanalys, riskvirdering samt riskreduktion/riskkontroll. En beskrivning av
de ingiende blocken féljer i figur 2.1 nedan.

1)

e Avgrinsningar

e Faroidentifiering

e Riskuppskattning

Riskvardering

Risktolerans

Analys av alternativ

\— Buiuwgpagsi

Bulioiueyysiy

Riskreduktion/

Riskkontroll

e Beslutsfattande
e Implementering
e Riskbevakning j

Figur 2.1 Riskhantering enligt IEC

Riskanalys och riskvirdering brukar tillsammans kallas riskbedémning. IECs modell ir
ursprungligen utformad for riskhantering av tekniska system. Modellen 4r dock sd generell att
den numera dven anvinds vid annat riskhanteringsarbete.

2.2.1 Riskanalys
Det forsta steget i riskhanteringsmodellen dr riskanalysen. Enligt Handbok for riskanalys

(Davidsson, 2003) dr mdlet for riskanalyser att “belysa var och hur olyckor, tillbud och
storningar kan intrdffa, hur ofta de kan tdnkas ske och vilka konsekvenser som kan uppsti.
Dessa kunskaper utgdr underlag f6r virdering av riskerna och beslut om riskreducerande
atgirder”. En riskanalys bor, enligt IEC (1995), genomforas enligt en viss struktur:

» Avgrinsningar
Faroidentifiering och initial konsekvensbedémning
Riskuppskattning
Verifiering

Dokumentation

YV V V V VY

Uppdatering av analys
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Riskanalyser kan och bor genomféras pa olika sitt 1 olika situationer. I vissa fall kan malet
vara att skaffa sig en Gverblick eller helhetsbild 6ver den totala riskbilden for ett system. I
sadana situationer kan riskanalysen géras relativt Gversiktligt utan att gi in pa detaljer. Vid
riskanalyser for specifika maskiner eller fabriker kan det diremot vara nédvindigt att géra en
mycket detaljerad riskanalys.

Riskanalysmetoder kan vara kvantitativa eller kvalitativa. Kvantitativa metoder anvinds ofta
vid mer detaljerade analyser. Dessa metoder innebir att sannolikheten och konsekvensernas
storlek for olika hdndelser berdknas eller bestims numeriskt. Som underlag till kvantitativa
metoder anvinds statistik, kvantitativa expertbedémningar, berdkningsmodeller och liknande.
Ett samlingsnamn f6r metoder som bygger pa detta tinkande dr QRA (Quantitative Risk
Analysis). Beroende pa analysens syfte kan resultaten redovisas pa olika sitt. Om analysens
syfte exempelvis dr att undersdka en riskkillas potentiellt dodliga effekter kan resultatet
redovisas som individriskkonturer och/eller FN-kurvor (SRV, 2003). Individriskkonturer
visar pd en karta hur stor sannolikheten att drabbas av en viss konsekvens ir f6r varje person
som befinner sig inom ett visst omrade. F/N-kutvor (F stir for frekvens, N for antal) visar
den beriknade sannolikheten fér olyckor som drabbar (oftast redovisas férvintade dédsfall)
ett visst antal manniskor pa grund av en specifik riskkilla.

Kwvalitativa metoder dr anvindbara vid situationer som 4r svdra att kvantifiera men dir ett
behov dnda finns av att identifiera riskkéllor och beskriva konsekvenser. Som underlag till
kvalitativa metoder anvinds huvudsakligen expertuppskattningar. Kvalitativa metoder
resulterar inte i siffror och diagram pa samma sitt som kvantitativa metoder. Kvalitativa
metoder kriver sillan lika stor arbetsinsats som mer detaljerade kvantitativa metoder.
Dirmed inte sagt att kvalitativa metoder nddvindigtvis dr littare att tillimpa eller att
resultaten blir mindre anvandbara.

2.2.2 Riskvardering

Under analysarbetet bor grinser for hur stora risker som dr acceptabla bestimmas. Hur dessa
grinser sitts dr i viss méan upp till beslutsfattaren i det aktuella fallet. I Sverige finns inga
lagstiftade kvantitativa grinser for hur stora risker som kan accepteras. Detta férekommer
dock pd andra héll i Europa, bland annat i Holland och Storbritannien. I Holland har
maximala grinser for samhillsrisken angetts genom att i F/N-kurvan definiera en linje som
inte far Gverskridas. En genomgang av de olika kriterier som anvinds i1 Europa aterfinns i
> Virdering av risk” (Davidsson m.fl., 1997). Aven andra aktdrer har gett forslag pa acceptabla
nivéer i F/N-kurvor, bland annat diskuteras detta av Jacobsson & Lamnevik (2001).

Det ir 1 dessa sammanhang vanligt att tvd granser sitts. Den 6vre grinsen anger vad som ér
oacceptabelt och under inga omstindigheter kan accepteras. Risker som hamnar 6ver denna
grins miste ovillkorligen atgirdas. Ytterligare en grins som ligger ldgre brukar anvindas som
Ovre grins for de risker som kan accepteras utan vidare. Risker som ligger i omradet mellan
dessa bada grinser bor atgirdas om det later sig géras med rimliga medel och anstringningar.
For de riskkillor som befinner sig mellan de bida grinserna gors alltsd en avvigning for att
avgora huruvida riskreduceringen motiverar kostnaden f6r dtgirden. (Mattsson, 2000)

2.2.3 Riskreduktion/kontroll

De risker som identifierats kan tgirdas pa olika sitt. Atgirderna kan delas upp i fyra olika
kategorier (se t ex Bodie & Merton, 2002):

» Risker som bedéms vara acceptabla utan vidare atgirder accepteras. Detta
alternativ kan dven bli aktuellt ndr det anses att kostnaden for att dtgirda risken
6verstiger den nytta som erhalls av atgirden.

> En vanlig atgird ir att reducera risken. Eftersom risk ofta ses som en
kombination av sannolikhet f6r en odnskad atgird och dess konsekvens kan
reduceringen av risken ske genom att atgirder sitts in for att minska endera av
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dessa. En atgird for att reducera sannolikheten f6r en brand kan vara att
undanrdja tindkillor medan installation av ett sprinklersystem 4r en dtgird som
minskar konsekvenserna av branden.

» Ett annat sitt att atgirda risken ir att dela den. Detta forfarande ir mycket
vanligt. Praktiskt sker detta ofta genom foérsikringar dir ett forsikringsbolag
mot en viss ersittning erbjuder sig att bira en del av den aktuella risken.

» Att upphoéra med den riskfyllda verksamheten kan vara nodvindigt om
kostnaderna f6r att minska eller dela risken blir allt f6r héga och det inte kan
anses acceptabelt att utsitta sig sjilv eller andra for risken.

Ett sitt att reducera konsekvenserna av en odnskad hindelse dr att planera f6r de dtgirder
som behdver sittas in i olika skeden. Genom att redan innan hindelsen intriffar ha
utarbetade planer f&r hur olika situationer bor dtgirdas Okar hanteringstérmagan. Det
kommer dessutom vara littare for beslutsfattare att veta vilka atgirder som ar limpliga att
sdtta in om situationen diskuterats tidigare. Planering infér o6nskade hindelser reducerar pa
detta sitt konsekvenserna. Aven sannolikheten kan i viss man reduceras, eftersom faktorer
som kan leda fram till o6nskade hindelser uppmirksammas i planeringsprocessen. Atgirder
for att hindra att hindelsen utvecklas till det virre kan da sittas in i ett tidigt skede.

Det dr viktigt att komma ihég att riskhanteringsprocessen inte slutar med att en atgérd sitts in
mot en risk som bedémts vara for stor. Efter att atgirden satts in maste en utvirdering av
atgirden genomforas for att kontrollera att den gav avsedd effekt. Om dtgirden visat sig
fungera bra behéver inga vidare steg vidtas for tillfillet, men kontroller bér géras dven
fortsdttningsvis for att sikerstilla att atgirden fortfarande fungerar som tinkt. Visar det sig
att atgirden inte var fullt si effektiv som planerat maste risken dterigen genomga
riskvirderingssteget fOr att bestimma om ytterligare atgirder méste vidtas eller om risken ar
tillrickligt acceptabel. Aven om risken anses ha minskat tillrickligt mycket fir den inte
glémmas bort. Andrade forutsittningar i samhillet kan medfora att risken Skar. Dessutom
kan férindrade virderingar leda till att grinsen for vad som idr en acceptabel risk férdndras.
Det dr dirfor viktigt att se riskhanteringsarbetet som en iterativ process som tar hinsyn till
riskernas och sambhillets férinderliga natur.

2.3 Sarbarhet

Det engelska ordet vulnerable (sarbar) definieras enligt Oxford Dictionary bland annat som
”That may be wounded; susceptible of receiving wounds or physical injury” och ”Open to
attack or injury of a non-physical nature” (Oxford Dictionary, 2004-11-15). Vulnerability
(sarbarhet) innebir enligt samma verk helt enkelt “The quality or state of being vulnerable, in
various senses”. Sammanslaget innebir dessa definitioner att sarbarhet kan definieras som ett
tillstind under vilket objektet 4r mottagligt for fysiska eller ickefysiska attacker eller skador. 1
Nationalencyklopedin definieras sarbar bland annat ”som litt ger vika fO6r angrepp”
(www.ne.se, 2004-11-15).

I en rapport frain Krisberedskapsmyndigheten (Hallin m fl, 2004) sammanfattas sarbarhet
som “en of6rmdga hos ett objekt, system, individ, befolkningsgrupp m m att std emot och
hantera en specifik péfrestning som kan hirledas till inre eller yttre faktorer”. Eftersom denna
definition anger en specifik pafrestning kan ett system inte vara sdrbart i strsta allminhet. All
sarbarhet méste per definition vara kopplad till nigot som kan hota systemet. Det dr alltsa
enligt detta synsitt omojligt att bara sdga att dldre ér sdrbara. Diremot kan man siga att dldre
ir sirbara mot epidemier eftersom de har férsimrat immunférsvar. Ett begrepp som oftast
anvinds som direkt motsats till sarbarhet dr robusthet. System som 4r robusta har en god
motstdndskraft och kan snabbt dteruppbyggas till sitt normala tillstind om en olycka intriffar.
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Manga faktorer paverkar sirbarheten i samhillet. Enligt Buckle m fl (2001) paverkar féljande
faktorer den personliga och samhillsmissiga sirbarheten:

» Milj6forhallanden. Hallbarhet, mangfald, fororeningar

» Geografiska attribut. Avligsenhet, topografi, vider

» Personliga attribut. Hilsa, inkomst, alder, kon, kunskap, personliga nitverk,
sjalvvald livsstil
Infrastruktur. Tickning, tillgdng, tillforlitlighet
Sambhilleliga attribut. Nitverk, tillmotesgiende, faciliteter

Ekonomisk status och trender. Tillvixt, arbetsloshet, innovationer

YV V V V

Demografisk status och trender. Aldersférdelning, invandring, kénsférdelning

Alla dessa faktorer paverkar den personliga och samhilleliga sirbarheten. Listan dr inte
tullstindig men ticker ett vitt spektrum av faktorer.

2.3.1 Sarbarhetsanalys

En riskanalys utgdr normalt fran ett specifikt system och analyserar de hindelser som kan
intriffa om nédgot gir fel i systemet. En sirbarhetsanalys ddremot syftar till att analysera ett
systems sdrbarhet mot de hindelser som kan tinkas drabba det. Ett system kan i detta fall
vara en person, en region, ett dlderdomshem eller det kommunala vattenférsérjningssystemet.
I figur 2.2 nedan askadliggors de steg som bor ingd i en sirbarhetsanalys (Hallin m f1, 2004).

N

Definiera/faststalla det skyddsvarda

och gora avgransningar av system,
rum och tid

Identifiera riskkallor, obnskade
situationer och handelser och pa
vilket séatt dessa kan skada det
skyddsvarda

Inventera och klarlagga
krishanteringsférmagan

Analysera krishanteringsformagan i
relation till de o6nskade
handelserna/situationerna

Diskutera sarbarhetsreducerande
atgarder

J

Figur 2.2 Principmodell f6r sirbarhetsanalys (Hallin m fl, 2004)

Det forsta steget i analysen 4r att bestimma dess omfattning och mil. En definition behéver
gbras av vad som eventuellt beh6ver skyddas och var grinserna bér dras £6r vad som skall
exkluderas. Dessutom mdste en tidsram bestdmmas f6r att klarldgga huruvida analysen endast
skall ta hdnsyn till dagens férhallanden eller om den dven skall ticka de kommande aren.
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Det andra steget innebir att analysera de riskkéllor och hindelser som kan ge upphov till en
skada pa det skyddsvirda objektet. En riskkilla kan exempelvis vara en fabrik, en tungt
trafikerad vig eller 6kande segregation i samhillet. En hindelse kan vara en epidemi eller en
naturkatastrof. Det dr naturligtvis om&jligt att analysera allt som kan intriffa, men det ér
viktigt att analysen tdcker ett brett spektrum av hindelser. Olika metoder finns utarbetade f6r
att underlitta identifieringen av riskkdllor (se t ex Haimes m fl, 2002).

I modellens tredje steg inventeras de resurser och den kapacitet systemet har for att motsta
och aterhimta sig efter skadan. Denna kapacitet kan besta av vitt skilda saker. Tillging till
vatten, reservkraft och proviant kan ridknas hit, tillsammans med mjukare faktorer som
individers immunférsvar eller driftighet.

Det fjirde steget dr en analys av kombinationen av sarbara faktorer och de hanteringsresurser
som finns for att dtgirda uppkomna hindelser och situationer. Genom att analysera hur
hanteringstférmégan férhaller sig till de o6nskade hindelserna kan eventuella kritiska brister
identifieras.

Slutligen diskuteras de olika sdrbarhetsreducerande dtgirder som kan genomforas.
Diskussionen bér dels handla om vilken reducering av sarbarheten olika atgirder kan tinkas
medfdra, dels om atgirdernas respektive kostnadseffektivitet. Det 4r dock betydligt svirare
att bedéma kostnadseffektiviteten for sarbarhetsreducerande dn for riskreducerande atgirder
eftersom sarbarheten sillan uttrycks kvantitativt, vilket ofta dr fallet med risker.

En stadsdel eller liknande system analyseras for enkelhetens skull f6r det mesta kollektivt.
Det innebdr dock inte att alla systemets ingdende delar (t.ex. minniskor) dr lika sdrbara f6r ett
visst hot. Individuella variationer férekommer och kan medfdra att vissa minniskor inte
drabbas &verhuvudtaget av en hindelse, medan andra far sin livssituation avgdrande
forindrad. (Buckle, 1998)

2.4 Skillnaden mellan risk- och sarbarhetsanalyser

Riskanalyser och sarbarhetsanalyser dr besliktade, men klara skillnader finns mellan dem.
Riskanalyser beror oftast ett enskilt objekts paverkan pa dess omgivning. Dessa objekt kan
vara enskilda maskiner, hela fabriker, jirnvigar, giftiga kemikalier osv. Sdrbarhetsanalyser
diremot utgir fran det system vars sdrbarhet skall undersékas. Nir en precisering har gjorts
av vilket system som skall analyseras studeras vad det kan utsittas f6r och hur stor
motstindskraften dr mot de olika hidndelserna. Detta kan ge upphov till ett flertal f6rslag till
sarbarhetsreducerande atgirder.

Riskanalysers resultat fokuserar ofta pd direkta konsekvenser av en skadehindelse, men
utelimnar for det mesta indirekta konsekvenser som exempelvis oro hos allminheten. En
sarbarhetsanalys innehéller ddremot en mer explicit granskning av férmagan och kapaciteten
att motsta och dteruppbygga systemet efter en skadehindelse (Hallin m fl, 2004). Ingen av
analyserna drar pa sd sitt undersSkningen till sin spets genom att analysera hela férloppet
fran riskkalla via olycka till drabbade virden, dteruppbyggnad och lirdomar.
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Figur 2.3 Skillnaden mellan risk- och sarbarhetsanalysers omfattning (Einarsson & Rausand, 1998)

En tydlig koppling mellan risk- och sarbarhetsanalyser ligger i det faktum att risker
identifierade i riskanalyser kan anvindas fOr att underldtta identifieringen av tinkbara hot mot
de sirbara objekten som identifieras i sarbarhetsanalyserna. P4 samma sitt kan de sirbara
objekt som identifieras i1 sdrbarhetsanalyser anvindas vid utvidgade riskanalyser. Detta
innebir att det blir littare att inkludera de indirekta konsekvenserna av en materialiserad risk.
En principskiss 6ver vilka omriden som risk- respektive sirbarhetsanalyserna traditionellt
inbegriper har utvecklats av Einarsson & Rausand (1998) och visas 1 figur 2.3 ovan.
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3 Krishantering

I detta kapitel kommer vad som i detta arbete asyftas med begreppet krishantering att
klarliggas. For att gora detta dr det nddvindigt att definiera vad en kris 4r samt att redogora
f6r vad som skiljer en kris frin en extraordindr hindelse. Direfter kommer olika ramverk 6t
krishantering att diskuteras for att tydliggéra den del som planeringsprocessen har att fylla 1
krishanteringsarbetet. Slutligen kommer minniskors beteende i krissituationer kortfattat att
diskuteras. Det faktum att minniskor inte alltid reagerar som forvintat i samband med kriser
ar nagonting som alla involverade i krishanteringsprocessen maste vara medvetna om.

3.1 Vad ar en kris?

Det rader vil knappast ndgot tvivel om att svaret pa frigan om hur en kris bor definieras
varierar beroende pa vem som stir for definitionen. Svaret skulle sdkerligen dven kunna
variera beroende pa om en och samma person besvarade frigan i form av privatperson eller
som myndighetsrepresentant. En koncis definition pd begreppet kris ges dock av
Krisberedskapsmyndigheten (KBM), vilka beskriver en kris som “en bandelse som kan stira
samballets funktion eller dventyra befolkningens livsbetingelser” (krisberedskapsmyndigheten.se, 2004-
08-25). Denna definition innebdr inte en begrinsning till enbart ekonomiska kriser eller
situationer forknippade med olyckor. Hir kan uppenbarligen dven sociala kriser ingi, som
exempelvis fallet dir tvd barn dédade fyrairige Kevin i Arvika 1998. KBMs definition
kommer dock frimst att vara tillimplig ur ett samhillsperspektiv och kan dirfor inte helt
problemfritt anvindas for att definiera vad som kan innebdra en kris for exempelvis en
individ. Ur ett rent individcentrerat perspektiv dr Fredholms (Fredholm, 2003) definition
limplig. Fredholm besktiver hir en kris som “en akut situation dér en eller flera ménniskor kan fi
sin livssituation avgirande forandrad i negativ rikming”. 1 detta arbete kommer dock ett samhilleligt
perspektiv att anvindas.

For att forklara hur en extraordindr hindelse inryms i krisbegreppet dr det limpligt att
anvinda en modell f6r att redogéra for skillnaden mellan frekvens och konsekvens av
obnskade hindelser i samhillet (se figur 3.1). I denna modell, utvecklad av Rasmussen &
Svedung (2000), ir logaritmen av frekvensen proportionell mot logaritmen av konsekvensen
for intriffade olyckor. Vid en viss samhillelig konsekvens kommer den aktuella hindelsen att
vara tillrickligt omfattande fOr att kunna karakteriseras som en kris enligt KBMs definition.
Detta dr inte en bestdmd grins som kan sittas for ett visst antal déda eller en viss omfattning
pa materiell forstorelse. Det dr istillet en kvalitativ och sviavande grins, som till stor del
kommer att vara beroende av den aktuella hindelsens kontext. Generellt kan sdgas att en
extraordinir hindelse fir samma startpunkt som vad som kan anses gilla for en kris, forutsatt
att ett kommunalt perspektiv anvinds i bida fallen. Skillnaden ligger i att krisbegreppet dven
inbegriper krigstillstind medan extraordindra hindelser endast innehéller de hidndelser som
ligger mellan grins A och B i figur 3.1.
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Figur 3.1 Forhallande mellan extraordindra hindelser och kriser (inspirerad av Rasmussen & Svedung,
2000)

En kris behéver inte alltid ha sin grund i en hindelse som 1 sig dr att betrakta som sarskilt
allvarlig. Genom olyckliga omstindigheter kan en annars hanterbar situation komma att
Overga 1 en kris. Genom att i ett tidigt skede kunna identifiera och dtgirda de forsta
varningssignalerna som kan innebdra att en hanterbar situation &vergir i en kris, kan den
negativa hindelseutvecklingen stoppas. Det dr didrfér limpligt om de personer som ir
inblandade i krishanteringsarbetet redan innan en oénskad hindelse intriffar kan kartligga
vilka tidiga tecken som kan finnas pa att en hanterbar situation kan komma att glida Sver till
en kris.

Genom att dels kartligga vilka faktorer som kan fa risken att materialiseras och dels ga
igenom vad som krivs for att den materialiserade risken skall 6vergd till vad som
karakteriseras som en extraordindr hidndelse kan atgdrder i olika skeenden redan i forvig
diskuteras. I vissa fall, som exempelvis omfattande terrorangrepp, kommer dock sannolikt
situationen omedelbart att klassificeras som en extraordinir hindelse. Steget fran en
materialiserad risk till dess att kommunen befinner sig i en krissituation kan alltsa i vissa fall
ske momentant. Det dr viktigt att podngtera att en extraordinir hindelse inte nédvindigtvis
behéver foéregis av en storre olycka. Exempelvis kan situationen i en kommun bli
okontrollerbar som en f6ljd av ryktesspridning eller liknande. Risken for ryktesspridning dr en
av manga latenta risker. I figur 3.2 nedan visas en schematisk bild 6ver hur upptrappningen
till en extraordindr hindelse kan tdnkas se ut. Genom korrekta atgirder kan kedjan brytas och
situationen behdver aldrig utvecklas till en extraordindr hindelse.

Latenta risker Materialisering Extraordinar
av risk handelse
Mojliga stérningar Skadehéandelsen Allvarlig storning i
pa samhallet blir ett faktum viktiga

samhallsfunktioner

Figur 3.2 Tidsskeenden fram till extraordinir hindelse

Extraordindra hindelser dr siledes inrymda i begreppet kris. Att hantera extraordinira
hindelser blir dirmed en naturlig del i krishanteringsarbetet. For att inom en kommun kunna
arbeta pa ett strukturerat och malmedvetet sitt med planering infér extraordindra hindelser
ar det darfor viktigt att se planeringen som en del av den totala krishanteringen. Utan detta
helhetsperspektiv kommer sjilva planeringen i sig inte att nd det resultat som annars skulle
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vara mojligt. Exempelvis kan det 1 vissa fall vara mer limpligt att direkt vidta atgirder mot
sjilva riskkillan istillet for att planera infér vad som skulle hinda om den aktuella risken
materialiseras.

3.2 Sveriges krishanteringssystem

I takt med den férindrade hotbilden mot det svenska sambhillet blev det gamla tankesittet
med krig och krigshot som de dominerande riskerna i samhillet mindre relevant. En
utredning tillsattes ddrfér av regeringen for att ge fOrslag pd ett nytt sambhilleligt
krishanteringssystem. Systemet skulle innebéra att samhillet hade en god beredskap mot alla
typer av hindelser, fran vardagsolyckor till krigssituationer eller andra mycket allvarliga kriser.
Utredningen lade 4r 2001 fram sitt slutbetinkande Sakerbet i en ny tid (SOU 2001:41). I denna
skrift redogbrs for hur det nya krishanteringssystemet skall se ut. Det krishanteringssystem
som byggs upp 1 betinkandet diskuteras vidare i regeringens proposition Samhdllets sikerbet och
beredskap (prop 2001/02:158). Regeringen diskuterar hir begreppet underifrainperspektiv och
menar med detta att eftersom en kris alltid intriffar i en kommun i dess dagliga verksamhet
bér den ocksd hanteras av kommunen 1 sd stor utstrickning som mdijligt.
Underifranperspektivet innebir dessutom att krishanteringen bor byggas upp underifran och
ta sin utgangspunkt i den beredskap sambhillet uppritthéller f6r mindre olyckor.

Det nya krishanteringssystem som fOreslas bygger pd tre typer av ansvar och tre principer f6r
hur krisorganisationen skall vara uppbyged. Dessa ir:

Ansvarstyper Grundprinciper
» Omradesansvar » Ansvarsprincipen
» Samverkansansvar » Likhetsprincipen
» Bevakningsansvar » Nirhetsprincipen

De tre principerna sigs bygga pd erfarenheter frin Svningar och verkliga krissituationer.
Nedan redogdrs kortfattat f6r vad de olika ansvaren och principerna innebdr enligt Sakerber i
en ny tid (SOU 2001:41).

3.2.1 Typer av ansvar

Omridesansvaret finns pd nationell, regional och kommunal niva. Innebdrden ér att ett organ
pa varje niva skall ha det Gvergripande ansvaret for att krishanteringen inom omradet
anpassas till lokala forutsittningar. Detta organ skall dessutom sikerstilla att de aktSrer som
finns inom omradet agerar samordnat och effektivt vid en kris. Pa nationell niva skall
regeringen bira omridesansvaret. I Sakerbet i en ny tid (SOU 2001:41) framfors att regeringen
till sin hjdlp bér ha en myndighet med framférallt samordnande uppgifter.
Krisberedskapsmyndigheten bildades efter utredningens férslag och ticker denna uppgift. Pa
regional niva ligger omrddesansvaret pa linsstyrelsen. Linsstyrelsens omridesansvar bestir i
att samordna kommunernas krishantering. Om en kris intriffar bor linsstyrelsen framforallt
agera stédjande och samordnande. Pi lokal niva innehar kommunerna omridesansvaret.
Detta innebir i huvudsak att de skall samordna och leda krishanteringsarbetet i kommunen.

Samverkansansvar och bevakningsansvar dligger centrala myndigheter. Samverkansansvaret
innebdr att myndigheten har en skyldighet att samverka med andra aktdrer inom vissa
omriden for att sidkerstilla en effektiv krishantering om négot skulle intrdffa inom just detta
omrade. Bevakningsansvaret innebdr att myndigheten skall bevaka hindelseutveckling i
omvirlden som kan leda till kriser inom dess omrdde. Myndigheten skall dessutom kunna
anpassa sig for att méta dylika hot.
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3.2.2 Grundprinciper

Den viktigaste principen som ligger till grund for det nya krishanteringssystemet ér
ansvarsprincipen. Principen innebir att den organisation som i normalfallet har ansvaret over
ett visst omride dven skall ha ansvaret i en krissituation. Atgirder och hindelser som kriver
insatser som inte férekommer normalt skall utféras av den organisation vars ansvarsomride
ligger ndrmast hindelsen ifriga.

Likhetsprincipen innebdr att en verksamhet, sa lingt det 4r moijligt, skall vara organiserad pa
samma sitt i en krissituation som i normalfallet. Detta sikerstiller en effektivitet i arbetet
eftersom all personal sitter pa sina ordinarie positioner och dr vil fértrogna med de uppgifter
som 4avilar dem. I minga krissituationer krivs det att organisationen fordndras. Dessa
torindringar bor dock alltid vara sa smd som moijligt.

Nirhetsprincipen innebir att alla kriser skall hanteras pa sa ldg niva i samhillet som méjligt.
Denna princip ir starkt kopplad till underifranperspektivet som diskuterats ovan. Principen
medfér att de beslut som r6r kommunen skall fattas av just kommunen. Hogre
samhillsinstanser skall istillet for att 6verta beslutsfattandet vid omfattande kriser anta en
radgivande och stodjande roll. I samband med krigssituationer giller dock annan lagstiftning
som utvidgar bland annat linsstyrelsens befogenheter. Linsstyrelsen kan ddrmed inte ta Gver
nagot beslutsfattande fran kommunerna annat dn vid h6jd beredskap (SOU 2001:41). De kan
diremot Gverta ansvaret f6r riddningstjdnst enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.

3.3 Ramverk for krishantering

Krishantering dr en dynamisk process som botjar langt innan den kritiska hidndelsen dger rum
och som fortsitter lingt efter dess upphorande. Krishanteringen kan foljaktligen ses som ett
forsok att hantera samtliga risker i alla olika skeenden, frin de initiala riskinventeringarna till
dess att en eller flera risker har materialiserats och en ateruppbyggnad maste genomforas. For
att strukturera arbetet har ramverk for krishantering presenterats av Canadian Centre for
Management Development (CCMD). Ett motsvarande ramverk har presenterats av US Federal
Emergency Agency FEMA).

CCMD ir en kanadensisk organisation som dgnar sig uteslutande 4t utbildning av statliga
tjanstemdn. I CCMDs ramverk gérs en tydlig uppdelning av krishanteringsarbetet i det arbete
som utfors fore, under och efter en kris (CCMD, 2003). Genom att skilja pa det proaktiva,
reaktiva och reflekterande arbetet erhalls en bra 6versikt 6ver hur krishantering kan bedrivas 1
verkligheten. Ramverket, som visas i figur 3.3 nedan baseras pa en integrerad process
bestiende av fyra faser. Dessa dr forebyggande, forberedande, akut avhjilpande och
ateruppbyggande. Det férebyggande och foérberedande arbetet utgér den proaktiva delen,
medan den akut avhjilpande ér reaktiv och den dteruppbyggande dr reflekterande. Det
reflekterande arbetet bestar i att efter en genomgingen kris sammanstilla information och dra
lirdomar av hur krishanteringen kan foérbdttras.
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Figur 3.3 CCMD:s krishanteringsmodell (CCMD, 2003)

Som diskuterats under kapitel 2 kan en risk sdgas bestd av savil en konsekvens- som en
sannolikhetsdel. I sin formulering av ramverket tycks CCMD endast fokusera pa att begrinsa
konsekvenserna av tidnkbara scenarier. Detta arbete skulle kunna tinkas bli tdmligen
ineffektivt, eftersom forutsittningen ofta finns for att 4ven reducera sannolikheten for att en
viss hindelse skall tinkas uppkomma. Att di enbart fokusera pd reduceringen av
konsekvenserna kan inte sigas vara sirskilt rationellt.

FEMA ir en amerikansk myndighet med ansvar for att stirka samhillets motstandskraft mot
uppkomna kriser samt att forbdttra krishanteringen verlag. FEMAs aktiviteter stricker sig
Over ett vitt spektrum, fran att lira méinniskor hur de bist boér agera i en krissituation till att
koordinera de statliga insatserna i samband med kriser. En modell f6r att beskriva FEMAs
syn pd krishantering har presenterats av Lund University Centre for Risk Analysis and Management
(Abrahamsson & Magnusson, 2004). Denna modell presenteras i figur 3.4 nedan.

I det utarbetade ramverket ingir samma komponenter som i CCMDs ramverk. Aven om
komponenterna dr de samma i de olika ramverken finns en tydlig skillnad i det férebyggande
arbetet. I FEMAs ramverk ingar sannolikhetsreducerande atgirder i det férebyggande arbetet.
Genom att inkludera alla dtgirder som reducerar sannolikheten for krissituationer, sivil som
de som gar direkt pd att reducera oundvikliga konsekvenser, innebir denna instillning ett mer
omfattande synsitt pa det proaktiva krishanteringsarbetet.

KRISHANTERING

Forebyggande Forberedande Akut avhjalpande Ateruppbyggande

Aterférande till
"normaltillstand”
eller énskat tillstand

Konsekvens- och
sannolikhetsred.
atgarder

Planering for att
minimera skada och
effektivisera insats

Agerande for att
mota hjalpbehov vid
kris

P—————— —

INFORMATIONSINFRASTRUKTUR

Figur 3.4 FEMAs krishanteringsmodell (Abrahamsson & Magnusson, 2004)

For att ytterligare betona vikten av en vil fungerande informationsinfrastruktur har denna
lyfts ut till en separat del i detta ramverk. Om informationsinfrastrukturen siger
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Abrahamsson & Magnusson (2004) att begreppet skall ses 1 vid bemirkelse och att den utgdr
en viktig del av krishanteringsplanen. Vidare patalas vikten av system for detektion av vad
som skulle kunna leda fram till o6nskade hindelser. Genom en tydlig dterkoppling mellan
olika nivder och faser av krishanteringsarbetet kan mycket virdefull information erhallas som
annars skulle ha férsvunnit i processen.

3.3.1 Forebyggande

Det férebyggande arbetet i den totala krishanteringen syftar till att minska sannolikheten for
eller konsekvensen av en eventuell kris. Hir liggs energi pd att identifiera och analysera vad
som skulle kunna leda till en kris och proaktiva atgirder genomfors dir det dr limpligt. De
atgirder som kan bli aktuella skulle exempelvis kunna vara att installera sprinkleranlidggningar
pé diskotek eller att forse viktiga anldggningar sisom lasarett och vardhem med reservkraft.
De viktigaste delar som ingar i det forebyggande arbetet kan delas upp i (utveckling av
CCMD, 2003):

> Genomging av forhallanden for att identifiera risker och faktorer som kan
bidra till att 6ka sirbarheten.

» Virdera riskerna pd limpligt sitt. Exempelvis kan detta goras genom att
identifiera de risker som har hogst sannolikhet eller att rangordna dem i
exempelvis riskmatriser.

» Studera tidigare situationer. Mycket lirdom kan dras utifrdn en retrospektiv
g y p
genomging av tidigare liknande kriser. For storre kriser finns ofta utredningar
dir olika forfaranden i samband med krisen diskuteras utforligt.

> Sikerstill expertis. Genom att identifiera de specialister som behévs vid
potentiella kriser och hilla telefonnummer osv. uppdaterat férenklas arbetet
avsevirt i det akuta skedet.

»  Genomfor atgirder for att reducera identifierade risker och 6ka kommunens
robusthet.

Malsittningen med identifieringen av tdnkbara krissituationer kan aldrig vara att allt som kan
tinkas ga fel inom kommunen skall identifieras. Detta kommer aldrig att vara gérligt och en
uppkommen krissituation som inte tidigare identifierats i det kommunala krishanterings-
arbetet far dirfor inte ses som ett misslyckande. Strivan maste dock alltid vara att forséka
identifiera sd stor andel av de mojliga kritiska situationerna som moijligt.

Syftet med det férebyggande arbetet idr inte enbart att fOrsoka minska riskerna inom
kommunen. Till stor del kan det férebygeande arbetet d4ven anvindas som en viktig grund for
att kunna fa bra resultat av det férberedande arbetet.

3.3.2 Forberedande

I ett akut skede kommer ofta ett behov att finnas av att fatta manga svéira beslut under
tidspress. For att underlitta arbetet under den akuta delen av en krissituation dr det ddrfér av
yttersta vikt att i ett tidigare skede forsoka klarligga hur arbetet bor liggas upp for att fa en
vil fungerande organisation, sivil operativt som administrativt. I den férberedande fasen
ingar alla de atgirder som kan tinkas behdvas for att férbereda sig f6r en effektiv akut insats.

Planering infér extraordindra hindelser ingir som en viktig del av det férberedande
krishanteringsarbetet. For att veta hur man bor handla under de pressade férhéllanden som
kommer att rida nir hindelsen vil intridffar dr det viktigt att en plan finns. For erfaren
insatspersonal dr det méjligt att denna planering inte behéver vara sirskilt konkret, men da en
extraordindr hindelse drabbar en kommun kommer en stor del av organisationen att ha
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mycket begrinsad erfarenhet av liknande hindelser. Planen blir i dessa fall en ovirderlig hjilp.
Kommunens planerare bér dock i sin strivan att underlitta arbetet f6r berérda individer vara
noggranna med att inte gbra planen allt f6r komplicerad eller omfattande, utan den skall
istdllet vara utformad med syftet att verkligen vara anvindbar i en pressad situation
(Andersen, 2003; Perry, 2004). Vilken information som bor inga 1 planen och vilken som skall
utelimnas bor dirfér noggrant avvigas. Exempel pa vad en plan bor innehilla dr (utveckling
av CCMD, 2003):

» Tydliga definitioner av vad som krivs for att en situation skall klassificeras som
en extraordindr hidndelse. Detta krivs for att kunna ta stillning till i vilka
situationer planen skall aktiveras. Eftersom situationerna kan variera kraftigt dr
det en férdel om berdrda personer tidigare har tinkt igenom nir en situation
bér betraktas som en extraordinir hindelse.

» Hur ledningen skall vara strukturerad i samband med extraordinira hindelser.
Hir klarldggs bland annat rddande ansvarsfordelning, lokaler till férfogande
och foérhallningssitt till 6vriga aktérer som kan bli aktuella. Vid utformningen
av krisledningsndmnden 4r det en klar f6rdel om politiker med god helhetssyn
6ver kommunens verksamhet viljs.

» Administrativa policys och tillvigagingssitt som behdvs for att undetlitta
beslutsfattande under den extraordinira hindelsen.

» Hur lokalerna dir krisledningen befinner sig skall vara utrustade. Instruktioner
bér dven finnas 6ver var évrig materiel finns att tillgd. Aven hur logistiken
kring dessa lokaler kommer att vara upplagd bor anges i planeringen. Det dr
viktigt att uppmarksamhet dgnas 4t alla delar av systemet eftersom en brist i en
del, som exempelvis en telefonvixel, kan leda till att det blir svirare att agera
enligt planen.

Genom att identifiera vilka samarbetspartners och Ovriga aktérer som kan bli aktuella i
samband med extraordindra hindelser skapas foérutsittningar for att mojliggéra snabba
kontakter ndr det blir aktuellt. Det kan dven vara en fordel att férsoka dela med sig av sin
plan for att mojliggéra en harmonisering med Gvriga aktorer.

Kommunens planerare kan inte luta sig tillbaka efter det att planen dr firdigutvecklad. Att
genomfora realistiska Gvningar med den uppbygeda organisationen och den framtagna
planen dr mycket viktigt for att kunna identifiera eventuella brister eller forbittrings-
potentialer i forberedelserna. Vid 6vningarna dr det viktigt att beslutsfattare hogt upp 1
kommunen deltar, dels for att visa sitt intresse och dels f6r att mycket ansvar sannolikt
kommer att vila pa dem i en krissituation. Det maste alltid finnas tillfille att lira sig av de
erfarenheter som dras vid 6vningen. Dirfér bér évningen atfdljas av en genomging av vad
som gick bra och vad som pa nagot sitt kunde ha gjorts bittre. Detta erbjuder ett tillfille for
alla inblandade att ge sina dsikter pd eventuella omstruktureringar av organisationen eller
planeringen.

3.3.3 Akut avhjalpande

Till det akut avhjilpande arbetet riknas de atgirder som gors for att reducera konsekvenserna
av den uppkomna krisen. P4 grund av osdkerheterna som rader i dessa fall 4r det viktigt att
inte vara last i tidigare tagna beslut, utan att alltid se dven det akuta arbetet som en iterativ
process. Stor vikt maste dven ldggas vid koordinering av insatser och kommunikation
beroende pa vilken sorts kris kommunen ér utsatt £6r (CCMD, 2003).

I det initiala skedet av en extraordinir hindelse, eller vad som kan tinkas utvecklas till en
sadan, dr det viktigt for det akuta arbetet att kunna géra en bra bedémning av hur situationen
ser ut och hur den kan tidnkas utvecklas. Genom att samla in information och avgoéra vilken

Karl Harrysson & Joakim Malmsten 33



tillfrlitlighet den har gérs en bedémning av situationens omfattning. Om bedémningen gérs
att den aktuella situationen verkligen innebir en extraordindr hindelse mdste planen aktiveras.
Tillimpningen av planen far dock i det akuta skeendet inte bli alltf6r slavisk. Utrymme maste
alltid finnas f6r att kunna tinka sjilv i samband med en kris (Andersen, 2003). Ingen plan kan
bli si pass fullkomlig i sin utformning att den inte behéver vara flexibel i tillimpningen.

Vid igangsittningen av planen aktiveras de olika delarna av organisationen som i forvig ar
utsedda. Det kan dven vara limpligt att 1 ett tidigt skede ta upp kontakten med externa
aktérer for att snabbt skaffa en bittre Gversikt Gver situationen. Detta kan underlitta vid
fattandet av snabba beslut f6r skadebegrinsning. Det dr dven viktigt att forséka kartligga
vilket informationsbehov som kan tinkas finnas i den aktuella situationen. En tidig
uppskattning kan goras av hur intresserade media kan tdnkas vara av hindelsen. En
6vervigning over vilken information man absolut vill fa ut till allmédnheten dr ocksa limpligt.
Exempelvis dr det sa gott som alltid bra att i ett tidigt skede férklara problemets omfattning
och forsdkra allmidnheten om att omedelbara atgirder 4r vidtagna for att hantera situationen.
Vid samtliga kontakter utit dr det viktigt att f6rs6ka vara tydlig i de utgdende budskapen. Det
kan ddrfor vara en fordel att redan i f6rvig ha utsedda talesmin.

3.3.4 Ateruppbyggande

Krishanteringen ir inte Gver i samma &gonblick som den akuta hindelsen dr 6ver och en
atergang sker till den ordinarie organisationen. Den ateruppbyggande fasen bestdr av olika
typer av atgirder som utfors efter krisen. Exempel pa dtgirder som kan vara aktuella ér
(utveckling av CCMD, 2003):

» Ett officiellt uttalande om att krisen ir 6ver och att kommunen skall boérja
fungera pa normalt sitt igen

Stéd till drabbade individer
Fortsatt kontakt med media och andra aktérer £6r att utbyta information

Stod till anstillda som kan ha varit hart pressade under en lingre tid

vV VYV VvV V

Ateruppbyggande av infrastruktur och andra viktiga samhillsfunktioner som
kan tankas ha skadats i samband med krisen

En betydelsefull del i det dteruppbyggande arbetet dr att samla in information om hur olika
aktorer agerade for att dérifrdn férsoka utvirdera hur hindelsen hanterades. Utan att
analysera vad som fungerade bra och vad som fungerade mindre bra inom organisationen ges
inga konkreta férutsittningar for férbattring av organisationen i efterhand. Detta dr dven
mycket viktigt med tanke pd allminhetens syn pa hindelsen. Befolkningen inom en kommun
skulle sdkerligen ha mycket svdrt att acceptera att en liknande héindelse intriffar igen inom
samma kommun. Det 4r dock inte alltid mojligt f6r kommunen att reducera sannolikheten
for att en viss hindelse skall intriffa. Detta kan exempelvis gilla f6r 6versvimningar. Om
denna hindelse intriffar igen kan invanarna dock nistan kriva att hanteringsférmagan fran
kommunens sida dr forbittrad och att tydliga riktlinjer finns f6r hur denna hindelse skall
hanteras i det akuta skedet.

3.4 Manniskors reaktioner vid kriser

Vid risk- och krishanteringsarbetet maste hinsyn tas till minniskors olika virderingar och
attityder. Exempelvis kommer tva individer som ombeds bedéma risken med en viss
foreteelse, anlidggning eller aktivitet med stor sannolikhet att gbra olika uppskattningar.
Denna skillnad i riskbedémning diskuteras i kapitel 2.1.1 och beror p4 ett stort antal faktorer
(Enander & Johansson, 1999; Renn, 1998). Sammantaget innebir detta att olika delar av
befolkningen kan férvintas bedéma en viss risk pa olika sitt. Detta giller d4ven nir en risk
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realiseras och en kris uppstir. Vissa individer kommer att anse att krisen 4r allvarligare dn
andra. Vid framtagandet av planen infr extraordinira hindelser dr det viktigt att dessa
aspekter uppmirksammas. Om exempelvis scenariometodik anvinds vid framtagandet maste
det i genomgingna scenarier inkluderas uppgifter om hur befolkningen kan tinkas reagera
och hur dessa reaktioner kan hanteras genom en effektiv kommunikation eller liknande
atgirder.

Vid arbete med risk- och sirbarhetsanalyser dr det av vikt att hinsyn tas till mdnniskornas
olika attityder. Detta blir extra viktigt vid uppskattningen av konsekvenserna av en intriffad
hindelse, eftersom minniskors olika reaktionsmonster kan tinkas inverka pé utfallet. Genom
att anvinda en diversifierad analysgrupp 6kar mdjligheten att identifiera olika problem och
tinkbara variationer i beteende hos befolkningen. Just befolkningens beteende kan vara
avgorande £6r hur framgangsrikt det skadebegrinsande arbetet kan utféras 1 den akuta fasen.
Di den aktuella hindelsens omfattning och antalet drabbade individer okar kommer
beteendeaspekter forknippade med kontroll av stora befolkningsgrupper bli viktiga bitar i
planeringen (Brady, 2003).
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4 Kommunal krishantering

For att kunna hantera kriser pd ett sd effektivt sdtt som mdjligt kridvs en involvering av
relevanta individer och organisationer pa samtliga samhillsnivaer (WHO, 1999). Det primira
ansvaret fOr att hantera situationen kommer dock vid de flesta extraordindra hindelser att
ligga pa en kommunal niva. Nir en extraordinir hindelse dger rum sker det alltid i en
kommun och dirmed kommer den kommunala hanteringsfGrmdgan att stillas pa sin spets da
en kris av ndgot slag intriffar inom Sveriges grinser. Detta kapitel syftar till att féra en
diskussion  kring kommunernas roll och ansvarsomriden 1 sambhillets totala
krishanteringssystem. Vilka sorters situationer som maste kunna hanteras inom den
kommunala verksamheten redovisas tillsammans med en Oversikt Gver de krav och
forutsittningar som finns rent lagtekniskt. Vad lagen (2002:833) om extraordinira hindelser i
fredstid hos kommuner och landsting innebir diskuteras mer ingdende.

4.1 Ett helhetsperspektiv

I samband med allt risk- och krishanteringsarbete dr det viktigt att férsoka lyfta in det aktuella
arbetet i ett helhetsperspektiv. En underlatenhet att géra sa innebdr uppenbara risker for
suboptimering av organisationer och insatser. I och med omstruktureringen av Sveriges
krishanteringssystem har kommunerna tilldelats ett storre ansvar f&r hanteringen av
extraordindra hindelser. Detta utékade ansvar mdste givetvis fa till f6ljd att ytterligare
resurser satsas fran centralt hall pa att hjdlpa kommunerna. Som ett stdd i kommunernas
arbete har Krisberedskapsmyndigheten arbetat fram en introduktion (KBM, 2003). I denna
skrift diskuteras den férindrade synen pa hot och risker i samhillet som den senaste tidens
utveckling kommit att innebdra. KBM pekar dven pa kommunernas centrala roll i
krishanteringsarbetet, eftersom den kommunala férmagan att hantera kriser i den dagliga
verksamheten kommer att vara avgorande for samhillets formadga att hantera dven allvarligare
kriser.

Kommunerna kommer givetvis aldrig att fi ett ansvar att ensamma hantera sambhillets
krishantering. Vissa delar av arbetet skéts helt enkelt bast och mest effektivt fran en central
niva. Krishanteringen miste samordnas mellan, och involvera, alla nivaer i samhaillet. Genom
att tydliggbra ansvarsomriden for samtliga samhillsnivaer kan den totala krishanteringen
effektiviseras avsevirt. I figur 4.1 nedan presenteras en modell Sver ansvarsférdelningen pa
olika myndighetsnivder. Tankar till modellen har linats frin Rasmussen & Svedung (2000)
och WHO (1999).

Riksdag och

regering

Buiuynsbe

Bulisjuawa|dwy

[ Kommuner ]
y

A

Figur 4.1 Olika myndighetsnivéers ansvarsomraden. (Rasmussen, 2000 och WHO, 1999)

Regering och riksdag stiftar lagar, vilka styr det arbete som bedrivs pd ligre nivder inom
samhillet. Linsstyrelsernas roll i krishanteringsarbetet dr, férutom att se Sver verksamheterna
inom sitt geografiska omride, dven att ut6va tillsyn éver de kommuner som ligger i omradet.
F6r kommunernas del handlar det, f6rutom om att skydda den egna verksamheten, ocksa om
ett ansvar fOr att sambhillet i 6vrigt fungerar (Andermyr & Reuterfors-Mattsson, 2002).

Karl Harrysson & Joakim Malmsten 37



Vid implementering av nya lagar och bestimmelser i samhillets krishanteringssystem 4r det
limpligt att utgangspunkten ligger hos kommunerna. For att linsstyrelsen skall kunna utéva
effektiv tillsyn Gver att kommunernas arbete fungerar som det skall méste de utgd ifrdn de
metoder som kommunerna sjilva har valt och de lokala férhillanden som rader.

For att kunna se vilka lagstiftningsbehov som finns 4r det viktigt med bra aterkoppling uppat
fran samtliga samhaillsnivder. I ett traditionellt hierarkiskt system sker en detaljstyrning i hg
grad fran samhillets 6versta skikt. Ett alltf6r hierarkiskt system blir dock oftast tungrott och i
och med att vart samhille blir allt mer dynamiskt har behovet av ett mer adaptivt system fér
reglering av sikerhetsarbete vuxit fram. Genom att i hogre grad nu arbeta med malstyrning i
den lagstiftning som styr hanteringen av samhillets risker har regering och riksdag 6ppnat
mojligheten for ett mer flexibelt riskhanteringsarbete, dir dven kraven pa den enskilde
kommit att 6ka (Strémgren, 2004). Tanken med att varje kommun skall std for sitt eget
krishanteringsarbete verkar givetvis riktig, men komplikationer skulle dven kunna uppstd som
en foljd av en alltfor 16s styrning frin centrala myndigheter. Exempelvis innebidr en 16s
styrning att utrymme ges kommunerna att endast anstringa sig for att uppfylla lagstiftningens
minimikrav. Att endast utarbeta en enkel plan f6r hantering av extraordinira hindelser och
att utse en krisledningsnimnd med ansvar att styra kommunen i samband med extraordinira
hindelser behéver dock inte innebdra att kommunens férmaga att klara sig igenom en
krissituation pd nagot sitt forbittras. Ett mer strukturerat angreppssatt krivs i de allra flesta
fall £6r en férbittring av krishanteringen.

Oavsett hur bra de centrala myndigheternas arbete med att stirka upp sambhillet ovanifran
utfors, si kommer dndd det operativa ansvaret i de flesta fall att ligga pa en ldgre
samhillsniva. De centrala myndigheternas roll blir hdr istillet att utéva tillsyn 6ver de
operativa enheterna, vilka ofta kan likstillas med kommuner. Det kanske verkar 6vertydligt
att sdga att alla olyckor och svarhanterliga situationer som sker, sker inom en eller flera
kommuner, men det kan faktiskt vara litt att gldomma. Inom kommunerna kommer dirfér
metoder f6r att hantera hela spektrumet av risker att vara ndédvindiga f6r att na
malsittningen om ett sikert samhalle.

Kommuner, sdvil som fOretag, har pi senare tid kommit att agera under mer ”’pressade”
férhallanden och kraven pa att uppritthalla en god ekonomi borde ses som ett incitament f6r
att arbeta for ett sdkrare samhillsklimat. Det verkar dock som om det kommunala
riskhanteringsarbetet i manga fall har varit timligen reaktivt och att riskhanteringen didrmed
har kommit att reduceras till att férsOka dtgirda de kostnader som diverse, vanligen
aterkommande, pafrestningar innebir. Det bristfilliga riskhanteringsarbetet pa kommunal
nivd har bland annat kommit att innebédra stora problem vid tecknandet av fOrsikringar
(KBM, 2003). Detta ogynnsamma lige kommer givetvis att innebdra att upphandlingen av
forsikringar blir betydligt mer kostsam 4n vad den hade behévt vara om ett mer strategiskt
arbete hade funnits f6r den kommunala hanteringen av risker. Detta faktum, i kombination
med att kunskapen om risker och riskhantering pa senare dr har utvecklats inom samtliga
samhillsnivder, bér dndd kunna innebdra att man frin kommunal nivd kommer att vidga
perspektiven fér vad riskhanteringen bor innefatta och till stérre del dven komma att
inkludera det proaktiva arbetet och de risker som kanske inte dr fOrsdkringsbara i
riskhanteringsprocessen. Exempelvis kommer kommunens eventuella forluster i sd kallad
goodwill i samband med extraordinira hindelser aldrig att vara férsikringsbara (Andermyr &
Reuterfors-Mattsson, 2002).

4.2 Hotskalan

De negativa hindelser som sker i samhillet 4r alla av olika omfattning bide geogratiskt och
skademaissigt. Inom det kommunala arbetet finns krav, bland annat frin kommunallagen
(1991:900), att kunna skéta kommunen och tillse att den fungerar under alla férhéllanden.
Fo6r att hantera de sma “vardagsolyckor” som hinder relativt frekvent kan kommunerna
anvinda sig av den hanteringsférmiga som finns inom kommunens ordinatie organisation.
For att kunna tillgodose sambhillets krav oberoende av under vilka férhillanden kommunen
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befinner sig 4r det dock av yttersta vikt att en planering finns f6r hur det kommunala arbetet
skall organiseras under situationer som skiljer sig frain normaltillstaindet. For att tillse att alla
kommuner fullgér sitt arbete med denna planering tillkom lagen (2002:833) om extraordinira
hindelser i fredstid i kommuner och landsting. I denna lag regleras hur kommunen skall
organiseras under extraordindra hindelser. Bland annat anges det att en krisledningsnimnd
skall inforas som kan tillitas ta Over ansvaret eller delar av ansvaret ifrin de ordinarie
verksamheterna. Detta innebér med andra ord en anpassning av den politiska ledningen inom
kommunen. En mer utférlig diskussion om vad den nya lagen innebir f6r kommunernas
arbete redovisas i kapitel 4.3 nedan.

De olika hindelser som kan drabba en kommun pd ett negativt sitt kan kategoriseras utifrin
deras omfattning. Lingst ut pa skalan 6ver de hindelser som kan skada en kommun éterfinns
krigssituationer. Hur kommuner skall agera vid héjd beredskap regleras 1 lagen (1994:1720) om
cvilt forsvar och lagen (1988:97) om forfarandet hos fommunerna, forvaltnings- nyndigheterna och
domstolarna under frig eller krigsfara m.m. Hir definieras kommunernas ansvar i samband med
héjd beredskap och hur kommunerna skall anpassa sin organisation i dessa ligen. Det kan
dock intrdffa hindelser som varken kan ridknas som vardagsolyckor eller krigssituationet.
Tidigare fanns ingen mellannivd i lagrummet for att reglera hur man pd kommunal niva bor
hantera de situationer som dr tillrdckligt allvarliga for att ej kunna hanteras effektivt inom den
normala kommunala organisationen, men som dnda inte kan hinforas till héjd beredskap.
Lagen (2002:833) om extraordindra hindelser i fredstid hos kommuner och landsting tydliggér hur
kommunerna skall hantera dessa mellanldgen, vilka i lagen kallas extraordindra hindelser. En
extraordindr hindelse definieras i lagen som “en sddan héindelse som avviker fran det normala,
innebdr en allvarlig storming eller dverhdngande risk for en allvarlig stirning i viktiga sambdillsfunktioner och
kraver skyndsamma insatser av en kommun eller ett landsting”. Exempel péd situationer som kan

kategoriseras som extraordindra hindelser dr enligt Extraordindra bandelser i Rommuner och
landsting (SOU 2001:105):

» Tigolyckan i Kavlinge 1996
Tunnelbygget i Bastad 1997
Snoéovidret 1 Givle 1998
Diskoteksbranden i G6éteborg 1998
Tagursparningen i Borlinge 2000

YV V VYV V V

Oversvéimningarna i Arvika 2000

Tanken med den nya lagen ir, trots krisledningsnimndens utékade befogenheter, att den
kommunala ledningen 4nda i si stor utstrdckning som mojligt bér kunna bedrivas inom
ramen for den ordinarie organisationen (SOU 2001:105). En utférligare beskrivning av vad
denna lag innebir diskuteras under kapitel 4.3.

Lagen (2002:833) om extraordindra héindelser i fredstid hos kommuner och landsting ir givetvis inte den
enda lag som styr vad kommunerna har att ta hdnsyn till betrdffande krishantering. Ett antal
lagar finns som pa olika sitt styr den kommunala risk- och krishanteringen. De viktigaste av
dessa lagar ir:

» Kommunallagen (1991:900)
Socialtjinstlagen (2001:453)

Lag (2003:778) om skydd mot olyckor
Miljébalken (1998:808)

YV V V V

Forordning (1999:382) om atgirder for att férebygga och begrinsa foliderna av
allvarliga kemikalieolyckor
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» Plan- och bygglagen (1987:10)
» Sikerhetsskyddslagen (1996:627)
» Lag (1994:1720) om civilt forsvar

De rent formella kraven pd kommunernas arbete kommer inte att dndras i samband med att
en extraordinir hindelse dger rum. Kommunallagens ramar dr alltid giltiga. Vid en
krissituation inom en kommun kommer dessutom lagen om extraordinira hindelser att trida
ikraft f6r att anvindas vid sidan av kommunallagen. Var de olika lagarna giller anges i figur
4.2 nedan. Figuren idr en omarbetning av bilder fran Krisberedskapsmyndigheten och Hjert
(2003). Observera att konsekvensmattet giller en sammanvigning av i vilken omfattning
kommunen paverkas. Aven sociala matt kan ddrmed komma att bli aktuella.

Ordinarie organisation<—:—> Anpassad organisation

Lagen om extraordinéra Lagen om civilt
handelser forsvar

Extraordinara handelser Hojd beredskap

Sannolikhet

Figur 4.2 Hotskalan efter forfattarnas omarbetning (Hjert, 2003)

4.3 Lagen om extraordinadra handelser

Under de senaste aren har ett flertal hindelser intriffat som inte kunnat hanteras optimalt
med kommunernas ordinarie organisation. Exempel pa sidana hindelser dr miljéskandalen
vid Hallandsésen, tigolyckorna i Kiévlinge och Borlinge samt Gversvimningarna i Arvika.
Dessa hindelser i kombination med en begiran frin Svenska Kommunférbundet om att
kommunernas kompetens och befogenheter vid en extraordinir hindelse skulle fértydligas
ledde fram till att regeringen tillsatte en utredning bendmnd “Utredningen om kommunernas och
landstingens organisation och beslutsfattande vid extraordindra fredstida handelser i sambdillet” (Ju
2001:04). Denna utredning presenterade si smaningom slutbetinkandet Extraordindra hdndelser
i kommuner och landsting (SOU 2001:105). I betinkandet limnades forslag till en ny lag om
extraordindra hindelser samt mindre forindringar 1 vissa befintliga lagar. Forslaget till den
nya lagen antogs av riksdagen och Lagen (2002:833) om extraordindra héandelser i fredstid hos
kommnner och landsting botjade gilla den 1 januari 2003. I resten av detta arbete kommer denna
lag t6r enkelhets skull att bendmnas /Jagen om extraordindra hindelser. Lagen 6ppnar mojligheter
for att hantera kriser pa ett snabbare och effektivare sitt dn tidigare genom att vissa formella
hinder f6r snabba beslut far kringgds vid extraordindra hindelser.

Lagen om extraordinira hindelser innebdr att kommunerna skall inféra en
krisledningsnimnd och ta fram en plan infér extraordinira hindelser. Dessutom ger lagen
moéjlighet f6r kommunerna att limna bistdnd till andra kommuner eller enskilda individer 1
samband med extraordinira hindelser. Mojligheten att limna bistind har ingen direkt
betydelse f6r detta arbete och diskuteras dirfor inte vidare. Nedan fdljer en beskrivning av
krisledningsnimndens funktion och ansvaret f6r planering infor extraordindra hindelser.
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4.3.1 Krisledningsnamnd

Extraordinira hindelser kriver enligt definitionen skyndsamma insatser av kommunen (eller
landstinget). Detta har tidigare orsakat problem eftersom den kommunala organisationen i
normalfallet inte 4r tillrickligt anpassad for snabbt och enkelt beslutsfattande. En av de
viktigaste bitarna i den nya lagen ir kravet pd att kommunen skall ha en krisledningsnimnd
som vid extraordindra hindelser far ta 6ver beslutsritten 6ver omraden som normalt ligger
under andra nimnder. Krisledningsnimnden kan bestd av nigon existerande nimnd eller av
speciellt utvalda minniskor. Oftast anvinds dock kommunstyrelsen som krisledningsnimnd
eftersom de 4r vana vid att ha ett 6vergripande ansvar f6r kommunens verksamhet (intervju
med Christel Anderberg) och dessutom har littare att motivera beslut som medfér
ckonomiska konsekvenser fér andra nimnder (intervju med Asa Lundin). Den som bedémer
om en extraordindr hindelse har intrdffat och sammankallar nimnden dr
krisledningsnimndens ordférande eller, om denne dr férhindrad, den vice ordféranden.

Kommunallagens bestimmelser giller dven foér krisledningsnimnden, vilket bland annat
innebdr att fullmaktige skall anta ett reglemente for krisledningsndmnden. I reglementet skall
anges vilka verksamhetsomriaden nimnden far 6verta beslutsritten fér frin andra nimnder
(Hjert, 2003). Det enklaste vore naturligtvis att laita nimnden ta 6ver beslutsritten for alla
nimnders verksamhet utan undantag. Eftersom detta férfarande skulle kontrastera grovt mot
den normala situationen och koncentrera all makt till en nimnd madste begransningar dock
inféras. Svirigheten ligger i att bestimma vilka omriden som nimnden kan tinkas beh6va
beslutsritt éver och vilka som aldrig kommer att bli aktuella fo6r detta. Denna avvigning
formuleras av regeringen (prop 2001/02:184) som:

"Det dir i dessa fall viktigt att bide beakta bebovet av att namndens mandat inte i forband begrinsas pa ett
sdtt som medfor effektivitetsproblem i en krissituation, samtidigt som mandatet inte far bli sa vitt att det kan
ifragasdttas ur demokratisk synvinkel”

Krisledningsnimnden far en mycket stark maktposition vid en extraordinir hindelse. For att
minska risken for att positionen missbrukas dr nimndens mdijligheter dock begridnsade.
Krisledningsndmnden far bara ta Gver beslutsritten 6ver de omraden dir skyndsamma beslut
ir nédvindiga, dven om reglementet medger att de far ta Gver fler omriden. Beslutsritten
6ver den eventuella riddningstjinstinsats som foéranletts av den extraordinira hindelsen far
dock aldrig 6vertas, eftersom denna regleras genom lagen (2003:778) om skydd mot olyckor.
Sa fort det bedoms mojligt skall organisationen aterga till det normala. Krisledningsnimndens
beslut skall redovisas till kommunfullmiktige sd fort som moijligt. Kommunfullmaktige har
ocksa mdijlighet att bestimma att krisledningsndmndens verksamhet skall avvecklas. Denna
bestimmelse finns till som ett sista hinder for att tillse att nimnden inte skall missbruka sin
makt (SOU 2001:105).

4.3.2 Kommunalt planeringsansvar

Lagen om extraordinira hindelser stadgar att kommuner och landsting skall uppritta en plan
for hur extraordinira hindelser skall hanteras. Anledningen till detta dr att hanteringen av en
extraordindr hindelse blir effektivare om planer finns i forvig (prop 2001/02:184). Planen i
sig dr en viktig del av forberedelserna infér extraordinira hindelser, men ocksa sjilva
planeringsprocessen och 6vningar utgdende fran planen dr mycket viktiga. Darfor sdger lagen
att planen infér extraordinira hindelser skall antas av kommunfullmiktige en ging per
mandatperiod. Detta krav dr ett sdtt att tvinga kommunerna att kontinuetligt arbeta med
planen och hilla den uppdaterad.

I propositionen (prop 2001/02:184) ger regeringen sin syn pd viktiga faktorer vid
framtagandet av planen. Regeringen anser att 6 kap 7 § kommunallagen (SFS 1991:900)
innebdr ett ansvar for samtliga nimnder att genomfbra ndgon form av risk- och
sarbarhetsanalys i syfte att unders6ka vilka extraordindra hindelser som kan intriffa inom
nimndens ansvarsomride. Dessa risk- och sarbarhetsanalyser bor, enligt regeringen, ligga till
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grund f6r planen infdr extraordindra hindelser. Det finns dock inte nagra riktlinjer f6r hur
dessa risk- och sirbarhetsanalyser skall géras.

I propositionen framgar dven att det dr viktigt att planen tas fram med en helhetssyn pa all
kommunal verksamhet. Detta innebir att alla kommunala bolag och entreprenérer som
arbetar f6r kommunen skall vara inblandade i planeringsprocessen. Pd sd sitt kan bolaget
bidra med kunskap om risker inom dess verksamhet som kan leda till extraordinira
hindelser. Det dr dessutom viktigt att bolagen och verksamheterna redovisar de resurser som
finns till férfogande vid en extraordinir hindelse.

Propositionen tydliggdr ocksa behovet av att planen 6vas regelbundet. Detta dr dock inget
uttryckligt krav 1 lagen. Enligt Christel Anderberg, utredaren vid Utredningen om kommunernas
och landstingens organisation och beslutsfattande vid extraordindra fredstida handelser i sambdllet (Ju
2001:04), berérs ovningar inte i lagen eftersom detta ansigs vara ett for stort ingrepp 1 det
kommunala sjilvstyret. Vi anser att ett minimikrav bér vara att genomfdra dtminstone en stor
6vning ddr alla funktioner i planen sitts in med samma intervall som planen skall uppdateras
och antas av kommunfullmiktige, alltsi vart fjirde ar. Ovningen genomférs limpligen fore
antagandet av planen sa att erfarenheter som dras fran Gvningarna kan arbetas in i planen.

4.4 Overenskommelse mellan Svenska Kommunférbundet
och staten

Lagen (2002:833) om extraordinidra hindelser i fredstid i kommuner och landsting innebir
nya arbetsuppgifter fér kommunerna. En grundprincip i det svenska samhillet r att
kommuner skall fi ersittning for nya arbetsuppgifter som dliggs dem. Dirfér har Svenska
Kommunférbundet och staten férhandlat fram ett avtal (Forsvarsdepartementet, 2004) som
reglerar de uppgifter som kommunerna har att genomféra och den ersittning som

kommunerna erhaller f6r utférandet av dessa uppgifter. Detta avtal trider i kraft den 1
januari 2000.

Utgangspunkten for avtalet dr att krishanteringen skall utgd fran ett underifranperspektiv,
vilket enligt tidigare innebir att fOrmdgan till hantering av kriser pd lokal nivd skall vara
grunden i krishanteringssystemet. Vidare skall en helhetssyn anvindas och det system som
byggs upp skall kunna anvindas i hela spektrumet frin fred tll krig. Avtalet anger en malbild
6ver hur kommunens krisberedskap boér se ut (Férsvarsdepartementet, 2004):

» Kommunen har god kunskap om risker och sirbarheter, som kan paverka
kommunens verksamhet. Konsekvenserna fér den egna verksamheten har
analyserats.

» Kommunen har en planering for hur risker och sirbarhet skall undantéjas
eller minskas. Kommunen har ocksd en planering f6r hur den skall hantera
konsekvenserna av en extraordinar hindelse.

» Kommunen har en god formdga att hantera en extraordinir hindelse, d.v.s. att
vidta nédvindiga atgirder for att sdkerstilla samhillsviktig verksamhet som
mdste uppritthillas och att ge invdnare och media tillricklig och korrekt
information om hindelsen.

» Kommunen har en samlad bild av risker, sarbarhet och forberedelser for
krishanteringen inom kommunens geografiska omride.

» Kommunen verkar for samordning av all krishantering i det férberedande
arbetet och i det akuta skedet, som berérda aktérer inom det geografiska
omridet ansvarar for. Kommunen kan vid behov och om sa bedéms limpligt
samordna kontakterna med t.ex. linsstyrelsen och centrala myndigheter och
andra kommuner.
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I avtalet anges dessutom konkreta uppgifter som kommunerna skall genomféra f6r att kunna
nd malbilden:

» Genomfora risk- och sarbarhetsanalyser. Den plan som kommunen skall ta
fram infor extraordindra hindelser skall baseras pa risk- och sirbarhetsanalyser.
Dessa skall genomféras for alla verksamheter som maste kunna uppritthallas
oavsett krisens omfattning.

» Samordna férberedelser. Det geografiska omridesansvaret innebir att
kommunen skall samordna de forberedelser infér extraordindra hindelser som
genomfors av statliga myndigheter, landstinget samt organisationer och foretag.
Ett par konkreta uppgifter som dligger kommunen pd grund av
omridesansvaret dr att vara sammankallande for ett krishanteringsrdd samt
limna information till linsstyrelsen om de lokala aktrernas forberedelser infor
extraordindra hindelser.

> Ova organisationen. Kommunen ansvarar for att krisorganisationen 6vas och
utbildas regelbundet.

4.5 Forutsattningar for krishanteringsarbetet

Det finns ett stort antal faktorer som pa ett eller annat sitt kommer att inverka pa det
kommunala krishanteringsarbetets effektivitet. Vi anser att de viktigaste av dessa ar:

» De forutsittningar och krav som ges frin central nivi genom lagar och
térordningar styr det kommunala  bandlingsutrymmet  forknippat  med
krishantering. Det dr viktigt att lagar och andra krav utformas si att de inte
begrinsar  kommunernas  férmédga  till ettt  effektivt risk-  och
krishanteringsarbete.

»  De ckonomiska firntsitiningarna kommer naturligtvis att inverka pa vilka resurser
som man frin kommunens sida kan avsitta f6r krishanteringsarbete. I och med
att kommunernas ekonomiska situation kommit att bli alltmer pressad kan det
kinnas mindre motiverat att avsiatta ekonomiska medel till en verksamhet som
skall hantera en situation som kanske inte ar sirskilt trolig. De 6ronmirkta
pengarna till den kommunala krishanteringen som nu kommer kommunerna
tillgodo efter avtalet mellan Svenska Kommunf&rbundet och staten sikerstiller
att resurser finns.

»  Kunskap inom den otrganisation som byggts upp for krishanteringsarbetet
behoévs for att sikerstilla att arbetet genomférs péd ett limpligt och effektivt
sitt. Utan en grundliggande kunskap om risker och sarbarheter inom samhillet
samt en god insikt i samhillssystemet blir det i stort sett oméjligt att utritta ett
bra krishanteringsarbete.

» For att sikerstalla att en god kunskapsniva uppritthélls inom den uppbyggda
organisationen dr det viktigt att en god tillgang finns till kompetent vigledning fran
centralt hall. Hir har bland andra Krisberedskapsmyndigheten en viktig roll att
fylla. Férutom att fungera som en hjilp i1 hur arbetet bor struktureras dr det
dven lampligt att se till att erfarenheter delas mellan olika kommuner sa att man
kan lira av andras misstag och framgingat.

> Samarbete med dvriga aktirer behévs for att kunna skapa ett vilfungerande
samhilleligt krishanteringssystem. Kommunerna agerar sillan ensamma vid
extraordindra hindelser. Externa aktérer blir s gott som alltid inblandade pa
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ett eller annat sitt och det dr ddrfor viktigt att pa férhand ha klarlagt vem som
limpligast tar hand om olika uppgifter i samband med hindelsen.

Sambilleliga attityder kan komma att verka som patryckningar for ett mer
utvecklat krishanteringsarbete. Hur allmdnheten uppfattar de risker som finns i
samhillet och sin egen och myndigheternas f6rmaga att hantera dessa maste till
viss del fa styra arbetet. Genom att férsdka skapa en 6kad medvetenhet hos
allminheten kommer ett flertal vinster att gbras. Minniskor som dr medvetna
om vilka olika méjligheter som finns for att hantera olika hindelser blir mer
flexibla 1 en krissituation, vilket 4r viktigt f6r sambillets totala
krishanteringsférmaga (Dynes, 2004).
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5 Arbetshypotes

Tanken med detta examensarbete dr att utarbeta en hypotes fOr att strukturera hur arbetet
med den kommunala planeringen inf6r extraordindra hindelser kan g till. Hypotesen ir en
utveckling av de tankar som ligger till grund fér delprojekt 3 i LUCRAMs
ramforskningsprogram FRII”.A (Abrahamsson m fl, 2003). Hypotesens grundstruktur
presenteras och de ingdende stegen diskuteras utforligt 1 detta kapitel. Hypotesen gor inte
ansprak pa att ticka alla aspekter i planeringsarbetet eller att i detalj reglera arbetet. Syftet dr
istillet att belysa de steg som bor genomféras for att planeringsarbetet skall bli sa effektivt
som moijligt. For varje steg i hypotesen diskuteras viktiga faktorer att ta hinsyn till.

5.1 Hypotesens grundstruktur

Grundtanken med den framtagna arbetshypotesen idr kravet pa att kommunala risk- och
sarbarhetsanalyser skall ligga till grund for planeringen infér extraordindra hindelser.
Lampligheten med detta diskuterades redan i férarbetet till lagen (2002:833) om extraordinira
hindelser i fredstid hos kommuner och landsting. Enligt avtalet mellan Svenska
Kommunférbundet och staten (Férsvarsdepartementet, 2004) ska/ nu  risk- och
sarbarhetsanalyser ligga till grund f6r planeringen. I figur 5.1 nedan visas en modell av den
framtagna hypotesen.

Risk- och sarbarhetsanalys Kap 5.2

Avvéagning mellan Kap 5.3
atgardsalternativ )

v
Kap 5.4
v

Scenariegenomgang

¢ Hjalpbehovsanalys Kap 5.5
e Resursinventering
e Behovsprioritering

Framtagande av plan Kap 5.6

Figur 5.1 Arbetshypotes

Genom att utfora risk- och sarbarbetsanalyser pa ett vil genomtinkt sitt kan mycket ny kunskap
om situationen i1 kommunen erhdllas. Denna kunskap 4r inte endast anvindbar vid
planeringen infér extraordindra hindelser, utan kan dven anvindas som ett underlag f6r att
vilja riskreducerande dtgirder eller som ett underlag fér handlingsprogram enligt lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor, vilket diskuteras mer utférligt under kapitel 6. Genom att
genomféra risk- och sirbarhetsanalyserna med grundtanken att dessa skall anvindas som
underlag f6r kommunens totala kris- och riskhantering kan arbetet effektiviseras. Eftersom
informationen frin risk- och sédrbarhetsanalyserna kan anvindas i manga syften maste
nistfoljande steg 1 processen vara att avgora pa vilket sitt den aktuella informationen bor
hanteras, samt pa vems bord ansvaret for att atgirda eventuella identifierade brister hamnar.
Detta steg kallas i den framtagna hypotesen {0t avvdgning mellan atgardsalternativ.
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For de hindelser som anses kunna leda fram till en extraordindr hindelse bor en separat
genomging goras. Eftersom ett storre antal hindelser bér ha kunnat identifieras kommer en
urvalsprocess vara nédvindig for att kunna vilja de scenarier som skall analyseras mer grundligt.
En grundlig genomging av 5-10 scenarier 4r vad vi anser vara en rimlig arbetsborda for
kommunen och antas vara ett minimum av vad som krivs for att skapa en representativ bild
av den kommunala hanteringsférmégan. Vid urvalet dr det limpligt att vélja scenarier som &r
varierande till sin natur. Férhoppningen dr att representativa scenarier i hog utstrackning skall
kunna ticka in ett stort antal av de hdndelser som kan bli aktuella inom kommunen. Manga
av de slutsatser som dras frin genomgangna scenarier bor kunna vara applicerbara dven i
akuta situationer med liknande hindelsefrlopp. For vatje utvalt scenatio gbrs en mer
grundlig scenariegenomgang. Denna genomgang syftar till att i stérre utstrdckning analysera vilka
hjilpbehov som kan komma att uppsta 1 den aktuella situationen samt hur och nir
kommunen boér kunna svara upp mot dessa. For att kartligga kommunens férméga att
tillgodose de hjilpbehov som kan uppkomma blir det nédvindigt med en inventering av vilka
resurser som finns tillgingliga inom kommunen samt vilka som kan uppbringas med hjilp av
externa aktorer.

Den kunskap som erhalls frin scenariegenomgingen skall slutligen ligga till grund for
framtagande av planen infOr extraordindra hindelser. Genom att planen baseras pd faktiska
forhillanden inom kommunen bér dess anvindbarhet i samband med en extraordinir
hindelse vara god. Eftersom de scenarier som har analyserats ticker ett stort spektrum av
hindelser bor dessutom sannolikheten fér en suboptimering av planen reduceras. Det ér
dock viktigt att inte glomma att arbetet med krishantering inte pa nagot sitt dr 6ver i och med
att planen r framtagen. Arbetet miste ses som en iterativ process med stindig uppdatering
nir ny information kommer till kommunens kinnedom. Aven de erfarenheter som erhalls vid
6vningar eller i virsta fall verkliga hindelser, maste beaktas. For att i ett senare skede kunna
torstd de beslut och tankegingar som tidigare har funnits i arbetet dr det dessutom viktigt
med en tydlig dokumentation genom hela processen.

Den hypotes som tagits fram baseras pa malsittningen inom delprojekt tre i LUCRAMSs
ramforskningsprogram  FRIVA, nidmligen att scenarier baserade pa risk- och
sarbarhetsanalyser kan anvindas vid krishanteringens olika faser. Liknande tankar gar dven att
aterfinna i Sakerhet i en ny tid (SOU 2001:41) ddr det sigs att:

"Planeringsansvaret bir medfora ett krap pa att kommunen skall genomfora risk- och sarbarbetsanalyser med
inriktning pa forballanden som kan generera allvarliga kriser inom Rommunen. En inventering av sadana
Sforballanden bir giras och tinkbara hindelseforlopp beskrivas med scenarioteknik eller annan limplig
teknik. Pd grundval av sidana scenarier bor ett antal handlingsalternativ for kommunens agerande i olika
krissituationer formuleras”.

Den framtagna hypotesen anses didrmed svara upp mot de krav som stills frin olika
instanser, samtidigt som férhoppningen ir att det kommunala planeringsarbetet skall kunna
effektiviseras. I kapitel 5.2-5.6 nedan diskuteras de steg som ingir i hypotesen mer ingiende.
Diskussionen sammanfattas slutligen i kapitel 5.7.
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5.2 Risk- och sarbarhetsanalys

Hypotesen utgér fran de risk- och sirbarhetsanalyser som skall goras f6r
kommunens samtliga verksamheter. De fakta som erhalls vid vil
genomarbetade risk- och sarbarhetsanalyser ger en god uppfattning om ~ ——————
hur kommunens riskbild ser ut. Resultaten kan 4ven ge en fingervisning ﬁtti};:?;x

om pi vilka sitt det kan vara limpligt att arbeta for att géra kommunen | )
sdkrare och mer motstindskraftic mot olika sorters pafrestningar. Syftet

RSA

med att genomféra risk- och sirbarhetsanalyser dr didrmed inte endast Urvals-
att fungera som ett underlag till planeringen infér extraordinira process
hindelser. I avtalet mellan staten och Svenska Kommunférbundet _
(Forsvarsdepartementet, 2004) uppges analyserna ha féljande syften: Scenarie-

genmngang

» Oka medvetande och kunskap hos beslutsfattare och

verksamhetsansvariga memig;mdc
av p an

» Ge undetlag for information till kommuninvanare och anstallda

> Ge underlag for planering och genomférande av atgirder, som
minskar risker och sarbarhet

» Stodja den fysiska planetingen

» Utveckla férmégan att hantera intriffade kriser

I samma avtal fastslds att risk- och sdrbarhetsanalyser ska// ligga till grund fér planeringen
infér extraordindra hindelser. Detta féreslas ursprungligen 1 Extraordindra héindelser i kommuner
och landsting (SOU 2001:105). Liknande tankar finns i /agen (2003:778) om skydd mot olyckor dir
handlingsprogram skall tas fram med hela kommunens riskbild som underlag. Att ta fram
handlingsprogram eller planer infér extraordinira hidndelser utan att foérst ha gjort en
detaljerad kartliggning av de riskkillor och sdrbara objekt som finns inom kommunen kan
knappast anses vara sirskilt metodiskt. Aven de tankar som finns inom LUCRAM (Lund
University Center for Risk Analysis and Management) handlar till stor del om anvindning av
risk- och sarbarhetsanalyser som ett underlag for riskhantering. Den gemensamma
uppfattningen fran lagtexter samt fran aktuell forskning kan didrmed sigas vara att risk- och
sarbarhetsanalyser 4r limpliga som ett underlag f6r kommunalt krishanteringsarbete.

De riskanalyser som genomférts vid kommuner har tidigare ofta utférts med ett
riddningstjinstperspektiv (SRV, 1995). Aven om riddningstjinstens synsitt pa olyckor har
forindrats pa senare ar dr det framférallt tekniska olyckor som exempelvis brinder och
olyckor med farligt gods som har analyserats. Dessa har givetvis sin roll i
krishanteringsarbetet, men spektrumet av de olika typer av risker som finns inom kommunen
ar betydligt storre. Det dr inte sdkert att just riddningstjansten dr mest limpad att hantera alla
risker som kan finnas inom kommunen. Det dr didrfér viktigt att hela den kommunala
organisationen, inklusive hel- och deldgda bolag och entreprendrer, arbetar med riskfrdgor
och ir inblandade i krishanteringens alla steg.

5.2.1 Tankbar utveckling

For att risk- och sarbarhetsanalyserna skall kunna anvindas effektivt vid planeringen infér
extraordindra hindelser bor de i viss méan utvecklas. Konventionella riskanalyser stannar,
vilket beskrivs i kapitel 2.4, oftast vid de direkta konsekvenserna av en hindelse. For att
underlitta framtagandet av scenarier och dirmed dven planeringen infor extraordinira
hindelser kan det vara limpligt att i riskanalysen dven inkludera en analys eller beskrivning av
de skeenden som kan forvintas intriffa efter att de direkta konsekvenserna intriffat. Under
arbetet med riskanalysen bor det inte innebéra ndgon stérre arbetsinsats att inkludera detta
steg. Genom att utveckla analysen kan hinsyn dven tas till aspekter som dr mer férknippade
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med sambhdllets sirbarhet. Denna information 4r bland annat anvindbar vid genomgangen av
limpliga atgirdsalternativ och vid framtagandet av mer detaljerade scenarier.

Riskanalysen skulle féljaktligen kunna kompletteras med en bedémning av vilka indirekta
konsekvenser som kan uppstd. Sadana indirekta konsekvenser kan exempelvis vara social oro,
begrinsad tillging till mat och friskt vatten och diverse problem foérknippade med
infrastruktursvikt. Indirekta konsekvenser inom kommunen uppstir frimst som ett resultat
av hog sirbarhet. Orsakerna till att de indirekta konsekvenserna uppstir bor dirfor
analyseras, eftersom sarbarhetsreducerande atgidrder kan bli nddvindiga. Dessa
sarbarhetsreducerande dtgirder kan medfora att den totala robustheten i kommunen 6kar och
att sarbarheten inte endast reduceras for ett specifikt hindelseférlopp. Sa kan exempelvis
fallet vara dd kommunen viljer att investera i ett antal reservkraftaggregat vid vissa utvalda
byggnader. Detta fir till £6ljd att kommunens invanare kommer att i det littare att klara
savil matlagning som virme och kyla i samband med el-bortfall av olika anledningar.

Den hindelsekedja som leder fram till en kris och som iven fortsitter efter att den har
intriffat kan enligt tidigare beskrivas med hjilp av en figur (Einarsson & Rausand, 1998),
vilken utgdr frin de hot som utgér olycksorsaken for att sedan gid vidare genom
olyckshindelsen till konsekvenskedjan. Efter konsekvenskedjan foljer férmildrande och
ateruppbyggande atgirder. Skillnaden mellan en riskanalys och en sarbarhetsanalys kan sidgas
vara att en riskanalys utgar ifrin riskobjekten for att darefter fortsitta fram till slutet av den
direkta konsekvenskedjan. En sarbarhetsanalys utgir istillet frain de skyddsvdrda objekten
och arbetar sig bakat till de hot som kan vara aktuella. Detta angreppssitt innebir att de
formildrande och dteruppbygeande faktorerna i stérre utstridckning kan inkluderas i den
overgripande bilden. Det faktum att en olycka som drabbar ett sdrbart system kan fa mycket
mer lingtgdende konsekvenser 4n om samma olycka drabbar ett mer robust samhille kan
dirmed komma att fOrbises i en riskanalys. Genom att f6r de identifierade riskerna i ett
samhille dven analysera de indirekta konsekvenserna kan riskanalysens omfattning uttkas for
att dven inkludera férmildrande och ateruppbyggande atgirder. Hela hindelsekedjan kommer
dirmed att tickas for de risker som analyseras 1 riskanalyserna. Samma angreppssitt kan
anvindas for att erhalla en mer komplett information fran sarbarhetsanalyserna. Genom att
tor identifierade sdrbara objekt f6rsdka att grundligare analysera de faktorer som leder fram
till en olyckshindelse kan en mer fullstindig bild av varje hindelseférlopp erhillas. Detta
illustreras med hjilp av de streckade pilarna i figur 5.2 nedan.

Hot
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Figur 5.2 Utvidgning av riskanalys och sarbarhetsanalys. Utveckling av Einarsson & Rausand (1998)

Detta sitt att gora risk- och sirbarhetsanalyser innebér att samma omfing i hindelsekedjan
ticks av de olika analyserna. Mdnga av de analyserade hindelserna kan dérfér komma att bli
de samma. Skillnaden mellan risk- och sarbarhetsanalys blir endast de foérhallanden som
utgingspunkten ligger i vid analysen. For riskanalyserna ligger utgangspunkten i de riskkallor
som kan identifieras inom (och i viss mdn dven utanfdr) kommunens grinser. Hela kedjan av
konsekvenser ticks direfter f6r identifierade olyckshindelser. Vid sirbarhetsanalyserna ligger
utgiangspunkten istillet i de skyddsvirda objekten for att direfter arbeta sig tillbaka genom
kedjan av olycksorsaker. De “dubbletter” av hindelsefétlopp som sannolikt uppkommer
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behéver givetvis inte analyseras igen. Genom att utgd frin savil skyddsvirda objekt som
identifierade riskkillor 4r dock vér ésikt att identifieringen av tidnkbara scenarier underlittas
och blir mer tickande.

For att erhalla ett anvindbart resultat fran risk- och sdrbarhetsanalyser dr det viktigt att
arbetet bedrivs pé ett metodiskt sdtt. For att inledningsvis kunna avgora vilka risker som finns
inom kommunen ir en strukturerad riskidentifiering en fOrutsittning. Hir kartliggs hur
situationen ser ut inom kommunen. Dessutom maste en diskussion féras om vad som ir att
anse som skyddsvirt i samhillet, samt hur det kan hotas. Direfter beh6vs en analys av vilka
hindelsefétlopp som kan tinkas uppkomma utifrin den aktuella riskbilden. I samband med
analysen bor en grov uppskattning av risken goras for varje hindelseférlopp. Detta innebir
att saval sannolikhet som konsekvens for varje hindelseférlopp bor berdknas eller uppskattas.
I den aktuella risken ingir hir dven en uppskattning av mer indirekta konsekvenser.

For att genomféra risk- och sarbarhetsanalyser enligt de tankegingar som lagts fram ovan
behover foljaktligen foljande steg utforas:

» Riskidentifiering

» Vad ir skyddsvirt, hur kan det hotas?

»  Analys av hindelsefotlopp

Vad vi anser bor ingé i dessa steg diskuteras 1 kapitel 5.2.2-5.2.4 nedan.

5.2.2 Riskidentifiering

En metodisk identifiering av riskkillor dr centralt f6r att kunna avgdra vilka risker som skall
analyseras. Om en riskkilla inte kan identifieras kommer den heller inte att kunna hanteras pa
ett medvetet sdtt. Observera att uttrycket riskkillor inte endast inkluderar tekniska risker, utan
alla sorters bakomliggande faktorer som kan initiera en skadehindelse och eventuellt
utvecklas till en extraordindr hindelse. Det blir ddrmed limpligt att anvinda individer med
olika bakgrund for att littare kunna identifiera riskkillor av vitt skilda slag. Exempel pa olika
expertisomraden som kan vara aktuella vid identifieringsprocessen kan vara (baserat pa IEC,
1995):

Statistik och sannolikhetslira

Toxikologi, epidemiologi och epizoologi

Ekonomi, forsikringar

Politiska férutsittningar

Spridningsberikningar och modelleringar av olycksfétlopp

Beteendevetenskap, psykologi

Infrastruktur

Miljovetenskap

V V V V V V V V V

Vird och omsorg

Vid en mer traditionell kommunal riskanalys fanns tidigare ofta en tydlig anknytning till
riddningstjinsten, eftersom det var hir som erfarenhet av liknande arbetssitt fanns. Genom
att anvinda en mer diversifierad gruppsammansittning bor det dock vara mojligt att littare
identifiera viktiga aspekter, som annars hade kunnat komma att forbises. For att ytterligare
underlitta vid identifieringen av riskkallor kan det vara limpligt att anvinda ndgon sorts
centralt framtagen checklista. En allmin checklista f6r anvindning pa kommunal niva finns 1
skriften “Verksambetsanalys och sikerbetssamordning” (Svenska Kommunférbundet, 2001). For
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en mer féretagsanpassad riskidentifiering finns dessutom checklistor i skriften “Sdkra firetagets
Sliden” (OCB, 1999).

Genom en bra sammansittning av arbetsgruppen och ett metodiskt arbete blir det méjligt att
identifiera ett mycket stort antal mojliga riskkillor. Det ér inte praktiskt genomférbart att i
detalj behandla alla de riskkillor som det med fantasins hjilp dr mdjligt att identifiera (Hallin
m fl, 2004). Redan tidigt maste déarfér en avvigning goras av vilka hindelser som skall
studeras. Var grinsen dras mellan vad som studeras vidare och vad som faller bort redan i
forsta gallringen kan didrmed komma att inverka pa resultatet av risk- sirbarhetsanalysen.

Det ir alltid viktigt att komma ihag att identifieringsarbetet inte dr avslutat si snart detta
arbetssteg dr genomfort. Riskidentifieringen maste istillet betraktas som en kontinuerlig
process (Tchankova, 2002). Sambhillets tillstind kommer aldrig att vara konstant och
forindringar 1 omvirlden kriver stindig uppmirksamhet for identifiering av eventuella nya
risker.

5.2.3 Vad ar skyddsvart, hur kan det hotas?

For att kunna ticka in andra hindelseférlopp dn de som framkommer frin riskidentifieringen
boér en ytterligare utgangspunkt vara vad som kan anses vara virt att skydda inom
kommunen. Vid denna del av arbetet foljer arbetsgingen foljaktligen den hos en
sarbarhetsanalys (se kapitel 2.3). Genom att definiera de system, individer och objekt som
anses skyddsvirda och direfter kartligga vilka riskkéllor som kan tinkas hota det skyddsvirda
kommer nya hindelser sannolikt att identifieras. Att definiera vad som skall betraktas som
skyddsvirt inom kommunens alla ansvarsomriden ir inte helt enkelt. Manskligt liv kommer i
de allra flesta fall att utgéra kirnan for vad som skall betraktas som skyddsvirt. Aven centrala
kommunala resurser och funktioner, som kanske inte dr helt avgérande f6r att halla invanarna
vid liv, bor dock ses som skyddsvirda for att underlitta en identifiering av riskkillor. Vad
som definieras som skyddsvirt kommer i stor utstrickning att paverka resultatet frin
analysen och noggranna dverviganden méste ddrfor goras.

For att systematisera identifieringen av riskkillor som kan paverka de skyddsvirda objekten
kan det vara limpligt att anvinda sig av Hierarkisk Holografisk Modellering (Haimes et al,
2002). Detta forfarande gar ut pa att inledningsvis definiera hur systemet dr tinkt att fungera i
normalfallet. Direfter kartliggs vilka undersystem som ir nddvindiga for att se till att det
skyddsvirda skall vara skyddat. Om exempelvis vattensystemet ses som ett skyddsvirt objekt
kan exempel pi nédvindiga undersystem vara vil fungerande vattenledningar, pumpar och
reningsverk. Nir de system som ett skyddsvirt objekt dr beroende av har kartlagts kan en
uppsittning av riskscenarier skapas genom att friga sig vad som kan stéra den tinkta
funktionen, vilket innebir en kartliggning av de aktuella riskkillorna. Med detta angreppssatt
underlittas och identifieras kartliggningen av riskkillor. Det blir dven littare att kartldgga det
beroende som finns mellan olika system.

Vi har under arbetets ging inte stétt pa ndgon egentlig checklista f6r att underlitta urvalet av
skyddsvirda objekt. Det kan vara limpligt att inte i for stor utstrickning forscka styra vad
varje kommun boér betrakta som skyddsvirt. Att inte i férvig erhdlla en férteckning med
specificerade skyddsviarda objekt goér att ansvariga inom den kommunala organisationen
sjdlva maste ta stillning till vad som inom kommunen skall betraktas som skyddsvirt. For att
sikerstilla ett anviandbart och rittvisande resultat av analysen kan det dock vara en férdel om
vissa i forvig bestimda objekt behandlas. Nedanstiende lista, baserad pa McEntire & Myers
(2004), dr ett forslag pa vilka sambhillsfunktioner som kan anses vara skyddsvirda inom
kommunen:

» Information och kommunikationssystem (datornitverk, fast telefoni)
» Elektricitet (kraftverk, transformatorer)

» Transporter (flygplatser, hamnar)
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Vatten (dammar, avloppsreningsverk)
Akuta hjilpresurser (brand- och polisstationer, sjukhus)

Viktiga samhillstjanster (kommunkontor, sjukvird)

YV V VYV V

Sociala funktioner (skola, dldreomsorg)

Aven vid denna analys #r det litt att identifiera ett stort antal méjliga hindelseférlopp
eftersom flera olika riskkillor sannolikt kan tidnkas skada det som ansetts vara skyddsvirt. Det
blir ddrfor dven hdr viktigt att avgridnsa sig och inte inkludera helt orimliga hindelser. Det ér
limpligt att fors6ka vara ganska kritisk och endast arbeta med riskkillor som rimligtvis kan
tinkas skada det skyddsvirda (Hallin m fl, 2004).

5.2.4 Analys av handelseférlopp

For att kunna sammanstilla resultatet frian risk- och sirbarhetsanalyserna dr det nédvindigt
att erhilla ett gemensamt matt pa hur allvarliga de olika hindelserna kan anses vara. Hur stora
konsekvenserna av en identifierad hindelse blir kommer att vara nédvindigt att uppskatta
eller pd nagot sitt berdkna. Eftersom konsekvenserna av en viss hindelse inom en kommun
kommer att variera kraftigt i omfattning och typ dr det viktigt att faststilla en gemensam
virdegrund fér sammanvigningen. Detta 4r mycket komplicerat och kommer att vara
beroende av vilka virderingar de olika individerna i analysgruppen har. Hur skall exempelvis
en forlust av ett naturomride vigas mot ett Okat misstroende mot den kommunala
ledningen? Konsekvenser av detta slag kommer att vara svara att kvantifiera. For tekniska
risker finns ofta framtagna metoder f6r berikning av exempelvis antalet déda i en olycka eller
den forvintade ekonomiska forlusten. For att bedéma hur allvarlig en identifierad hindelse
bér anses vara dr det dock nédvindigt med en sammanvigning av savil kvantifierade som
rent kvalitativa riskuppskattningar. Det blir knappast méjligt att ta fram en generell metod {6r
sammanslagning till en total konsekvens. Istillet médste den sammanvigning som kommunens
foretradare gor spegla den riskacceptans som finns inom kommunen.

I ett inledningsskede anser vi det limpligt att inte vara alltfér specifik 1
uppskattning/berikning av konsekvenser eftersom ett stort antal hindelser maste behandlas.
Det kan vara limpligt att gbra en grov uppskattning dir konsekvensen klassificeras i en
femgradig skala. En limplig uppdelning kan vara (baserad pd Svenska Kommunfdrbundet,
2001):

1. Lindrig
2. Kinnbar
3. Allvarlig
4. Forodande
5

Katastrofal

Hur konsekvensklasserna skall definieras ér langt ifran sjilvklart. Konsekvenserna som avses
hir innefattar bdde direkta skadekonsekvenser och de indirekta konsekvenser som kan
uppstd. Definitionen av vad som bor ingd 1 de olika kategorierna bor beslutas av varje enskild
kommun. Det dr viktigt att tydligt fastsla vilka parametrar som skall gilla f6r att en hindelse
skall kunna klassificeras under en viss konsekvenskategori. F6r de hindelser som anses fa
konsekvenser av klass 5 giller att sammanslagningen av direkta och indirekta konsekvenser 1
stort sett skall innebira en extraordinir hindelse. Dessa hindelser 4r de centrala i denna
rapport, men risk- och sarbarhetsanalyserna kommer sjilvklart dven att leda till att ett stort
antal hindelser som inte h6ér hemma i just konsekvensklass 5 identifieras.
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Genom att skilja pd direkta och indirekta konsekvenser dr det mojligt att se vad som
uppkommer pi grund av en specifik riskkdlla och vad som istillet kan hidnfGras till
sarbarhetsaspekter. FOr varje hindelse dr det ddrfor viktigt att forséka kartligga vad det ir
som leder till de eventuella indirekta konsekvenserna. I vissa fall kan en relativt liten
inledande olycka leda till stora sambhilleliga konsekvenser. Hinsyn madste tas till denna
eskaleringspotential vid konsekvensbedémningen av olyckan. Det kan i vissa fall vara
limpligt att studera hindelsen tvd ginger, dels i sin normala omfattning och dels det fall dir
hindelsen leder till att stora konsekvenser, t.ex. i form av social oro, uppkommer. Ett
exempel pd en sddan hindelse kan vara en mindre incident pa ett kirnkraftverk som leder till
ett litet utslipp av radioaktiv 4nga. Den direkta konsekvensen i sig 4r liten, och i vissa fall
kanske allmidnheten inte blir sirskilt oroade av olyckan. Om olyckan diremot blises upp i
massmedia kan méanga bli vildigt oroliga och en stor social oro kan uppkomma i kommunen.

Vid skattningen av en viss hidndelses konsekvenser dr det viktigt att beakta systemets
flexibilitet. Det kan exempelvis vara sd att ett el-bortfall pd ett sjukhus inte innebdr ndgon
direkt skada eftersom sjukhuset i fraga dr utrustat med reservkraftsystem. Det kan dven finnas
andra alternativa sitt for att tillgodose olika uppkomna hjilpbehov. Dirfér dr det viktigt att
inte begrinsa sig till att enbart se till kommunens egna resurser utan att dven ta hdnsyn till
vilket st6d som kan férvintas frin Gvriga aktorer i en krissituation. Det dr ddrmed en klar
térdel om dven andra aktSrer d4n de kommunala kan involveras i processen, dtminstone i de
mer detaljerade scenarier som sedan kommer att ligga till grund f6r dimensioneringen av
krisorganisationen.

Det dr viktigt att vid risk- och sirbarhetsanalyserna inte endast beakta de olika identifierade
hindelsernas respektive konsekvenser. Hinsyn maste dven tas till hur ofta hindelserna kan
tinkas intrdffa fOr att kunna avgdra risknivan. I de fall dir endast konsekvenserna av en
eventuell hindelse far bestimma om och hur denna skall 4tgirdas finns en 6verhingande risk
for att de beslut som fattas inte blir optimala. Frekvensen kan ofta vara svar att avgbra, men
ett antal metoder finns for att géra denna uppskattning. Det gir till exempel att anvinda sig
av statistik, berdkningar eller expertuppskattningar. En kombination av de olika metoderna
kan i vissa fall vara limpligt. Frekvensen kan forslagsvis redovisas pa en femgradig skala. En
limplig uppdelning i frekvensklasser kan vara:

1. Mycket sillsynt (mindre dn 1 ging pd 100 ar)
2. Sillsynt (En ging pa 20-100 ar)

3. Foérekommande (En gang pa 5-20 ar)

4.  Mindre vanlig (En giang pa 1-5 ar)

5. Vanlig (Mer 4n en ging per 4r)

Exakt hur risk- och sarbarhetsanalyser skall se ut och hur de skall genomféras kommer inte
att detaljregleras 1 detta examensarbete. En anledning till detta ér att det inte finns tillricklig
tid avsatt for att inom arbetets ram applicera ett mer konkret arbetssitt pa en eller flera
kommuner, vilket skulle kunna verifiera anvindbarheten. Christel Anderberg, utredare vid
Utredningen om kommuners och landstings beslutsfattande vid extraordindra hindelser i samballet (Ju
2001:04), har dessutom framfort dsikten att det kan inkrikta pa det kommunala sjilvstyret
med en alltfér detaljerad styrning av hur risk- och sdrbarhetsanalyserna bor genomfdras
(intervju med Anderberg, se bilaga 2). Kommunernas olika riskbilder och organisation
kommer dven att géra det laimpligt att sjilva kunna vilja hur arbetet bor liggas upp. Vad som
ovan diskuteras om risk- och sirbarhetsanalyser skall dirfor frimst ses som ett forslag till
angreppssitt frin kommunens sida. Ytterligare aspekter kan vara viktiga att ta hinsyn till da
andra anvindningsomriden dn planering fr extraordinira hindelser ir aktuella.
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5.3 Avvagning mellan atgardsalternativ

Frin risk- och sdrbarhetsanalysen erhalls en foérteckning Over olika
hindelsers frekvenser och konsekvenser (ditekta och indirekta). For
vatje hindelse diskuteras dven de faktorer som leder till att de indirekta
konsekvenserna uppkommer. Genom att utgd fran uppskattningarna Atgiirds-
over sannolikhet och de totala konsekvenserna bor beslut kunna tas om LTl
vilken étgird som dr bist for varje enskild hindelse.

Utrvals-
I’Jl'()CCSS

Genom att anvinda sig av ett tankesitt baserat pd en sa kallad riskmatris

(se t ex Davidsson m fl, 1997) dr var férhoppning att beslutsfattandet v

kan struktureras pa ett Overskadligt sitt. Matrisen, som vi valt att kalla Scenarie-
hindelsematris, dterfinns 1 figur 5.3 nedan. Tanken med att kalla den genomging
hindelsematris ir att visa pa skillnaden mot riskmatrisen, eftersom dven I
sarbarhetsaspekter ingar i detta fall. P4 matrisens vertikala axel anges hur Framtagande
ofta hindelsen kan tdnkas dga rum. Matrisens horisontella axel anger av plan

den aktuella hindelsens totala konsekvens. Det dr viktigt att begreppet

konsekvens tillits inrymma dven aspekter som dr svarare att kvantifiera. Férutom de direkta
konsekvenserna i form av liv och/eller egendomsforluster maste faktorer som exempelvis
social oro tas i beaktande. For varje hindelse dr det viktigt att pa detta sitt kartligga vad det
ar som leder fram till eventuella indirekta konsekvenser. Detta bor redovisas separat for att pa
sd sitt inte férlora informationen om vad det egentligen dr som 4r sarbart. Genom att vilja
detta sitt att representera konsekvensen pd ges en mdoijlighet att viga samman resultaten fran
risk- och sarbarhetsanalyser med gemensam virdegrund. Det dr mdjligt att det inte dr den
aktuella risken i sig som dr mest limplig att atgdrda. I minga fall kan dessutom en direkt
atgird fOr att minska sarbarheten f6r en viss hindelse hos ett specifikt objekt dven komma att
reducera sirbarheten mot andra hindelser och ddrmed bli in mer kostnadseffektiv.

Frekvens

Lo

Konsekvens
1 2 3 4

Figur 5.3 Hindelsematris for atgirdsbeslut

Di de olika framtagna hindelserna lagts in i riskmatrisen finns en utgangspunkt for valet av
vilket dtgirdsalternativ som kan tinkas vara limpligast. Som tidigare nimnts (kap 2.2.3) finns
fyra dtgirdsalternativ nir en risk identifierats; att acceptera risken, att dela risken, att reducera
risken samt att upphéra med den riskfyllda verksamheten (Bodie & Merton, 2002). Samma
resonemang bor kunna kopplas dven till sirbarhetsaspekterna.
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Figur 5.4 Hindelsematris med édtgirdsklasser

I figur 5.4 ovan visas ett fOrslag till uppdelning i olika klasser for kategorisering av vilka
dtgirder som kan vara limpliga att vidta f6r de identifierade hindelserna. Fér de hindelser
som hamnar under kategori I giller att dtgdrder for att reducera risker eller gbra systemen met
robusta inte behéver genomféras omedelbart. I kategori I dr den huvudsakliga atgirden alltsa
att acceptera hindelsens risk- och sarbarhetsnivd. Hindelser inom kategori II ligger Gver
grinsen av vad som kan betraktas som direkt acceptabelt. I dessa fall maste en avvigning
goras betriffande vilka resultat som kan uppnds med hjilp av olika dtgirder och vad
kostnaden blir f6r att nd dessa resultat. Malsittningen mdste vara att sannolikheten och de
totala konsekvenserna skall bli sa liga som méjligt. Hindelser som ligger i kategori 111
betraktas som oacceptabla. Dessa miste dirfér dtgirdas for att inte kommunen och dess
invinare skall vara alltfér utsatta. Den primira atgirden f6r hindelser i denna kategori bor
vara att reducera risken genom tekniska atgirder eller att upphéra med den riskfyllda
verksamheten. For vissa hindelser kommer detta att vara komplicerat. Det kan t.ex. rora sig
om naturkatastrofer eller terrorangrepp. For siadana hindelser dr det svart att frin
kommunens sida reducera sannolikheten for att hidndelsen skall intrdffa. Det blir i dessa fall
enklare att férsoka minska konsekvenserna av hindelsen genom att forbereda sig for de
atgirder som behéver vidtas om hindelsen intriffar och didrmed reducera de indirekta
konsekvenserna. Fér de hindelser som ligger inom konsekvensklass 5 kommer detta arbete
att inga 1 planeringen infor extraordinira hindelser. Planeringen kan givetvis ocksd réra mer
konkreta rdddningsinsatser och dylikt. Detta planeringsarbete ligger dock inte inom
planeringen for extraordinira hindelser, dven om en samordning kan vara limpligt. Hur
denna samordning kan g4 till diskuteras i kapitel 6.

For samtliga hindelser giller givetvis att atgdrder skall vidtas for att minska risken och
sarbarheten om kostnaden fér detta dr lag i férhallande till de effekter som uppnas. Detta
giller iven hindelser inom kategori I. Aven om risken ir liten 4r det méjligt att en atgird kan
genomféras som reducerar risken ytterligare. Om kostnaden fér denna atgird ir lag bor den
genomforas.

Nir samtliga hindelser sammanstillts i matrisen kommer denna att kunna anvindas for att pa
ett enkelt och tydligt sitt illustrera de risker som kommunen ér utsatt fér. Matrisen kan
anvindas for att personer pa olika positioner i kommunen skall fa en bittre uppfattning 6ver
vad som kan hinda i kommunen och ungefir hur troligt det ir att det intriffar. Okad
kunskap om dessa frigor leder férhoppningsvis till att kommunala politiker och anstillda blir
mer uppmirksamma p4 risk- och sikerhetsfragor. Aven minniskor som i sitt arbete arbetar
med risker inom ett visst omrade kommer antagligen att fi upp 6gonen fér de Gvriga risker
som finns inom kommunen.
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Ett av de storsta problemen med att anvinda hindelsematriser dr att resultatet beror pa hur
detaljerat hindelserna delas in. Om risk- och sirbarhetsanalysen ger som resultat att
transporter av fatligt gods ir ett stort problem kommer en stor mingd delhdndelser att finnas
inom denna risk. Detta innebdr att sannolikheten och den genomsnittliga konsekvensen blir
stora. Om risken med farligt-godstransporter diremot delas upp i transporter pa vig, tig och
vatten kommer vardera av dessa hindelser att fa ldgre sannolikhet och alltsd hamna i en
’lindrigare” ruta i hindelsematrisen. Det dr viktigt att hélla detta i tankarna och fundera Gver
vad beslutet att sdtta in en viss hindelse i en viss ruta i matrisen innebir for slutresultatet.

5.4 Urvalsprocess

Eftersom det inte d4r mojligt att i detalj studera samtliga tinkbara
hindelser i konsekvensklass 5 som kunnat identifieras 4r det nédvindigt

att gora ett urval av vilka som dr limpliga att studera. De scenarier som Acotids.
viljs bor inte vara tagna ur tomma luften, utan mdste utgd frin de
forhallanden som rader i samhallet. Genom att utga fran genomférda

risk- och sdrbarhetsanalyser kommer de framtagna scenarierna ha en

grund i hur den faktiska riskbilden ser ut inom kommunen. Det ir
exempelvis onddigt att behandla ett scenario med en tankbil som vilter i

de centrala delarna av en stad om det de facto aldrig passerar nigra
tankbilar di Scenarie-
ankbilar dar. genomgang

5.4.1 Identifiering av scenarier
. . . L . Framtagande
Det kommer givetvis aldrig vara mdijligt att med hjidlp av risk- och

sarbarhetsanalyser identifiera alla de tinkbara scenarier som kan leda till
en krissituation i kommunen. Anvindandet av dessa analyser far istdllet ses som ett
systematiskt verktyg for att finna en del av de scenarier som kan anses vara méjliga. 1 figur
5.5 (Hallin m fl, 2004) nedan gors ett forsék att redogdra for hur olika scenarier kan
kategoriseras efter mdijlighet, hanterbarhet och férutsigbarhet. Inom cirkel A ligger de
scenarier som kan 4ga rum i kommunen. Var grinserna for denna cirkel gir blir av naturliga
skil mycket svirt att uttala sig om. Dessutom kommer grinserna inte att vara fixerade i tiden.
Cirkeln kommer istillet att krympa och vixa beroende pd hur situationen ser ut inom
kommunen vid ett givet tillfille.

Utrvals-

process
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Figur 5.5 Uppdelning av scenarier (Hallin m fl, 2004)

A — Scenarier som dr méjliga

B — Scenarier som kan forutses

C — Scenarier som det finns en hanteringsférmaga f6r
D — Scenarier som det gar att forutse och hantera

I vilken utstrickning kommunen kan férutse moéjliga scenarier symboliseras av cirkel B. Hur
tickande cirkel B blir dr till stor del beroende pa vilka individer som sitter inom kommunens
”specialistgrupp” och vilka tidigare erfarenheter och kunskaper varje individ besitter. Enligt
vad vi erfarit fanns tidigare vid minga kommuner en mer riddningstjinstinriktad syn pa
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planeringen infér datidens motsvarighet till extraordinidra hindelser (obsetvera att inte endast
extraordindra hindelser dr del av cirklarna). Detta medférde att endast en del av de méjliga
forutsdgbara scenarierna kom att behandlas. Dessa var oftast rena olyckor eller storre
brinder. I och med att riddningstjinstens syn pa sikerhet kommit att dndras pa senare dr har
dven spektrumet av de risker som behandlas kommit att utvidgas. Vikten av att fd in individer
med annan bakgrund dn riddningstjinst i planeringsprocessen maste understrykas eftersom
detta innebir att cirkeln med forutsidgbara scenarier kommer att utvidgas ytterligare. Genom
att lata vl genomarbetade risk- och sirbarhetsanalyser ligga till grund f6r framtagandet av
scenarier bor kommunen ocksi kunna foérutse fler scenarier, som annars hade kunnat
forbises.

Det kan vara svart att bedéma om en hindelse dr helt omdjlig eller bara osannolik. Faktum ér
att de flesta extraordinira handelser ar relativt osannolika. Detta innebir dock inte att de inte
kan intraffa. Det blir alltsd viktigt att f6rs6ka avgéra om en viss hindelse 6verhuvudtaget kan
anses ligga inom cirkel A, som anger mojliga hindelser.

Hur riddningstjdnst och &vriga organisationer dr dimensionerade och hur kommunens
organisation anpassas vid extraordinira hindelser kommer till stor del att avgéra kommunens
férmdga att hantera uppkomna scenarier. Exempel pa faktorer som enligt oss inverkar pa den
kommunala hanteringsférmagan ér:

» Flexibel krishanteringsorganisation
Dimensionering av riddningstjinst
Kunskap om krishantering inom organisationen
Upplyst allmidnhet
Vil genomférd planering infér extraordindra hindelser

Tillgangliga resurser

YV V V V V V

Sambhaillets robusthet

I vilken utstrickning dessa olika faktorer dr uppfyllda avgor vilka hindelseférlopp som den
berérda kommunen kan hantera. Cirkel C i figur 5.5 representerar de scenarier for vilka en
hanteringstférméga finns. D4 hanteringsférmagan fOrbittras genom att anpassa de olika
inverkande faktorerna kommer cirkel C att utvidgas och dirmed ticka en storre del av
mojliga uppkomna scenarier. En storre kunskap om situationen i kommunen, vilket erhalls
genom identifiering av manga mojliga hindelser, medfér att hanteringsférmagan kan
anpassas efter lokala forhillanden. Hanteringsf6rmégan kan sillan komma att motsvara alla
de hindelser som kan tinkas uppkomma. Kommunen bor dock i sitt krishanteringsarbete
striva efter att kunna hantera ett sd stort spektrum av scenarier som mojligt.

Det finns en koppling mellan hur omfattande hindelser som kan hanteras och de resurser
som star till kommunens férfogande. Kommunen maste ddrfér besluta hur mycket resurser
som skall finnas tillgingliga i en krissituation, och hur detta bor 16sas. I vissa fall dr det
troligen moijligt att genom avtal med fOretag, andra kommuner eller liknande fa tillgang till
deras utrustning i en krissituation. Eventuellt kan kommunen bli tvungen att sjilv képa in en
del resurser. I vilken utstrickning kommunen skall investera i nya resurser blir en avvigning
mellan den 6kade hanteringstérmagan och kostnaden f6r inférskaffandet av resursen.

5.4.2 Val av lampliga scenarier

Eftersom inget utrymme finns f6r att ga vidare med detaljstudier av varje hindelse i matrisen
blir det viktigt att vilja ut vilka som skall undersékas nirmare. Dessa utvalda hindelser
kommer direfter att ligga till grund f6r den planering infér extraordinira hidndelser som
utarbetas i kommunen. Det kommer didrmed att vara viktigt att 1 detta steg férsoka ticka in
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ett si stort spektrum av olika hidndelser som mdjligt. Vir bedémning ér att det dr en timlig
arbetsborda for de flesta kommuner att gi vidare med 5-10 olika scenarier f6r ndrmare
studier. Detta dr ocksa vad vi anser nédvindigt for att sikerstilla att scenatierna dr av olika
typ och drabbar olika samhaillsdelar.

En principiell modell £6r att beskriva hur urvalet mellan olika scenarier kan g till redovisas 1
figur 5.6 nedan. Figuren dr himtad fran ROSA — en metod for risk- och sdarbarhetsanalyser
(Lansstyrelsen i Kronobergs lin, 2003). Olika hidndelser ger upphov tll olika hjilpbehov
vilket innebir att de atgirder som kommunen behéver sitta in varierar. Detta symboliseras i
figuren genom att de olika scenatierna (representerade med stjarnor) ligger pé olika platser
inom den cirkel som symboliserar mdjliga hindelser inom kommunen. Scenarier med
liknande grundparametrar befinner sig nira varandra i cirkeln. Genom att analysera och om
nédvindigt forbittra hanteringsférmdgan for ett av dessa scenarier dr det rimligt att anta att
formagan att dtgirda dven liknande hindelser forbittras. Genom att vilja ut och analysera
representativa scenarier (svarta punkter) med stora likheter med ett flertal andra hindelser
kan hanteringsférmagan didrmed forbittras for flertalet av de situationer kommunen kan
stillas infor. Detta representeras av grd omriden kring de utvalda scenarierna.

Figur 5.6 Val av scenarier (Ldnsstyrelsen i Kronobergs lin, 2003)

Att vilja vilka scenarier som skall analyseras baserat pd ovanstiende resonemang gor att de
scenarier som viljs troligen kommer att vara relativt sannolika (eftersom madnga scenarier som
liknar detta identifierats). Detta dr naturligtvis limpligt, men andra Svervigningar mdste ocksa
goras. Det dr av stor vikt att de scenarier som tas fram ér av olika karaktir for att planeringen
skall bli effektiv vilken hdndelse som dn intrdffar. Scenarierna boér ticka olika typer av
hindelser och olika drabbade system. Vid valet av vilka scenarier som skall analyseras vidare
bér det sikerstillas att de bakomliggande orsakerna till hindelsen dr av olika typ. Fredholm
(2003) kategoriserar orsakerna enligt foljande:

»  Olycka

» Kriminellt agerande
»  Sjukdomsspridning
» Social oro/obalans
» Infrastruktursvikt

Genom att i urvalet av scenarier férsGka ticka in samtliga kategorier 6kar sannolikheten fér
att planen kan optimeras fér att kunna mota hjalpbehoven for ett stort antal moijliga
extraordindra hindelser. Det 4r dessutom viktigt att de scenarier som tas fram paverkar olika
delar av sambhillet. Nir olika delar drabbas av en hindelse kommer troligen vitt skilda
hjilpbehov att uppstd. Nédgot scenario péaverkar exempelvis minniskorna i en viss stadsdel,
medan ett annat scenario paverkar miljon och ytterligare ett annat paverkar infrastrukturen.
Genom att analysera si olika scenarier som mdjligt kommer férhoppningsvis analysgruppen
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att kunna bilda sig en relativt korrekt bild av de olika typer av hjilpbehov som kan komma att
uppstd. Givetvis fir scenarierna girna paverka flera delar av samhillet samtidigt.

Nedan foljer fem exempel pd olika scenarier som skulle kunna identifieras. Deras
bakomliggande orsak dr av olika typ och de drabbar olika delar av samhillet:

» Olycka. En tankbil med ammoniak rimnar utanfor en lagstadieskola, varvid 30
barn och lirare omkommer. Stor osdkerhet i forsta skedet, hundratals anhoriga
samlas vid skolan.

» Kriminellt agerande. Nigon saboterar jirnvigsspiret genom centrala staden
vilket leder till tidgursparning. En vagn demolerar ett hus. 15 personer i tdget
omkommer och flera skadas svart. Tagtrafiken stir stilla i 3 veckor medan
rilsen repareras.

> Sjukdomsspridning. SARS hittade tll slut till staden. Ett femtiotal minniskor
smittas inom ett dygn. For sikerhets skull stinger alla skolor och merpatten av
alla foretag ligger ner sin verksamhet. Allminheten uppmanas att stanna
hemma. Staden stannar upp helt i tva veckor innan expertis bedomer att faran
ir ver.

» Social oro. Kommundirektéren och hans nirmaste medarbetare anvinder
kommunens representationskonto for en privat resa med sina respektive. Nar
de dterkommer meddelar de att stora nedskirningar maste genomfdéras inom
skolan. Detta utloser en vdg av protester och demonstrationer.

» Infrastruktursvikt. Huvudvattenledningen forstors vid ett ras utanfor staden.
Inget vatten kommer pa normalt sitt in i staden pd 2 veckor. Det dr mitt i
sommaren vilket innebdr att vattenanvindningen 4r stor. Kommunen
transporterar dricksvatten i tankbilar till olika stillen i staden dir invinarna kan
himta det 1 dunkar. Det gar diremot inte att duscha, och avloppet fungerar
bara sporadiskt. Manga flyttar tillfilligt till vinner och bekanta i nirliggande
orter. Manga fabriker och andra verksamheter maéste stinga under denna

period.

Dessa exempel utgar fran olika orsaker och ger upphov till kraftigt varierande hjilpbehov.
Om kommunen anvinder sig av liknande scenarier och férbereder sig f6r hur de skall kunna
hantera de olika hjidlpbehov och problem som uppstir kommer hanteringsférmagan troligtvis
forbittras for ett stort antal av de scenarier som kan uppkomma.

5.5 Scenariegenomgang

Nir scenarierna tagits fram skall en genomgang géras for att identifiera
vilka hjidlpbehov och problem som kan uppkomma i den akuta
situationen. Planen inf6r extraordinira hindelser kan direfter utformas Atgiirds-
sd att det sidkerstills att resurser finns for att ticka upp dessa hjilpbehov. alternativ
Det dr méjligt att hjilpbehov som inte kan dtgirdas omedelbart kommer
att hittas. Planen mdste da istillet beskriva hur denna problematik skall Urvals.
hanteras. process

Vid scenariegenomgingen bor en lagom stor grupp av minniskor med _—

. o ; . - cenatie-
olika bakgrund samlas och gi igenom vatje utvalt scenario. Férdelen genomging
med att arbeta med scenarier ir att det blir littare for deltagarna att sitta
sig in 1 situationen eftersom alla beslut och eventuella problem

: . . . . . Framtagande
konkretiseras. Eftersom scenarierna inte behandlas i realtid, som fallet ar av plan

vid en 6vning, finns dessutom battre méjligheter f6r att mer grundligt ga
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igenom och diskutera vilka konsekvenser olika férfaranden kan komma att fa i samband med
en extraordinir hindelse (Hallin m f1, 2004).

Hur sjilva genomgingen bist genomfors dr inte sjalvklart. Det dr dock viktigt att den
genomfors i en kreativ anda och att alla far tillfille att framféra sina asikter. Vid
genomgingen kan det vara limpligt att anvdinda nigon form av datorstdd eller liknande
hjilpmedel eftersom traditionella fysiska &vningar ofta uppfattas som for dyra och
tidskrdvande (Brady, 2003). Problemet kan dock vara att fi deltagarna att verkligen forstd
situationens allvar. For att underldtta f6r deltagare med begrinsad erfarenhet inom det
aktuella omridet att sitta sig in i situationen kan det didrfor vara en férdel om gruppledaren
visar bilder av en tankbil i diket, om det 4r ett scenario som behandlar en tankbilsolycka.
Kartor och annan information som kan vara kopplad till scenariot boér pa forhand finnas
tillgdngligt 61 att Oka effektiviteten.

De tre huvudomriden som miste diskuteras for att genomgangen skall kunna utgdra ett
underlag f6r den fortsatta planeringen dr; vilka hjdlpbehov kan uppsta, vilka resurser som
finns fOr att svara upp mot dessa samt en genomgang av hut en prioritering boér géras mellan
de olika hjilpbehoven dd kommunens resurser dr begrinsade. Vad som bor inga i1 vart och ett
av dessa omrdden diskuteras under kapitel 5.5.1-5.5.3 nedan. Vid genomgingen av ett
scenario kan dock médnga nya aspekter, som inte behandlats vid den mer Oversiktliga
genomgingen, komma att lyftas fram. Det dr dirfér viktigt att resultaten frain genomgangna
scenarier inte enbart skall ligea till grund for planeringen infér extraordindra hindelser.
Resultaten bor 1 manga fall dven kunna anvindas for att diskutera limpliga dtgirder for att
reducera risken och 6ka robustheten. Scenatiegenomgingen bor dirfér avslutas med ett
resonemang kring eventuella atgirder.

5.5.1 Hjalpbehovsanalys

Vid det hir laget har kommunen tagit fram 5-10 olika scenarier som ir tillrdckligt olika for att
tillsammans ticka in en stor del av de extraordinira hindelser som kan intriffa i kommunen.
For dessa scenarier skall de deltagande inledningsvis forsdka bedéma i vilken utstrickning
olika hjilpbehov kommer att uppsta. Utgangspunkten bor vara den skadehindelse som leder
fram till den extraordinira hindelsen. Utifrin denna skadehidndelse bér en kronologisk
genomging gbras av vilka hjidlpbehov som kan tinkas uppsta, nir de kan férvintas uppstd
och vilken omfattning de kan tinkas fa.

Hjilpbehov kan uppstd av olika anledningar. Hindelsen i sig ger alltid upphov till minst ett
hjilpbehov. Vid en snabb smittspridning kan detta behov vara vaccination eller annan
sjukvard. Andra hjilpbehov kan ocksid uppstd direkt, men vara mindre kopplade till
hindelsen i sig. Vid en smittspridning finns t ex omedelbart ett stort informationsbehov f6r
att allmédnheten skall fi veta vilken hjilp som finns att f4 och hur de bor bete sig. Hjdlpbehov
ir dessutom ofta kopplade till varandra, t.ex. vid en hindelse som kriver utrymning av en hel
stadsdel. Hir uppstar ett behov av att kunna informera de individer som behéver utrymmas
pé ett effektivt sitt samt att tillse att det finns tillrickligt med transportmedel. Det blir 4ven
viktigt att se till att alla kan sova inomhus pd natten samt att mat och dryck ordnas pi
lampligt satt.

Verkligheten 6vertriffar som bekant ofta dikten, och vid genomgingen av scenarier dr det
med storsta sannolikhet svirt att kunna identifiera alla behov som kommer att uppsta.
Hjilpbehov kan gi in i varandra och uppsti till £6ljd av varandra pd ett komplext sdtt som
kan vara svart att kartligga. Om en hindelse intriffar och tillrickliga informationsinsatser inte
sdtts in 1 ett tidigt skede finns det t.ex. en risk att ryktesspridning uppstar. Att forsoka forutse
sadana foljdeffekter dr en viktig del av genomgingen och det dr dérfér viktigt att
arbetsgruppen dr kreativ och fantasifull. For att sikerstélla att sd blir fallet bor gruppen sittas
ihop av minniskor fran olika férvaltningar och fOretag sa att olika tankesitt, erfarenheter och
perspektiv kommer med.
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For att sikerstilla att inga hjilpbehov forbises dr det lampligt att ha en lista 6ver potentiella
hjdlpbehov att utga ifran. For att inte hindra kreativiteten bér diskussionen foérst fa ske fritt
utan hjilp av ndgon lista eller liknande. Nér gruppen anser sig vara klar kan en lista med
hjilpbehov anvindas for att sidkerstilla att inga viktiga aspekter har forbisetts. Det dr inte
omojligt att mer udda hjilpbehov kan hittas i detta skede, som t.ex. behov av bussar vid
evakuering eller mojlighet att férmedla information till déva. Listan med tinkbara hjilpbehov
kan utgd frin den kategorisering av hjilpbehov som gors av Fredholm (2003). De olika
kategorier av hjilpbehov som finns at:

» Behov av att skydda och ridda liv

Behov av att skydda och ridda egendom

Behov av att skydda och ridda miljé

Behov av stod for att leva vidare och kunna fungera i tillvaron

Behov av att skydda samhilleliga demokratiska virden

YV V V V V

Behov av dterskapande

En annan lista som kan anvindas vid scenariegenomgingen dr himtad frin Kommunal
ledningsanalys (SRV/OCB, 2000). Listan passar vil in pa de fragestillningar som maste
diskuteras vid scenariogenomgangen. Flera av punkterna behandlar mer eller mindre direkt
fragan om vilka situationer som kan uppstd och hur de bor hanteras:

Y

Vilka dr konsekvenserna f6r kommunens invanare?

Hur paverkas kommunens service till medborgarna?

Hur paverkas personer som dagligen ir beroende av kommunens st6d?
Vilka behov av dtgirder kommer att finnas?

Vilka krav pa samordnad ledning kommer att finnas?

Vilka forvaltningar berérs? Primirt och sekundart?

Ska alla verksamheter fortsitta, och i sé fall, i vilken omfattning?

Finns det nigra tillkommande uppgifter?

Vilka samordnings- och samverkansbehov féreligger internt och externt?

V V V V V VYV V V V

Hur tillgodoses informationsbehovet internt och externt?

Det dr vid analysen av de hjdlpbehov som kan tinkas uppkomma viktigt att ha i dtanke att
hjilpbehoven sannolikt kommer att variera inom befolkningen. Hur hjalpbehoven kan variera
bland olika grupper i befolkningen diskuteras bland annat av Buckle (1998).

5.5.2 Resursinventering

For att kunna bedéma hur och nir kommunen skall svara mot de uppkomna hjilpbehoven
madste kunskap finnas om de resurser som finns tillgingliga och kan anvindas fér att
tillgodose hjilpbehoven. Aven resurser hos Ovriga aktérer som kan bli aktuella i samband
med en extraordindr hindelse maste inventeras. Denna resursinventering bor ticka ett s
brett spann av resurser som moijligt. Inventeringen kan exempelvis behandla foljande
omriden:

» Information internt/externt. Vilka resurser finns foér att hantera
informationsflédet savil internt som externt? Hur madnga telefonister,
telefoner, Internetanslutningar? Finns kontaktvigar till lokalradio och TV?
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» POSOM (Psykiskt och socialt omhindertagande). Hur minga personer
kan kallas in f6r att arbeta med sociala fragor vid en kris? Vilka lokaler kommer
de att ha tillgang till? Vilka 6vriga resurser finns?

> Extern samverkan. Vilka resurser kan kommunen uppbringa fran andra
aktérer (andra kommuner, fOretag, privatpersoner)? Finns  tydliga
kontaktvigar?

» Vard. Hur mianga brinnskadade minniskor kan regionen ta hand om? Vilka
resurser finns f6r hantering av olika epidemier?

> Operativa resurser. Hur mainga  snordjningsfordon,  brandbilar,
evakueringslokaler med mera finns?

» Kompetens. Vilken kompetens inom det aktuella omridet finns bland
kommunens anstillda och invanare?

Resursinventeringen maste givetvis ticka fler omrdden dn dessa. En genomging bor gbras av
samtliga resurser som kan tinkas komma till anvindning i en krissituation. Da tydliga brister
identifieras kan det bli nédvindigt att investera i ytterligare resurser. Det dr viktigt att tinka
pé att resurserna i sig inte utgdr nagon fordel, de maste kunna anvindas ocksd. Att ha manga
snorojningsfordon 1 beredskap 4r timligen meningslost om det inte finns tillrdckligt med
forare for att kora dem.

5.5.3 Behovsprioritering

De hjilpbehov som uppmairksammas kommer att vara av olika typ och allvarlighetsgrad.
Gruppen maste for varje uppmirksammat hjilpbehov bedéma hur kritiskt just detta behov
ar. Det dr dessutom en klar férdel om avvigningar kan géras 6ver hur prioriteringen mellan
olika hjilpbehov skall géras i de fall d4 kommunens resurser inte rdcker till for att kunna
svara upp mot flera hjilpbehov samtidigt. Vid ett bombhot dr det primira hjilpbehovet att
utrymma minniskor. Foérst i andra hand kommer behovet av att dteruppbygga byggnaden om
bomben briserar. Avvigningarna kan dock vara mycket mer komplexa dn sa; hur skall
exempelvis avvigningen géras om tva samhillen inom kommunen samtidigt méste evakueras,
men resurser bara finns fOr att utrymma ett at gingen?

Pa det stora hela dr de centrala frigestillningarna vad konsekvenserna blir om det aktuella
hjalpbehovet inte tillgodoses och hur stora resurser som madste sittas in for att kunna svara
upp mot hjilpbehovet. Genom att ha funderat pa dessa aspekter redan i den férberedande
fasen av krishanteringsarbetet underlittas beslutsfattandet i det akuta skedet. Hjdlpbehov som
anses vara mycket viktiga och som mdste kunna tillgodoses omedelbart bor vara centrala nir
planen tas fram. Det dr viktigt att gruppen tillsammans bestimmer vilka hjdlpbehov som ér
mest akuta och dérfér bor planeras mer noggrant for, respektive vilka som inte ér lika akuta
och inte behéver behandlas i lika stor utstridckning i planeringsarbetet.
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5.6 Framtagande av plan

Det sista steget i arbetshypotesen ér att ta fram planen infor

extraordinira hindelser utifrin den scenatiegenomging som gjorts. Det RSA
rader knappast nigon oenighet om att en bra planering dr viktigt for att
en kris skall kunna hanteras pa ett effektivt sitt. Om arbetssitt och Atgirds-
metoder redan pd forhand dr bestimda kommer arbetet att komma alternativ
iging snabbt och det uppstir inte lika mycket fOrvirring i
inledningsskedet. Yttetligate en férdel dr att alla ansvarsférhallanden Utvals-
och liknande ir bestimda pa férhand. Da detta ér gjort pa ett tydligt sitt process
behéver tid och kraft inte 6dslas pd att reda ut dessa saker i krisens
inledningsskede (McEntire & Meyers, 2004). Scenarie-
genomgang

Hur planen fér extraordindra hindelser skall se ut regleras inte i nigon

lagtext. 1 SOU (2001:105) om extraordindra héindelser i kommuner och landsting
ges dock vissa Overgripande beskrivningar kring vad som bér ingd. Det av plan
framgdr att planen boér tas fram med utgingspunkt i en helhetssyn pa

kommunens verksamhet, och att det dirfor dr viktigt att kommunalt hel- och deldgda foretag
involveras 1 planeringsarbetet. Vidare anses det viktigt att planen tar upp organisationer och
andra aktorer som kommunen kan behdva samverka med vid en extraordinir hindelse. Aven
McEntire & Meyers (2004) diskuterar limpligheten med att manga inblandade aktdrer fir

vara med redan vid framtagandet av planen eftersom detta skapar en kinsla av acceptans och
torstdelse for planen.

Vir grundtanke idr att planen skall kunna anvindas som ett konkret stéd vid en extraordinir
hindelse. Eftersom krisorganisationen ofta arbetar under stark press och med en begrinsad
tid till férfogande dr det limpligt om den information som kan vara viktig finns samlad i ett
littillgAngligt dokument som planen f6r extraordinira hindelser enligt oss skall vara. I kapitel
5.6.1-5.6.3 nedan diskuteras hur informationen fran scenariegenomgangen kan ligga till grund
for planeringen, hur planen bér utformas samt hur uppdatering av planen bér goras. Vi
kommer inte att ge ndgra detaljforslag betriffande vad planen skall innehalla, utan i forsta
hand fokusera pi att lyfta upp viktiga frigor som miste diskuteras vid framtagandet av
planen.

5.6.1 Underlag till planen

Planen bor baseras pa den information som framkommit vid genomgangen av de utvalda
scenarierna. Vid genomgangen kommer férhoppningsvis ett antal hjilpbehov av skiftande
omfattning att ha identifierats. I planen boér det finnas en beskrivning av hur dessa
hjilpbehov skall hanteras. Vid de mer utfStliga studierna av varje scenario maste dirfor
malsittningen vara att forsoka klargbra vilken typ av organisation som beh&vs foér att
fullborda kommunens uppgifter i den akuta situationen. Detta innebir att olika befattningar
och dimensionering av den aktuella organisationen behéver faststillas. I samband med
genomgingen bor dirfor det antal anstillda som beh6vs pa vatje position i krisorganisationen
bestimmas, tillsammans med de ansvarsférhallanden som hér till varje befattning. En
uppfattning om vilka materiella resurser som kommunen behéver ha till sitt forfogande eller
kunna liana in vid en extraordindr hindelse boér pid samma sitt kunna uppskattas. Om ett
scenario exempelvis innebir att 20 ungdomar omkommer i en bussolycka kommer deras
familjer att behéva mycket socialt stdd i det akuta skedet. I planen skall ddrfor en beskrivning
finnas av var och hur detta stod skall ges samt vem som skall tillhandahalla stédet. Ett annat
scenario kan innebidra att en kraftig storm drar fram 6ver kommunen och orsakar stora
materiella skador sivil som ett totalt el-bortfall. I detta lige kan flera hjilpbehov uppsti;
bland annat kan ett flertal manniskor behdva vard, elférsorjningen behdver lagas, vissa
minniskor vars hus kollapsat kan behdva tillfilligt boende, vissa kan behéva hjilp med
matforsorjning osv. Hur dessa saker skall hanteras behéver tas upp 1 planen. Hur kommunen
skall vilja att prioritera olika atgdrder som kan genomféras i situationer dér resurserna ar

62 Karl Harrysson & Joakim Malmsten



Arbetshypotes

begrinsade bor ocksd diskuteras. Detta kan ske genom att nigon form av generell
virderingsprincip anges. Grundtanken borde rimligen vara att ménskligt liv och hilsa gér f6re
egendomsskador och miljéproblem.

Genom att frin respektive genomarbetat scenario dokumentera dtgirder, involverade aktorer,
limplig dimensionering osv. kan redan 1 ett tidigt skede av en krissituation en uppfattning
erhéllas om vilka resurser som kan behéva sittas in. Detta giller da en aktuell hindelse har
tydliga likheter med ett av vara utvalda scenarier, vilket ofta bor vara fallet. Dirfor kan en
torteckning finnas i planen Over vilka édtgirder som troligen maste vidtas vid olika typer av
extraordindra hindelser. Detta kan géras genom att beskrivningar 6ver i vilken omfattning
olika resurser kan behdvas i ett inledande skede upprittas £6r de olika hidndelserna. Resurser
som kan bli aktuella 1 samband med en extraordinir hindelse dr teknisk specialutrustning
samt experter inom det aktuella omradet. Beskrivningen kan dessutom innehélla en tinkbar
fortsatt hindelseutveckling f6r den aktuella hindelsen. Liknande beskrivningar kan vara en
stor hjdlp i den inledande fasen av en extraordinir hindelse.

Alla anvinda scenatier b6ér medféra viss skillnad i den organisation och de resurser som
behovs for att kunna svara upp mot uppkomna hjilpbehov. Detta kommer att medféra att
organisationen sannolikt inte alltid kommer att vara optimerad fér den situation som
uppkommer. Det dr didrfér viktigt att flexibiliteten 1 organisationen ir stor f6r att snabbt kunna
stilla om organisationen om den inte kan svara mot hjilpbehoven eller om den visar sig vara
onddigt stor.

Fran scenariegenomgingen maste ocksa information himtas om vilka aktérer kommunen
behéver samverka med vid varje scenario. Samverkan dr ett vitt begrepp som kan innebira
olika saker. Samverkan kan beh6vas for att samordna insatser mellan olika aktorer, fa tillging
till unik kompetens hos en annan aktdr, fa tillging till resurser m.m. Samverkan med andra
aktorer dr givetvis en Omsesidig fraga. For att krisen skall hanteras sa effektivt som moijligt ér
det ocksd troligt att kommunen madste stilla upp med kompetens och information som andra
aktoérer behéver fOr att skota sitt arbete effektivt.

5.6.2 Utformning av planen

I planen bér syfte och anvindningsomrade anges, tillsammans med en sammanfattning av det
lagrum som ligger till grund f6r planen. Det dr dven viktigt att den organisation som krivs for
att hantera olika typer av hindelser framgar av planen. De flesta hindelser som intriffar kan
troligen anses vara mer eller mindre lika ndgon av de hindelser som diskuterats i
scenariegenomgangen. Det bor dirfor finnas en beskrivning 6ver den dimensionering av
organisationen som anses vara bist for respektive scenario. Denna beskrivning kan anvindas
i krisens initiala skede for att kalla in den bemanning som bedéms vara nédvindig. I planen
bér dock betonas att detta dr en inledande bemanning som troligen kommer att behéva
térindras nir hindelsen utvecklas.

Hur krisorganisationen startas upp bor regleras i planen fOr att sikerstilla att ingen tid spills 1
onddan 1 krisens inledande skede. Att krisledningsndmnden far kallas in av dess ordférande
tramgar av lagen (2002:833) om extraordindra handelser men det mdste finnas rutiner fér hur
Ovriga funktioner 1 krisorganisationen skall kallas in. I dagsliget saknar méinga planer en bra
beskrivning av hur organisationen bér sittas igang (McEntire & Myers, 2004).

For wvarje funktion som ingir 1 krisorganisationen bor tydliga ansvarsomriden och
arbetsuppgifter definieras. Dessa bor listas pa ett konkret och littforstaeligt sitt for att 6ka
anviandbarheten i en akut situation. En tydlig ansvarsférdelning dr av storsta vikt for att i en
pressad situation kunna fatta svara beslut pa ett effektivt sitt. Vad giller arbetsuppgifterna
kan det 1 det initiala skedet vara bra att ha ndgot konkret att folja for att undvika missférstand
och handlingsférlamning. Tydliga arbetsuppgifter underlittar framférallt i de fall individer
som inte varit med i den ordinarie organisationen maste kallas in pd grund av att ordinarie
personal inte kan instilla sig. Det dr ocksa tinkbart att personen i friga dr nyanstilld och
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dirfor inte varit med pd Svningar och utbildning om krisorganisationen. Det dr dock viktigt
att beskrivningen av ansvarsomriden och arbetsuppgifter blir tillrickligt flexibel for att
personen som skall utféra arbetsuppgifterna inte kdnner sig last till uppgifter som inte dr
relevanta vid den aktuella tidpunkten. Denna avvigning mellan tydliga arbetsuppgifter och
formaga till flexibilitet 4r mycket viktig och diskuteras bland annat 1 Perry (2004).

Information 4r en viktig del vid hanteringen av alla extraordindra hindelser (FOI, 2004). 1
planen bor principer finnas f6r hur information skall hanteras. En beskrivning av
kommunens grundinstillning till informationsgivande bor finnas. Skall all information alltid
limnas ut till media och allmdnheten? Hur skall information hanteras om ett stort antal barn
omkommit pa en skola men de anhdriga dnnu inte hunnit informeras? Att i planen ha tydliga
principer for hur sddana beslut skall fattas kan underlitta mycket for informationsenheten
och andra i en krissituation.

En kris kan komma att spdnna dver ett mycket stort tidsintervall. Krisen skall kunna hanteras
under hela dess forlopp. Det dr ddrfor viktigt att en beskrivning finns av hur avlésning skall
ske pa olika poster i organisationen. Visentliga och troligen hart pressade positioner, som
exempelvis de i krisledningsnimnden, kan behéva avlésas relativt ofta. Pa dessa positioner
kan det dessutom vara nddvindigt att bemanningen uppritthills dygnet runt. Andra
funktioner kan vara mer tidsberoende. Informationsenheten kommer troligen att ha mindre
arbetsbelastning nattetid, vilket innebdr att bemanningen kan minskas. En viktig aspekt vid
avlosningar dr att de som avloser kan behéva sittas in 1 vad som hint under den senaste
tiden. Detta innebar att det kan vara nédvandigt med en viss 6verlappning av de olika skiften.

Det ir slutligen viktigt att poidngtera att det inte nédvindigtvis 4r planen i sig som dr det
viktigaste resultatet av krishanteringsarbetet. Sjilva processen for framtagandet av
planeringen kan ofta vara vil si viktig. Det dr hir som fragorna verkligen lyfts fram och
viktiga stillningstaganden maste géras. Aven de si viktiga nitverken som behévs vid
extraordindra hindelser kommer att stirkas. Genom att involvera de minniskor som kan
tinkas komma att anvinda sig av planen 1 processen kan kontakterna stirkas samtidigt som
de olika aktérernas roller klarldggs bittre. Det dr viktigt att &ven operativa enheter involveras 1
planeringsprocessen. Eftersom krisorganisationen troligen kommer att behéva samverka med
andra aktorer i samhdllet 4r det dessutom viktigt att kontaktvigar till andra aktorer finns med
i planen. Hir bor dven aktorens tillgingliga resurser redovisas.

5.6.3 Uppdatering av planen

"Learning and understanding what actually happened before, during, and after a crisis is extremely important
Sfor improvement of the response process.”

Citatet ovan, himtat fran Turoff (2002), illustrerar vikten av att kontinuetligt arbeta med
krishanteringsfragor. Detta innebdr att den framtagna planen inte fir betraktas som ett
slutresultat av krishanteringsarbetet, utan att det hela maste vara en iterativ process. Planen
maste givetvis kunna justeras da forhillanden i kommunen forindras. Nodvindiga
uppdateringar kan vara av olika omfattning och kan gilla allt fran ett telefonnummer som ér
inaktuellt till att en ny motorvig dras genom kommunen. Vem som dr ansvarig for att
uppdateringar av planen skall géras maste framga tydligt.

Exempel pa nir det kan bli aktuellt med uppdateringar av planen ir:

> Efter genomforda o6vningar. Ovningar innebir ett bra tillfille for
organisationen att i praktiken prova den organisation som byggts upp for att
hantera krissituationer. Manga problem kan identifieras vid en 6vning som
varit svara att tinka pd vid en scenatiogenomgang.

» Efter intriffad kris. Mycket lirdom kan dras utifrin de hindelser som
intriffat 1 eller utanfér den egna kommunen. Genom att studera
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olycksforloppet och jimfora foérhillanden kan en diskussion féras 6ver
huruvida det 4r mdjligt att hantera en liknande situation. Kanske har detta
scenatio inte kunnat identifieras tidigare?

» Vid férindringar i sambhillsstrukturen. En indrad
befolkningssammansittning eller férindrad stadsplanering kan innebira att
sarbarheten férdndras. Detta maste tas hdnsyn till i planen.

» Vid en idndrad hotbild. En indrad hotbild kan exempelvis uppkomma vid
uppférandet av en kemisk fabrik eller genom att radikala politiska
organisationer far fiste i kommunen. Detta innebdr att nya hindelser, som det
tidigare inte fanns nigon anledning att planera infor, kan bli aktuella.

5.7 Sammanfattande beskrivning av hypotesen

For att ge en Gversikt Gver vir hypotes ges hir en kort sammanfattning av de steg som ingar.
Forhoppningen 4r att detta kapitel skall ge en tydligare bild 6ver den arbetsging som
diskuteras 1 hypotesen.

Risk- och sarbarhetsanalys

Risk- och sirbarhetsanalyser genomférs f6r kommunens samtliga verksamheter i syfte att ge
en tydlig uppfattning av kommunens riskbild. Denna information kommer att ligga till grund
tor de dtgirder som sitts in. Enligt vért synsitt ingar i risk- och sdrbarhetsanalyserna stegen
riskidentifiering, vad dr skyddsvdrt? samt analys av handelseforlopp.

» Riskidentifiering. Hir identifieras de olika riskkallor som pd nigot sitt kan ge
upphov till icke 6nskvirda hindelser inom kommunen.

» Vad ir skyddsvirt? I detta steg tas istillet en utgingspunkt i de skyddsvirda
objekten for att direfter forstka avgora pa vilket sdtt de kan skadas. Vi anser
att detta leder till att fler tinkbara hindelser kan identifieras.

» Analys av hindelsefétlopp. For vatje identifierad hindelse miste en
uppskattning gbras av hur sannolik den 4r samt vilka konsekvenser den kan ge
upphov till. Genom att dven inkludera indirekta effekter, som exempelvis social

oro efter en stor olycka, anser vi att ett bittre matt pa samhallspafrestningen
erhills.

Resultatet av risk- och sarbarhetsanalysen blir en férteckning 6ver de hindelser som kan
tinkas intridffa i kommunen samt en uppskattning av sannolikhet och totala konsekvenser f6r
vatje identifierad hindelse. Analysen behéver inte endast ligga till grund f6r planeringen infor
extraordindra hdndelser wutan kan anvindas f6r kommunens hela risk- och
krishanteringsarbete.

Avvagning mellan atgardsalternativ

For att erhalla en bra dversikt Gver de hindelser som identifierats med hjilp av risk- och
sarbarhetsanalysen anser vi att en hindelsematris dr ett limpligt hjdlpmedel. Med en
hindelsematris asyftas hir en traditionell riskmatris (Davidsson m fl, 1997) med skillnaden att
mittet pd konsekvensaxeln avser den totala samhilleliga pafrestningen.

Hindelsematrisen delas upp i olika omriden, vilka anger om risken kan accepteras eller om
den pa ndgot sitt maste atgirdas. Detta beslut kommer ofta att vara férknippat med en
uppskattning av hur kostnadseffektiva olika atgirder kan tdnkas vara. For planeringen infor
extraordindra hindelser 4r det dock hdndelser inom konsekvensklass 5 som 1 forsta hand ar
intressanta. Vi anser att vil genomférda risk- och sdrbarhetsanalyser bor ha resulterat i att ett
flertal hindelser inom konsekvensklass 5 identifierats.
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Eftersom inga resurser finns fOor att i1 detalj analysera samtliga hindelser inom
konsekvensklass 5 blir det nédvindigt att pd nagot sitt besluta vilka hdndelser som skall
studeras djupare. Vi anser det lampligt att de scenarier som analyseras skiljer sig at i sd stor
utstrickning som méjligt med avseende pd vilka hjilpbehov som blir dominerande och vilka
resurser som maste sittas in. En metod for att forsoka sikerstilla en god variation kan vara
att anvinda sig av ndgon form av kategorisering av hindelser utifrin dess bakomliggande
orsaker (t ex Fredholm, 2003).

Eftersom férmigan for att hantera dven hindelser som liknar de analyserade sannolikt
kommer att 6ka dr var dsikt att ett varierat urval ger en férméga f6r kommunen att hantera ett
stort spektrum av tdnkbara hidndelser. Vi tror att 5-10 scenarier kan utgbra en rimlig
arbetsbelastning fér kommunen och att detta dr tillrickligt f6r att 6ka kommunens
hanteringsférméga for ett stort antal méjliga hindelsefétlopp.

Scenariegenomgang

De scenarier som valts ut analyseras 1 detta steg grundligt av en vil sammansatt grupp med
olika kunskaper och erfarenheter. I analysen ingar en diskussion kring vilka hjdlpbehov som
kan uppkomma, en resursinventering samt en behovsprioritering.

» Hijilpbehovsanalys. En analys méste inledningsvis goras av vilka hjilpbehov
varje scenario kan tinkas ge upphov till. Utifran den initiala skadehindelsen
gbrs en kronologisk genomging av tinkbara utvecklingar.

» Resursinventering. For att veta vilka resurser som finns att tillgd méste en
inventering genomféras. Inventeringen bor ticka sivil tekniska resurser som
kompetens hos medarbetare och andra “mjukare” faktorer.

» Behovsprioritering. Det ir troligt att ett flertal hjilpbehov kommer att uppsta
vid en extraordindr hindelse. Vid genomgingen bér dirfér en bedémning
gobras av vilka hjilpbehov som dr mest kritiska och som kommunen skall ligga
mest kraft pa.

Resultatet fran scenariegenomgangen blir en férteckning 6ver 5 — 10 kompletta scenarier med
troliga hjilpbehov, de resurser som kan anvindas f6r att hantera dessa samt hur
hjdlpbehoven skall prioriteras.

Framtagande av plan

Den information som erhdlls vid scenariegenomgingen ligger slutligen till grund fér planen
infor extraordindra hindelser. I planen bor beskrivas vilken organisationsstotlek som ar
limplig vid olika typer av hidndelser, hur de hjilpbehov som uppkommer skall hanteras, vilka
6vriga aktorer som behdver samverkas med osv. Hur planen mer i detalj skall se ut bor vara
upp till varje enskild kommun att avgéra fOr att sidkerstilla att planen blir anpassad till lokala
férhallanden.

Det dr viktigt att planen halls uppdaterad. Tillfdllen nir det kan vara nédvindigt att uppdatera
planen ir; efter intrdffade hindelser, efter Gvningar, vid férindrad riskbild i kommunen m m.
I lagen (2002:833) om extraordinira hindelser anges att planen skall revideras och faststillas
vatje mandatperiod.
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6 Samordning

Kommunerna har ett ansvar for att kunna hantera alla typer av hindelser som kan tinkas
uppkomma inom deras geografiska omrdde (se kap 4.2). Planeringen infér extraordinira
hindelser 4r endast en del av det risk- och krishanteringsarbete som miste genomforas.
Under detta kapitel diskuteras hur planeringen infér extraordinira hindelser kan samordnas
med framtagandet av de handlingsprogram som enligt lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor skall finnas i samtliga kommuner senast 1 januari 2005. Malsittningen med kapitlet dr
inte att i detalj avgéra hur samordningen bor se ut, utan endast att visa hur den framtagna
hypotesen erbjuder en méjlighet till samordning.

Det planeringsarbete som krivs enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor ir:

1. Handlingsprogram f6r férebyggande verksamhet

2. Handlingsprogram f6r riddningstjdnst

Att ett handlingsprogram for férebyggande verksamhet inom kommunen skall utarbetas
framgdr 1 3 kapitlet 3 § 1 lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. I programmet skall malet
for kommunens férebyggande verksamhet anges tillsammans med en férteckning 6ver de
risker f6r olyckor som finns i kommunen och som kan leda till riddningsinsatser. I
programmet skall ocksd anges hur kommunens férebyggande verksamhet dr ordnad och hur
den planeras.

Handlingsprogrammet fér riddningstjanst diskuteras 1 3 kapitlet 8 § och har mycket
gemensamt med handlingsprogrammet for forebyggande verksamhet. Aven i detta program
skall malet fér kommunens verksamhet och de risker for olyckor som kan leda till
riddningsinsatser anges. 1 detta program skall ocksd anges vilken férmiga kommunen har
och avser sig skaffa for att utféra sidana insatser. Som en del av f6rmagan skall anges vilka
resurser kommunen har och avser att skaffa sig.

De stora likheterna mellan handlingsprogrammen f{6r fOrebyggande verksamhet och
riddningstjanst gor att limpligheten med en samordning av dessa planeringar blir uppenbar.
Vir férhoppning ér att dven planeringen infor extraordinira hindelser skall kunna samordnas
med dessa handlingsprogram for ett mer effektivt arbete med, och en férbittrad helhetssyn
p4, den kommunala riskhanteringen. Lampligheten med en samordnad planering ér ingen ny
tanke. Asikten att en samordning av planerna ir limpligt framfors exempelvis i Extraordindra
hdndelser i kommuner och landsting (SOU 2001:105). I den nyligen fastslagna 6verenskommelsen
mellan regeringen och Svenska Kommunférbundet (Férsvarsdepartementet, 2004) anges
ocksa att kommunen bdr samordna arbetet med risk- och sédrbarhetsanalyser med Gvrigt
forebyggande arbete 1 kommunen, dit handlingsprogrammen ridknas. En samordning av risk-
och sirbarhetsanalyserna diskuteras dven i proposition 2002/03:119 om reformerad
riddningstjanstlagstiftning. Det dr timligen uppenbart att det blir vildigt ineffektivt att utfora
risk- och sirbarhetsanalyser endast 1 syfte att identifiera extraordinidra hindelser eller att titta
pid olyckor som kriver insatser av riddningstjinsten. Malsdttningen med risk- och
sarbarhetsanalyserna bor istdllet vara att erhdlla en korrekt uppfattning om kommunens
riskbild f6r att utifran denna diskutera limpliga handlingsvigar.

En mingd information, utéver den som behdvs f6r planeringsarbetet, kommer att erhéllas
fran analysen. Denna information kan, enligt kapitel 5.3, ligga till grund fér en prioritering
mellan vilka faktorer som bér dtgirdas férst inom kommunen. Dessa kan vara férknippade
med savil riskkillor som sarbarhetsaspekter. Exempel pd information som kan erhéllas frin
risk- och sarbarhetsanalysen och som kan ligea till grund {6 planering och atgirder ér:
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Hur sannolikt 4r det att risken materialiseras?

Vad kan de direkta konsekvenserna tinkas bli?

Vad innebir detta lingsiktigt t6r befolkningen?

Vad innebir detta for allmdnhetens fértroende gentemot kommunen?

Vilka objekt kriver extra hinsyn?

YV V V V V V

Hur sarbar ar kommunen och dess invdnare mot olika handelser?

I det steg som i den framtagna hypotesen foljer efter risk- och sarbarhetsanalysen, nimligen
avvigningen mellan atgirdsalternativ, anvinds en hindelsematris f6r att dskddliggdra frekvens
och total konsekvens fér de olika obnskade hindelser som kan tinkas uppstd inom
kommunen. Syftet med denna matris dr att underldtta vid prioritering och val av atgirder mot
olika oonskade hindelser. I vissa fall dr det mdjligt att forhallanden framkommer som
forutsitter att direkta atgirder sitts in frin kommunens sida. Detta kan exempelvis vara fallet
dé det visar sig att sirbarheten mot ett strémavbrott pa ilderdomshem ér oacceptabelt hég
och det dr relativt billigt att atgdrda detta problem. Avvigningen mellan limpliga
atgirdsalternativ bor ddrmed kunna anvindas som ett underlag f6r handlingsprogrammet f6r
den férebyggande verksamheten inom kommunen eftersom detta handlingsprogram till viss
del kommer att innebira en planering av vad som ska géras och i vilken ordning det ska
goras. Informationen i hindelsematrisen kan dven anvindas som en del i ett underlag till
handlingsprogrammet for riddningstjinsten. Detta for att sikerstilla att resurser finns fOr att
hantera de hindelser som riddningstjinsten blir ansvarig for att dtgirda.

I figur 6.1 nedan visas en modell f6r hur samordningsarbetet dr tinkt att struktureras och hur
det férhiller sig till den hypotes som tidigare tagits fram.

Risk- och sarbarhetsanalys

Direkta atgarder

Avvagning mellan

atgardsalternativ ] )
Handlingsprogram for

forebyggande arbete

-~
1 Urvalsprocess
1 Olyckor

|

Scenariegenomgang

U
: ¢ Hjalpbehovsanalys
i e Resursinventering
i e Behovsprioritering
N S L N N NS NN N NN SN SN SN S ,/
_______ \ 2N .2
c |
1 " Handlingsprogram for
e e e e e e e e e e e e = J raddningstjanst

Figur 6.1 Samordnat risk- och krishanteringsarbete
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Samordning

Vir tanke dr att det dven i fallet med framtagandet av ett handlingsprogram for
riddningstjinst bor vara limpligt att anvinda en scenariometodik. Eftersom inte alla
hindelser som kunnat identifieras vid arbetet med risk- och sarbarhetsanalyserna kan studeras
med en utforlig scenariogenomgang blir det dven i detta fall nédvindigt att genom en
urvalsprocess forsoka finna en limplig uppsittning av scenarier. Denna urvalsprocess
kommer sannolikt att ha stora likheter med den som tidigare diskuterats i kapitel 5.4. I detta
fall kommer det dock inte endast vara aktuellt att behandla de scenarier som anses leda till
omfattande pafrestningar pd kommunen. Istillet bor samtliga hidndelser vara av en siddan
karaktir att de skall hanteras av riddningstjinsten. Aven rena milj6- eller egendomsskador
kan vara aktuella. I likhet med urvalet till planeringen infér extraordindra hindelser kommer
det vara limpligt att forsoka tdcka in ett spektrum av olika hindelser och aktuella insatser f6r
att sikerstilla att en f6rmaga finns att hantera vitt skilda olyckor (se t.ex. figur 5.6).

Efterfoljande scenariegenomgéing bor, i likhet med vad som diskuteras under kapitel 5.5,
initialt innebdra att en genomging gors av vilka hjilpbehov inom riddningstjinstens
ansvarsomrade som kan tinkas uppkomma i samband med utvalda hindelser. En inventering
av de resurser som finns till riddningstjinstens férfogande eller som kan uppbringas utifrin
miste direfter gbras. En viktig del av handlingsprogrammet bor vara att géra en 6vervigning
av hur vil resurserna kan antas svara upp mot de hjilpbehov som uppkommer i en akut
situation. I de fall ddr det visar sig att de resurser som kan uppbringas inte ar tillrickliga f6r
att kunna hantera en viss typ av olycka dr det nddvindigt att en plan liggs upp for hur detta
bér dtgirdas. I handlingsprogrammet £6r riddningstjansten kan denna dtgird exempelvis vara
att kommunen viljer att skaffa en ny stegbil for att pd sa sitt kunna svara upp mot de
identifierade hjidlpbehoven. Information kan dven framkomma vid scenatiegenomgingen
som kan anvindas for att avgbra limpliga férebyggande dtgirder. Detta ligger dirmed som
grund till handlingsprogrammet f6r kommunens férebyggande arbete.

Eftersom rdddningsinsatser ofta blir aktuella vid extraordindra hindelser dr det limpligt om
anstillda vid riddningstjinsten med ansvar fér utformning av handlingsprogrammen dven ér
med vid scenariegenomgangen for planeringen infor extraordinidra hindelser. Detta for att
det dr ett bra tillfille att undersoka vilka extremsituationer som kan bli aktuella for
riddningstjinsten och foér att ytterligare frimja samarbetet mellan olika aktérer i en
krissituation.
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6.1 MaAlinriktat arbetssatt

For att kommunen skall kunna arbeta pa ett effektivt och medvetet sitt dr det limpligt att
anvinda ett malinriktat arbetssitt. Limpligheten med att fortlépande f6lja upp, utvirdera och
vidareutveckla arbetet diskuteras i “Reformerad raddningstianstlagstifining” (SOU  2002:10).
Genom att arbeta pa detta sitt och striva efter att uppna en helhetssyn 6ver hela risk- och
krishanteringsarbetet blir det méjligt att ldttare sitta in atgirder dir de ger storst effekt samt
reducera risken fér suboptimeringar av organisationen. Dessa tankar stimmer vil 6verens
med den sd kallade Demings cirkel eller PDCA-metoden (se t.ex. Deming, 2000). Tankarna
bakom PDCA ir applicerbart i manga olika situationer och innebidr kortfattat att arbetet
betraktas som en iterativ process som skall leda mot stindiga forbittringar. Hur PDCA-
cykeln ser ut framgar i figur 6.2 nedan.

Plan Do -

/y Act Check
Standiga forbattringar

Figur 6.2 PDCA-cykeln eller Demings cirkel (Deming, 2000)
De delar som ingar i cykeln ar:

» Plan. Detta innebir att en mélsittning for arbetet skall sdttas upp for att veta
mot vilket resultat organisationen skall striva. En planering skall dven géras for
hur detta resultat skall uppnas. Handlingsprogrammen enligt lagen (2003:778)
om skydd mot olyckor ir viktiga komponenter hir.

» Do. Hir implementeras den plan som lagts fram i foregdende steg. Planeringen
i sig dr givetvis inte tillrdckligt f6r att forindra kommunens riskbild och 6ka
robustheten.

» Check. Kommunen miste med jamna mellanrum utvirdera huruvida resultatet
fran planeringsprocessen uppfyller de krav som man frain kommunens sida har
stillt. Det dr dirfér nddvindigt att analysera det arbete som har gjorts och se
pé vilka punkter resultatet skiljer sig frin det tinkta. Dir brister kommer upp
till ytan mdste insatser goras for att astadkomma forbittringar.

» Act. Hir atgirdas de brister som kvarstir och atgirder sitts in for att nd den
nivd som formulerats som malsittning.

Di cykeln arbetats igenom dr det viktigt att malsattningen revideras for att kunna forstsitta
att reducera risker och 6ka robustheten i kommunen. Processen upprepas direfter med den
nya malsittningen som grund.
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7 Krishantering vid studerade kommuner

I ett tidigt skede av detta arbete genomfordes intervjuer med ansvariga f6r planeringen infér
extraordindra hindelser vid tre olika kommuner. Syftet med dessa intervjuer var att forscka
skapa en bild av hur krishanteringsarbetet normalt dr strukturerat inom en kommun samt att
kunna utféra en jimférande analys av hur resultatet fran planeringsprocessen skulle kunna
forindras med ett arbetssitt liknande det som diskuteras i kapitel 5 och 6.

De tre kommuner som studerats 4r Malmé, Lund och Svedala. Grundtanken vid urvalet av
dessa kommuner var att underséka kommuner som ligger geografiskt samlade och som har
olika grundférutsittningar for att genomfora sitt krishanteringsarbete. De férutsdttningar
som finns hos kommunerna antas till stor del vara beroende pd deras invdnarantal. I detta
kapitel redogérs f6r hur planeringsarbetet gar till i de studerade kommunerna samt hur
kommunen har valt att organisera sig vid en extraordinir hindelse.

7.1 Malmo stad

Den ursprungligen danska staden Malmé kan sigas ha bildats
vid mitten pd 1200-talet. Genom freden i Roskilde 1658 blev
Malmé svenskt. Pa grund av sitt strategiska lige med nirheten
till kontinenten kom staden med tiden att utvecklas till en
viktig handelsstad. Under slutet av 1800-talet och bérjan av
1900-talet upplevde Malmé en stark tillvixt och miénga
tillverkande foretag startades vilket gav Malmé prigeln av en
industristad. Runt 1990 forsimrades konjunkturen och
uppemot 25 % av arbetstillfillena i staden gick férlorade. 1
samband med detta forindrades befolkningens
sammansittning. Manga vilutbildade héginkomsttagarfamiljer
flyttade ut och inkomst- och utbildningsmissigt svagare
grupper flyttade in. For att hindra denna utveckling
genomférdes under mitten av 1990-talet ett antal férindringar.
Politikerna beslutade om en “kraftfull, samordnad politisk
insats fOr att fa en ny riktning f6r Malmds utveckling”. Denna satsning innebar bland annat
att Malmé delades upp i tio stadsdelsforvaltningar med ansvar f6r skola, viard och omsorg.
Att 6ka graden av utbildning i staden ansags ocksé viktigt, och ett resultat av denna strivan
var att Malmo Hogskola startades 1997. Till detta kommer byggandet av Oresundsbron,
vilken invigdes ar 2000. Faktorer som dessa har medverkat till att Malmo éter dr en
tillvixtmotor i regionen. Invanarantalet ligger 1 dagsldget runt 270 000. (www.malmo.se, 2004-

10-19)

For att fi information om hur Malmos arbete gir till genomférdes den 22 juni 2004 en
intervju med Jan-Peter Stal, beredskapssamordnare vid Malmé Brandkars avdelning for
Sakerhet och beredskap. Informationen i detta kapitel dr himtad frin denna intervju samt
den plan for extraordinira hindelser som haller pa att tas fram (Malmé stad, 2004).

7.1.1 Ansvar for planering

Arbetet med krishantering och férberedelser infér extraordindra hindelser skots i Malmé vid
avdelningen for Sikerhet och beredskap. Avdelningen dr en del av Malmé brandkir men
samtidigt en egen fOrvaltning som organisatoriskt ligger direkt under kommunstyrelsen.
Avdelningen ansvarar fOr att ta fram planen for extraordinira hindelser samt for att stodja
kommunstyrelse, forvaltningar och kommunala bolag i deras krishanteringsarbete.
Avdelningen arbetar mycket med att utbilda om vikten av, och metoder for, krishantering.
Som en viktig del av arbetet ligger uppbyggnaden av nitverk for att sikerstilla att anstillda
skall ha klart f6r sig vilka kontaktvigar som giller 1 samband med krissituationer.
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Sjilva framtagandet av planen infér extraordindra hindelser sker inte i ndgon direkt
samverkan med andra aktSrer. Den erfarenhet och kompetens som finns hos personalen pa
avdelningen anses av kommunen vara tillricklig for att sidkerstilla att planen ticker in allt som
anses noédvindigt. Ovningar med stora delar av den tinkta krisorganisationen har
genomforts. Fran dessa har ytterligare aspekter framkommit, vilka legat till grund for vissa
justeringar av planen. Nuvarande version av planen infér extraordindra hindelser faststilldes
under hosten 2004.

Varje stadsdelsforvaltning har ansvar for framtagandet av egna beredskapsplaner, som skall
beskriva hur forvaltningen 4r tdnkt att organiseras om en extraordindr hindelse intriffar.
Avdelningen f6r Sdkerhet och beredskap har tagit fram en mall f6r hur
stadsdelsforvaltningarna skall skriva dessa enskilda planer och kontrollerar dven att dessa
planer uppfyller vissa minimikrav. De enskilda planerna skall bland annat innehilla den
normala organisationsstrukturen och organisationen vid en extraordinir hindelse, namn och
telefonnummer till dem som ingir i de olika grupperna, gruppernas uppgifter samt
information om de lokaler som skall anvindas vid krisledning,.

7.1.2 Organisation vid extraordinara handelser

En av de viktigaste delarna i Malmo stads plan infér extraordindra hindelser dr en
beskrivning av den organisation som skall gilla vid extraordinira hindelser. I figur 7.1 visas
en schematisk bild 6ver den organisation som giller vid sddana tillfillen.
Krisledningsndmnden, vilken bestar av kommunstyrelsens ordférande och vice ordférande
samt ett kommunalrad, har ritt att 6verta beslutsritten 6ver hela eller delar av en férvaltnings
eller ett kommunalt bolags verksamhet i syfte att kunna ta snabba, nédvindiga beslut. Malmo
har dven bestimt att nir krisledningsnimnden ér i funktion far inga Svergripande beslut
rérande krisen lingre tas pa forvaltningsniva. Krisledningsnimndens ut6kade mandat innebir
dock inte att mdjligheten finns att g in och fatta operativa beslut rérande den eventuella
riddningstjanstinsats som foranletts av hindelsen. Det operativa riddningsarbetet regleras
istdllet genom lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Till sin hjilp har krisledningsnimnden
en operativ ledning vilken tillser att besluten verkstills. Den operativa ledningen bistir
dessutom krisledningsnimnden med information, hjilp och rad.

Staben lyder under den operativa ledningen och har en mingd olika arbetsuppgifter. Inom
staben finns olika grupper med olika ansvarsomrdden. Stabsledningen leder stabens arbete.
Supportfunktionen ansvarar for administrativt arbete, IT- och teleinkopplingar samt 6vrig
service till krisledningsnimnden, den operativa ledningen och staben. Analysgruppen arbetar
med att s6ka information om den aktuella hindelsen och analysera den. Deras analyser och
konsekvensbeskrivningar ligger sedan till grund for krisledningsnimndens beslut. En
resursgrupp byggs upp bestiende av representanter frin kommunala férvaltningar och bolag
samt POSOM-handliggare (Psykiskt Och Socialt OMhindertagande) och eventuella externa
samverkanspartners. Denna grupp dr tinkt att fungera som en expertgrupp vars uppgift ir att
stodja analysgruppen och krisledningsnimnden i sina analyser och beslut. Sammansittningen
av resursgruppen varierar beroende pa den intriffade hindelsens art.

Kraven pi en vil fungerande informationshantering blir ofta omfattande i samband med att
en extraordinir hindelse intriffar. En sirskild informationscentral har dirfor inrittats med
ett ansvar for att bevaka och analysera medias rapportering kring hindelsen och att féra ut
information inom organisationen, till massmedia och inte minst till allminheten. Slutligen
finns en KrisSam-redaktion vilken skall fungera som “en fristdende informationsresurs i
samverkan mellan flera kommuner i regionen samt polis och sjukvard. Genom KrisSam-
redaktionen kan informationscentralen via ett stort antal kommunikatérer besvara
allminhetens fragor i telefon”.
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KRISLEDNINGSNAMND OPERATIV LEDNING
KS-ordf Stadsdirektor
KS v.-ordf Brandchef
Kommunalrad Kanslidirektor
3 st ersittare Informationsdirektor
I
STAB
Stabchef

Bemannas av stadskontoret

Bolag ANALYSGRUPP 6 pers

e  Taktainsamling och analys av
hindelseforlopp

e  Konsekvensbedémningar pa
kort och ling sikt

Stabchef stf

Niamnder
Bemannas av sikerhets- och
beredskapsavd

[
I [
I : SUPPORTFUNKTION 8-12 pers
T

RESURSGRUPP

Repr. fran foérvaltningar, kommunala
bolag och externa samverkansparter
som inkallas efter behov.

Handliggare POSOM
KRISSAMREDAKTION INFORMATIONSCENTRAL
Fristiende informationsresurs i e Mediabevakning och analys
samverkan mellan kommuner, polis M= e Pressgruppen
och sjukvird e  Upplysningscentralen

Figur 7.1 Organisation av Malmo stads ledning vid en extraordinir hindelse (Malmo stad, 2004)

En viktig friga i sammanhanget dr hur krisledningsorganisationen startas. Det dr av stor vikt
att det finns ett effektivt sitt att starta upp hela eller delar av organisationen pd kort tid. Det
ir dessutom angeldget att sikerstilla att inga onédiga sammankallningar sker. Malmé har 16st
problemet med inkallning av olika funktioner genom att fyra personer har befogenhet att
bestimma att hela eller delar av krisledningsorganisationen skall kallas in. Dessa fyra ér
brandchefen, chefen foér avdelningen for Sdkerhet och beredskap, beredskapssamordnaren
samt vice brandchefen i Burlov (p.g.a. samarbete). Ingen annan har befogenhet att bestimma
detta. Ett fall dir endast informationsfunktionen kallades in var under stormen Carola ar
1999. Det enda behovet som egentligen fanns i samband med denna hindelse var ett behov
av att kunna informera allminheten om liget.

7.1.3 Ovningar

Malmé forsoker sikerstilla att planeringen kan anvindas vid alla tinkbara krissituationer
genom att genomfora ovningar baserade pd scenarier av olika typer. Tva storre Gvningar har
genomforts pa senare dr. Den forsta behandlade en storbrand i Malmé musikteater. Vid den
andra 6vningen, vilken genomférdes 1 juni 2004, var tanken att anvinda sig av en helt annan
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typ av scenatio. Ett scenario togs ddrfér fram dir fokus till stor del lig pa hanteringen av de
sociala aspekterna av en kris. Detta scenario handlade om skolungdomar som omkom av
kontaminerat ecstasy i samband med en ravefest i Képenhamn.

Ovningen involverade ett femtiotal personer som ingir i organisationen vid en kris.
Ytterligare ca 35 personer agerade som motspelare. Motspelarnas uppgift vid 6vningen var att
via telefon, fax och e-post stilla alla typer av frigor som allménheten skulle kunna tinkas ha
vid en verklig kris for att se om organisationen kunde hantera den pressade situationen. En
slutsats som drogs av denna 6vning var att POSOM-samordnaren inte kunde hantera alla sina
arbetsuppgifter och var tvungen att begira hjilp av den person som egentligen var tinkt att
ersitta samordnaren vid en utdragen kris. Denna slutsats resulterade i att bemanningen pd
denna post dubblerades. En annan erfarenhet var att manga inblandade girna ville ha konkret
hjilp av planen i form av detaljerade checklistor att fSlja.

Mindre Ovningar genomférs dven med de enskilda forvaltningarna, framforallt
stadsdelsforvaltningarna. Stadsdelférvaltningarna kommer alltid att vara inblandade vid en
storre kris vilket innebdr att det dr viktigt att dessa Gvas. Vid Ovningarna sdkerstills att
torvaltningarnas egna planer fungerar.

7.1.4 Samverkan mellan aktorer

Samverkan med andra aktérer sker i Malmo pa ett flertal satt. Att olika aktérer far insikt i
varandras kunskap och resurser vid kriser sikerstills genom samverkansriad, dvningar och
liknande. Samverkansriadet triffas en ging om aret. I rddet ingar representanter for alla
kommunala féretag samt for de myndigheter som ir representerade i staden. Aven stérre
privata foretag som tex. Sydkraft medverkar vid dessa samverkansrad. Vid triffarna
diskuteras sikerhetsfrigor och det finns férutsittningar for att skapa personliga kontakter
med personer som har liknande arbetsuppgifter. Representanter frin Malmé och andra
kommuner i sddra Skane triffas regelbundet i ett beredskapssamordnarnitverk och diskuterar
fragor kring krishantering. Dessutom triffas de storsta kommunerna i Skiane med jimna
mellanrum f6r att utbyta idéer. Ett erfarenhetsutbyte, om én inte formaliserat, finns ocksa
med Képenhamn.

For att ha en aktuell uppfattning om liget i kommunen dr det viktigt att identifiera nya
aktorer vars verksamhet skulle kunna leda till att en krissituation uppkommer. Ett exempel pa
en sadan aktor dr Malmoéfestivalen. Inom Malmofestivalens organisation har tidigare ingen
tanke funnits pd frigor som ror risker och kriser. Efter patryckningar fran avdelningen for
Sakerhet och beredskap finns nu en person med ansvar for att kunna hantera de risker och
kriser som kan intriaffa under festivalen.

7.1.5 Hjalpmedel vid extraordinara handelser

Malmé har av naturliga skil, 1 egenskap av att vara en storstad, en stor beredskap for att
kunna hantera olika typer av kriser. Det totala antalet minniskor som stir uppskrivna pa
ndgon form av larmlista och dirmed kan komma att ingd i krisorganisationen uppgir till ca
1500. For att sikerstilla att larmlistorna stindigt dr uppdaterade héller Malmo pd att infora ett
datorbaserat system dir alla larmlistor lagras. En ansvarig utses for att se till att varje larmlista
ir uppdaterad. Systemet varnar om inga dndringar gjorts det senaste kvartalet och den
ansvarige uppmanas att kontrollera att alla telefonnummer och namn fortfarande stimmer.

Malmé kommun har ca 20 000 anstillda. For att samordna informationen inom kommunen
anvinds bland annat ett webbaserat datorprogram vid namn Generalen. Detta program
anvinds for att hantera det stora informationsfléde som kan uppkomma vid en kris. Varje
torvaltning for i dessa ligen en eller flera dagbdcker Gver sin verksamhet. Dessa dagbdcker
kan innehélla problem inom fOrvaltningens ansvarsomrade, beslut som tagits eller
information som kommit in till férvaltningen. Pi varje forvaltning finns en ansvarig som
bestimmer vilken information i dagb&ckerna som kan vara av intresse for andra. Den
ansvarige kan dé vilja att vidarebefordra vissa anteckningar uppit till en gemensam dagbok
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f6r en nimnds ansvarsomrade. I denna gemensamma dagbok hamnar saledes all information
som kan vara viktig inom vardera nimnd. P4 nimndniva sitter en motsvarande ansvarig och
bestimmer vilken information som kan tinkas vara anvindbar f6r andra delar av
krisorganisationen. Denna information skickas ytterligare ett steg uppit i kedjan till en
overgripande dagbok som 1 princip skall ticka all information som dr den for tillfillet
viktigaste i kommunen. Alla som anvinder systemet har ritt att lisa i de dagbdcker som ligger
hégre upp 1 hierarkin.

Ett annat webbaserat datorprogram som kan anvindas i krissituationer kallas KRISTIN. Det
ir utformat for att vara en hjilp f6r POSOM- och PKL-grupper (Psykosocial
KatastrofLedning, finns pa sjukhus). Vid en storre kris med minga skadade och/eller
omkomna kan det vara svirt att ha kontroll 6ver var alla befinner sig, hur allvarliga deras
skador d4r m.m. Nir ett flertal POSOM-grupper ir i funktion 4r det dessutom inte sikert att
den aktuella gruppen har information om den enskilda personen nigon frigar efter. I
KRISTIN registreras uppgifter om alla skadade och omkomna. Detta férfarande innebir att
varje POSOM-grupp kan s6ka information i databasen nir ndgon frigar om en specifik
person.

Vid vissa typer av kriser kan allminhetens behov av att f4 information bli mycket stort. Detta
kan exempelvis vara fallet i samband med lingre strdmavbrott, svara naturkatastrofer eller vid
vissa typer av ryktesspridning. For att kunna hantera en stor mingd telefonsamtal fran
allminheten har vissa av Skdnes kommuner gitt samman och bildat en KrisSam-funktion. I
centrum for funktionen finns en redaktion vilken sammanstiller sidan information som
allminheten har behov av. Denna information liggs sedan upp pa en setver. Denna server,
och foljaktligen ocksa informationen, kan bara nas av minniskor som dr med i KrisSam-
funktionen. De loggar in péd servern hemifrin och kopplar dessutom in sin hemtelefon pa
systemet. Nir allmdnheten ringer till en central informationsvixel kopplas de ut till en ledig
informat6r nagonstans i Skane. Informatéren kan per telefon delge den uppringande den
information som han eller hon har tillgang till pd den speciella servern. KrisSam-funktionen
behéver nédvindigtvis inte endast anvindas vid extraordindra hindelser, utan kan dven
utnyttjas vid mindre hindelser som skapar stora informationsbehov i en kommun. I ett f6rsta
skede kallas kommunens egna KrisSam-informatorer in. Om det skulle visa sig att trycket pa
KrisSam-funktionen blir f6r stort finns mojligheten att dven kalla in informatérer frin andra
kommuner.

7.1.6 Underlag till planeringen

I Malmé har inga risk- och sirbarhetsanalyser anvints som underlag till planeringen infér
extraordindra hindelser. Att inga analyser har anvints innebir dock inte att ingen kunskap
finns om de risker och sirbarheter som férekommer inom kommunen. Personalen pa
avdelningen f6r Sikerhet och beredskap siger sig ha en god medvetenhet om den aktuella
riskbilden dven om ingen ansats gjorts for att dokumentera detta. Den kunskap som finns pa
avdelningen ligger till grund f6r de scenarier som Gvas och kommer dirmed indirekt att
utgbra ett fundament f6r planeringen. De 6vningar som genomférts i Malmé har varit av
varierande karaktir fOor att sikerstilla att organisationen skall kunna hantera ett si stort
spektrum av méjliga hindelser som méjligt.
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7.2 Lunds kommun

Lund dr en stad med starka religidsa och akademiska
traditioner. Staden anses ha grundats dr 990, vilket innebér
att den dr drygt 1000 4r gammal. P4 1100-talet upphdjdes
Lund till drkebiskopssite f6r Norden. I samband med detta
uppfoérdes domkyrkan till S:t Laurentius dra. Lund blev, i
likhet med Malmo, svenskt vid freden i Roskilde 4r 1658. 1
syfte att skynda pd forsvenskningen av det nya omradet
anlades Lunds universitet, vilket invigdes 1668. Alltsedan
universitetet invigdes har staden varit starkt paverkad av det
akademiska livet. Av stadens idag drygt 100 000 invanare
utgdr studenter och anstillda vid universitetet en betydande
del. Lunds universitet har ungefiar 6 000 anstillda och 41 000
studenter. Detta gbr staden till en av Sveriges storsta
studieorter. Lunds universitet har ett nidra samarbete och
utbytesavtal med en mingd universitet virlden 6ver. Detta innebdr att drygt 1 100 av de
studenter som dtligen antas till kurser vid Lunds Universitet 4r utbytesstudenter som befinner
sig 1 Lund under en begrinsad tid. (www.lund.se, 2004-10-19)

For att kartligga hur Lunds kommun arbetar med krishanteringsfrigor genomférdes den 14
juni 2004 en intervju med Asa Lundin, kris- och katastrofsamordnare vid Lunds
brandférsvar, avdelningen f6r Skydd och sikerhet. En kompletterande intervju genomftérdes
den 9 augusti med Lena Siverhag, jurist vid kommunkontoret, som skrivit Lunds plan infoér
extraordindra hindelser. Informationen i detta kapitel 4r himtad frin dessa intervjuer samt
den plan fér extraordindra hindelser som fastslogs under hésten 2004 (Lunds kommun,

2004).

7.2.1 Ansvar for planering

Arbetet med férberedelser infér extraordindra hindelser sker i Lund pd avdelningen for
Skydd och sikerhet vid Lunds brandférsvar. Under 2003 fick kommunkontoret tillsammans
med Lunds brandforsvar 1 uppgift att uppritta ett forslag till ny krisledningsplan. Ansvarig f6r
framtagandet av planen var Lena Siverhag, jurist vid kommunkontoret. Riktlinjer och
6nskemal om utformning limnades fran avdelningen f6r skydd och sikerhet.

Utover krisledningsplanen skall varje kommunal férvaltning och bolag i Lund ta fram en egen
kris- och katastrofplan, som beskriver hur fOrvaltningen respektive bolaget skall vara
organiserat i hindelse av en kris. Riktlinjer for hur forvaltningarna skall ta fram sina
respektive planer har angivits av avdelningen f6r Skydd och sikerhet, som ocksa sikerstiller
att dessa planer uppfyller vissa minimikrav. De enskilda planerna skall innehélla bland annat
forvaltningens ledning vid en kris, informationsrutiner, tillgdngliga resurser samt principer for
utbildning och 6vning. I riktlinjerna rekommenderas att férvaltningarna skall skriva planerna
med ett scenariotinkande som grund, men detta férfarande har inte anvints vid alla
torvaltningar. Asa Lundin, kris- och katastrofsamordnare vid avdelningen f6r Skydd och
sikerhet, upplever att de forvaltningar som arbetat med scenarier generellt sett har kunnat
producera mer genomarbetade och anvindbara planer.

7.2.2 Organisation vid extraordinara handelser

Vid en extraordindr hindelse 1 Lund kallas krisledningsndmnden in. Krisledningsnimnden
bestir av kommunstyrelsens arbetsutskott och innehéller fem ordinarie ledaméter och fyra
ersittare. Krisledningsnimnden har till sin hjilp vissa funktioner som trider i kraft vid en
extraordindr hindelse. En beredningsgrupp ansvarar for att ta fram beslutsunderlag till
krisledningsnimnden. Denna grupp bestir av kommundirektoren, brandchefen, kanslichefen,
informationschefen och beredskapssamordnaren. Kommundirektéren har dessutom det
6vergripande administrativa ansvaret och stir tillsammans med krisledningsnimndens
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ordférande f6r kontakter med 6vriga aktorer. Kanslichefen dr chef f6r krisledningsnimndens
kansli. Kansliet ansvarar for att bereda och dokumentera drenden, ge ligesredovisning till
krisledningsnimnden och beredningsgruppen. Dessutom dr kansliet den funktion som
verkstiller krisledningsnimndens beslut. Kansliets bemanning bestar av personal frin
kommunkontoret samt kvalificerade handldggare som kan kallas in vid behov.

KRISLEDNINGSNAMND

KS arbetsutskott
5 st ledamoter
4 st ersittare

BEREDNINGSGRUPP

Kommundirektor

Informationschef

Kanslichef

Beredskapssamordnare

Brandchef
KOMMUNDIREKTOR

KANSLI POSOM
Kanslichef
Personal frain kommunkontoret TRYGGHETSPUNKTER
Nédvindig expertis
Petersgarden
INEO + VAXEL Maria Magflalena. kyrka
Genarps férsamlingshem
Informationschef
Personal frin info-enheten -
Informatorsnitverket FORVALTNINGS-
CHEFSGRUPPEN
SERVICE & TRYCKERI

Expeditionschef
Tryckerichef

Figur 7.2 Lunds kommuns ledningsorganisation vid extraordinir hindelse

I Lunds krisorganisation ingdr dven en informations- och televixelfunktion.
Informationsarbetets mal ér att tillhandahalla information till medborgarna i frigor som giller
deras liv, egendom eller milj6. I stora drag har informations- och televixelfunktionen
ansvaret for allt som dr forknippat med att fora ut och ta emot information, samt for
pressrelaterade fragor. Denna funktion bemannas med personal frin informationsenheten.
Vid behov kan informationschefen dessutom kalla in informatorsnitverket, vilket bestir av
informationsansvariga pa samtliga forvaltningar.

I organisationen finns ocksd den interna servicefunktionen med ansvar for all service som
krisorganisationen behéver (lokaler, transporter, logi, mat etc.) och tryckerifunktionen, vilken
trycker upp handlingar. Dessutom kan ett antal 6vriga resurser knytas mer eller mindre hart
till krisorganisationen vid en extraordinir hindelse. Ndgra av dessa resurser listas i planen fo6r
extraordinira hindelser. De som nimns dr de krisgrupper som finns pa foérvaltningarna,
POSOM-organisationen, frivilliga resursgruppen, Skines Offroad-klubb och tre sa kallade
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trygghetspunkter. Vid trygghetspunkterna finns en beredskap f6r att minniskor skall kunna fa
information om vad som héinder i en krissituation, fa mat och dryck samt ndgon att tala med.
Pa trygghetspunkterna finns dven mdijlighet att kontakta andra trossamfund. I frivilliga
resursgruppen ingir personer frin Roda korset, Lottorna, Civilférsvarstéreningen och
Frivilliga automobilkdren. Dessa personer skall kunna bemanna trygghetspunkter,
omhinderta drabbade och stédja POSOM-verksamheten. Tanken dr frimst att de skall kunna
16sa praktiska detaljer runt dessa verksamheter for att de som ér utbildade i socialt stod skall
kunna dgna sig helt och hallet 4t detta. Skianes Offroad-klubb kan stilla upp med fordon och
forare vid svara transporter som kan beh6vas i samband med t.ex. extrema snéstormar.

7.2.3 Ovningar

I Lunds kommuns plan for extraordinira hindelser stadgas att krisledningsnimnden,
beredningsgruppen och kansliet skall 6va minst en ging per mandatperiod. Vid intervjun med
Lena Siverhag framkom att denna bestimmelse avser en storre gemensam 6vning av hela
organisationen. Eftersom planen dr ny kommer 6vningar ocksi att genomfdras enskilt med
kansliet och informations- och televixelfunktionerna for att alla skall veta vilka uppgifter som
aligger dem vid en kris.

Ett par mer omfattande Ovningar har genomférts for att underska kommunens
hanteringsférmaga samt for att forséka klargéra hur ansvarsférdelningen bor se ut om en
extraordindr hindelse skulle intriffa. Hur kommunen bor organiseras vid en extraordinir
hindelse samt vad de olika delarna skall hantera underséktes vid en stérre Gvning vid
Réiddningsverkets skola i Revinge 1999.

7.2.4 Samverkan mellan aktorer

Inom Lunds kommun fanns tidigare ett totalférsvarsrad i vilket ménga aktérer inom
kommunen ingick. Radet fungerade som en motesplats for att diskutera olika
problemstillningar som kan bli aktuella i samband med att en h6jd beredskap utlyses. Radet
ir numera nedlagt, men inom Lunds Brandfdrsvar finns tankar pa att ateruppliva radet under
annat namn och med en stérre inriktning pa allvarliga situationer som inte nédvindigtvis dr
av en forsvarskaraktir. Vid intervjun med Asa Lundin framkom att en stor vikt liggs vid
betydelsen av personliga nitverk i hindelse av en kris. Tanken ér att ett aterinférande av radet
skall underlitta vid skapandet av dessa nitverk.

Aven Tund ingar som en del i de samverkansnitverk som finns mellan dels kommuner i
sodra Skiane och dels de storsta kommunerna i Skdne. Mer om dessa natverk kan liasas under
kapitel 7.1.4.

Enligt Lunds kommuns krisledningsplan dr en av krisledningsnimndens huvudsakliga
uppgifter att ”Hdlla kontakt med och samverka med externa intressenter och media efter krav/ behov”,
samt att “vara kommunens ansikte utar”. Dessutom ansvarar kommundirektdren tillsammans
med krisledningsnimndens ordférande for kontakter med Gvriga kommuner, linsstyrelsen
och andra berérda. Nédgra mer detaljerade riktlinjer f6r hur dessa uppgifter ér tinkta att skotas
diskuteras inte i planen. Milet med den nya planen har varit att i mojligaste man forséka
utelimna checklistor, telefonlistor o. dyl. Avsaknaden av konkreta hjilpmedel i planen
forklaras med att grundtanken ir att varje funktion sjilv dr ansvarig for att kunna skéta de
kontakter som kan bli aktuella under krisens olika skeenden.

7.2.5 Hjalpmedel vid extraordinara handelser

Lund ingdr i KrisSam-samarbetet, vilket beskrivs ndrmare i kapitel 7.1.5.

7.2.6 Underlag till planeringen

Tidigare har Lunds kommuns organisation i hindelse av en kris reglerats i en ledningsplan
och en separat informationsplan. Eftersom information dr en mycket viktig faktor i en
krissituation valde Lund att skriva en separat plan f6r hur informationsenheten skulle arbeta
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vid en sddan situation. En fordel med detta ansigs vara att informationsplanen skulle kunna
anvindas separat, utan att behdva dra igang hela krisorganisationen. Informationsplanen var
detaljerad. Den specificerade vilka informationsenhetens uppgifter var, hur manga personer
som skulle arbeta med respektive uppgift och 1 vilka lokaler verksamheten skulle befinna sig.
Bemanningen pd de respektive positionerna bestimdes till stor del av en omfattande Gvning
grundad pd en tankbilsolycka som genomférdes vid Riddningsverkets skola i Revinge. Under
denna 6vning fick de medverkande organisera sig pa det sitt de ansag vara limpligt for att
hantera den aktuella hindelsen. Den framarbetade strukturen fick sedan ligga till grund for
den organisation som anvinds vid extraordinira hidndelser. Vissa grunddrag till planeringen
linades dven frin tidigare riktlinjer frain Overstyrelsen fér Civil Beredskap betriffande
organisationen vid héjd beredskap.

Den tidigare ledningsplanen fér Lunds kommun togs fram av kommunkontoret med stéd av
Lunds brandférsvar. Under 2004 har en ny plan utarbetats av en jurist (Lena Siverhag) vid
kommunkontoret pa uppdrag av avdelningen fér skydd och sdkerhet. Den nya planen togs
fram med den gamla planen som underlag och med Visterds stads krisledningsplan som
inspirationskilla, men med forutsittningen att den nya planen skulle bli kortare och att
informationsplanen nu skulle inkluderas i huvuddokumentet. Lunds nya plan f6r
extraordindra hindelser innehéller f6ljaktligen inga detaljerade instruktioner Gver hur arbetet
skall genomfdras. Krisorganisationens struktur faststills dock och de 6vergripande
uppgifterna f6r olika funktioner klarliggs.

Under 1994 gjordes en enklare riskanalys med tydlig riddningstjanstkaraktir. I denna analys
bedémdes de uppmirksammade riskkillorna enligt en tregradig skala med avseende pa bade
konsekvens och sannolikhet. De risker som bedémdes vara bade troliga och ansdgs kunna fa
stora konsekvenser analyserades vidare. Detta resulterade i att yttetligare 5-6 mer detaljerade
riskanalyser genomférdes under de ndrmaste aren. Efter detta har inga ytterligare risk- eller
sarbarhetsanalyser genomforts. De riskanalyser som genomfoérts har inte pa ndgot konkret
sitt legat till grund f6r planeringen infdr extraordinira hindelser.
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7.3 Svedala kommun

Svedala 4r en mindre kommun beligen 15 minuters bilvig
6ster om Malmé. Inom Svedala kommun bor drygt 18 000
personer, av vilka drygt 9 000 bor i centralorten. Svedala har
en relativt ung befolkning med fler barnfamiljer och firre
ensamstidende dn genomsnittet f6r landets kommuner. Ett
stort antal (drygt 6 000) av de personer som bor i Svedala
pendlar till arbeten pd annan ort. Flertalet av dessa arbetar i
Malmé. Inom Svedala kommun ligger sedan 1972 Sturups
flyeplats, en av Sveriges stOrsta flygplatser, med nistan tvd
miljoner passagerare drligen. (www.svedala.se, 2004-10-19)

For att kartligga hur man inom Svedala kommun har valt att hantera planeringen infér
extraordinira hindelser genomfordes den 6 juli 2004 en interviu med Bert Akerberg,
nytilltridd beredskapssamordnare i Svedala kommun. Fér att littare kunna diskutera det
arbete som gjorts tidigare inom kommunen medverkade 4dven Bo Hansson, fére detta
beredskapssamordnare, vid intervjun. Informationen i detta kapitel 4r himtad frin denna
intervju samt Svedalas beredskapsplan (Svedala kommun, 2004).

7.3.1 Ansvar for planering

Planeringen infér extraordinira hindelser genomférs 1 Svedala kommun av
riddningstjdnsten. P4 grund av att Svedala d4r en liten kommun 4r resurserna for
krishanteringsarbetet begrinsade. En halv tjinst dr avsatt for beredskapsfrigor i stort och
planeringsansvaret dterfinns i denna halva tjanst. Bo Hansson, som tidigare arbetat med dessa
fragor, uppskattar att han lade ca 10 % av heltid pa beredskapsplanen, vilken numera dven
inbegriper extraordinira hindelser.

Forutom arbetet med kommunens Gvergripande plan skall varje kommunal férvaltning ta
fram en enskild krisplan. Denna plan skall kunna anvindas vid hindelser som drabbar
enskilda forvaltningar och syftar till att reglera och strukturera den berérda forvaltningens
agerande vid en extraordindr hidndelse. Beredskapssamordnaren héller kontakt med
foérvaltningen savil som kommunledningen vid framtagandet av planen for att sikerstilla att
de krav som kommunledningen stiller uppfylls.

7.3.2 Organisation vid extraordinar handelse

Organisationen vid en extraordindr hidndelse dr i stora drag baserad pa den normala
kommunala ordningen. Krisledningsnimnden kallas i Svedala f6r Ledningsgrupp, vilket ér
helt i sin ordning. Det framgar av SOU (2001:105) att krisledningsnimnden far kallas f6r vad
som anses limpligt. Ledningsgruppen bestir av kommunstyrelsens ordférande, vice
ordférande samt tvd ledaméter i kommunstyrelsen. Dessutom dr kommunens ordinatie
informat6r adjungerad in i ledningsgruppen. Ledningsgruppen har ansvaret f6r samverkan
med linsstyrelsen och andra kommuner och myndigheter. Ledningsgruppen har till sin hjilp
en stab bestdende av kommundirektéren, riddningschefen, informatbren, tre
verksamhetsansvariga chefer och tvd bitrdden. Under staben ligger informationsenheten och
forvaltningarna. 1 informationsenheten skall minst fyra personer ingd vid en kris. Dessa
personer sitter normalt pa informationsposter ute i verksamheterna och kommer dirmed
automatiskt att ha erfarenhet av informationsarbete. Informationsenheten ansvarar for att
samla in information om hindelsen och dessutom att sprida informationen inom
krisorganisationen. Information till allminheten skéts via en speciell upplysningscentral.

For att bedéma om krisorganisationen behover startas finns det i planen ett "flodesschema for
bedimning av laget och lamplig atgard”. Detta flodesschema dr tinkt att anvindas av
ledningsgruppens medlemmar, kommundirektéren eller riddningschefen, vilka dr behoriga
att besluta att krisorganisationen skall startas. I planen finns dven ett “atgirdsschema vid
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extraordinar handelse”. Detta schema behandlar hur larmning av krisorganisationen sker under
arbetstid respektive icke-arbetstid och vilka édtgirder som kan tidnkas vara viktiga 1 ett forsta
skede. Exempel pa atgirder kan vara att forbereda information till personal samt att

térbereda en inledande stabsorientering.

Linsstyrelsen LEDNINGSGRUPP

Kommunstyrelsens ordf och v ordf
Andra korr'lmuner _______ samt 2 ledamoter
och myndigheter Informatéren (adjungerad)

OVRIGA STAB INFORMATIONS-
KOMMUNSTYRELSEN Kommundirektor ENHET
| Riddningschef Stf informationschef
- Informat6r Upplysningscentral
OVRIGA 3 vshtansv. chefer
POLITISKA RESURSER 2 bitriden
|
l !
KOMMUNLEDNINGS Extern och
FORVALTNING intern information
VARD OCH KULTUR OCH RADDNINGS- MIL]() OCH
OMSORG UTBILDNING KAREN TEKNIK
" i '
UTSPISNING FALT- ! ENERGI BYGGNADS
GRUPPEN ' DISTR -KONTOR
i
RADDNINGSSAMVERKAN ANDRA MIL]O-
KOMMUNER & MYNDIGHETER KONTOR
= OPERATIV LEDNING
--------------------- = SAMVERKAN

Figur 7.3 Svedalas ledningsorganisation vid extraordinira hindelser (Svedala kommun, 2004)

Svedalas plan infér extraordindra hindelser dterfinns i den si kallade AKUT-pirmen. Denna
pirm finns i 14 exemplar placerade hos personer pa olika nyckelpositioner i den kommunala
organisationen. AKUT-pirmen 4r tinkt att anvdndas som ett konkret stéd vid en
krissituation. Den innehaller s mycket information som mojligt om faktiska férhallanden
och anger riktlinjer f6r hur arbetet bor skétas i1 stora drag. Ndgon reglering av de olika
funktionernas arbetsuppgifter pa detaljniva ges dock inte.

Svedala kommuns ledningsorganisation, som den beskrivs i den sa kallade AKUT-pirmen,
innehaller ett par kopplingar som kan diskuteras. I organisationsschemat kan Linsstyrelsen
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utéva operativ ledning Over ledningsgruppen, ndgot som inte 4r juridiskt mojligt.
Linsstyrelsen kan enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor Overta den operativa
ledningen 6ver sjilva riddningstjdnstinsatsen, om en sddan finns. Linsstyrelsen fir dock bara
ha en stédjande och radgivande roll gentemot krisledningsndmnden f6r att inte inkrikta pa
det kommunala sjilvstyret. Dessutom visar organisationsschemat att krisledningsndmnden
genom sin stab utdvar operativ ledning 6ver riddningskiren. Krisledningsnimnden har
befogenhet att Gverta beslutsritt 6ver riddningsnimnden och pd  sda  sitt
riddningstjanstforvaltningen. Diremot kan krisledningsnimnden aldrig ta 6ver ndgon
beslutsritt 6ver den operativa riddningstjinstinsatsen eftersom denna regleras genom lagen
(2003:778) om skydd mot olyckor. Detta framgir inte tydligt i organisationsschemat.

7.3.3 Ovningar

Svedala kommuns krisorganisation har Gvats minst en gang per ar under de senaste fem édren.
Ovningama har involverat ledningsgruppen, staben och informationsenheten och har tickt
olika sorters kriser, bland annat ryktesspridning. For att 6ka realismen vid 6vningarna har i
vissa fall journalister kallats in fOr att stdlla fragor vid simulerade presskonferenser.
Erfarenheter frin Gvningarna har anvints for att uppdatera planen. Sidana erfarenheter har
bland annat lett till férindringar av personaldimensionering och checklistors utformning.

7.3.4 Samverkan mellan aktorer

Svedala dr med i det beredskapssamordnarnitverk som beskrivits tidigare (se kapitel 7.1.4).
Detta nitverk brukar triffas ett par ginger om dret. Vid dessa tillfillen brukar féredrag héllas
av kunniga fOrelisare. I anslutning till féredragen triffas kommunerna regionvis (sédra och
norra Skane) for att diskutera frigor som dr forknippade med krishantering.

7.3.5 Hjalpmedel vid extraordinara handelser

Inga direkta datoriserade hjilpmedel finns att tillga vid en kris. Diremot finns det i AKUT-
pirmen checklistor for diverse arbetsuppgifter som kan underlitta arbetet i en pressad
situation. Ett exempel dr struktureringen av den inledande stabsorienteringen. Hir stadgas
vilka punkter som kan vara aktuella att gd igenom vid orienteringen. Exempel pa punkter dr
nirvarokontroll, syftet med orienteringen, viderleksldget, ligesredovisning, vidtagna och
planerade dtgirder, informationsliget, ledningsgruppens beslut och riktlinjer, direktiv for
uppféljning, hjdlpmedel och avlésningsdirektiv.

Goda forutsittningar finns idag for att ledningsgruppen, staben och informationsenheten
skall kunna kommunicera effektivt. Detta 4r mycket tack vare Krisberedskapsmyndigheten
som har genomfort en analys 6ver krisledningens kommunikationsméjligheter. Denna analys
fick till f6ljd att bidrag gavs f6r att bland annat installera fler jordade uttag, ett flertal
datanitverksanslutningar och reservkraft.

7.3.6 Underlag till planeringen

Inom Svedala kommun genomférdes 1 mitten av 1990-talet en omfattande riskanalys. Vid
denna analys lag fokus pé tekniska risker sisom transporter av fatligt gods. Analysens resultat
har frimst legat till grund for stadsplaneringsfragor och har inte uttryckligen anvints som en
grund vid planeringen inf6r extraordinira hindelser. Denna plan har istillet arbetats fram
utifrain genomfdrda Gvningar dir stora delar av krisorganisationen varit engagerade. Planen
har 1 forsta hand tagits fram av Bo Hansson, tidigare beredskapssamordnare vid
riddningstjansten. Vid planeringsarbetet har dven ldnsstyrelsen limnat synpunkter pi
exempelvis planens utformning. For att sdkerstilla att tankar kring krishantering finns
térankrade hogt upp i den kommunala organisationen samt fOr att fi vissa centrala begrepp
klarlagda ~ har  beredskapssamordnaren, = kommunstyrelsens  ordférande  och
kommundirektdren varit pd en kort utbildning i Géteborg dir Krisberedskapsmyndigheten
gav sin syn pa den nya lagen om extraordinidra hindelser och planeringen enligt densamma.
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8 Jamfdorelse och applicerbarhet

I detta kapitel gérs en jimférelse mellan det arbetssitt som foreslds i denna rapport och
forfarandet 1 de tre studerade kommunerna. Syftet med kapitlet dr att underséka om den
metod som foreslds skulle kunna anvindas vid kommunerna och vad detta nya arbetssitt i sd
fall skulle kunna medféra. For att pa ett mer korrekt sitt kunna bedéma hur det framtagna
arbetssittet skulle fungera i verkligheten och vilka problem som skulle kunna uppstd hade
arbetssittet behévt anvindas i praktiken under en lingre tid vid en eller flera av de studerade
kommunerna. Ett sddant test skulle kridva stora resurser i friga om tid och kostnader. Nigot
utrymme har inte funnits att inom detta projekt applicera den nya metoden i en konkret
situation. Den diskussion som f6rs under detta kapitel kommer dirmed endast att vara en
jaimforelse mellan de olika kommunernas nuvarande arbetssitt och det arbetssitt som
diskuteras under kapitel 5. Jimforelsen gérs mot en samlad bild av de tre kommunernas
arbetssitt. I de fall kommunernas arbetssitt eller tankegingar skiljer sig markant 4t nimns
detta separat.

Foérdelar och nackdelar finns med hypotesen savil som med det arbetssitt som anvinds i
kommunerna idag. Ett fors6k gors under detta kapitel att diskutera olika aspekter som skiljer
sig 4t mellan kommunernas faktiska arbetssitt och den framtagna hypotesen samt vilka fo1-
och nackdelar ett forindrat arbetssitt skulle kunna innebira. Jimforelsen 1 detta kapitel
behandlar féljande omriden:

» Undetlag till planeringen (Kap 8.1)

» Flexibilitet i organisationen (Kap 8.2)
» Medvetenhet i organisationen (Kap 8.3)
» Kostnadseffektivitet (Kap 8.4)

Hypotesens steg har i viss man modifierats under arbetets gang, men har inte i sirskilt stor
utstrickning paverkats av hur arbetet med dessa frigor genomférs i kommunerna.
Kommunernas arbete dr i dagsliget inte strukturerat enligt den hypotes som beskrivs, men
behoéver dirmed inte nédvindigtvis vara simre.

8.1 Underlag till planeringen

Den hypotes som beskrivs i denna rapport tar sin utgangspunkt i risk- och sarbarhetsanalyser
och belyser hur dessa kan ligga till grund fér planeringen for extraordinidra hindelser.
Hypotesen uppfyller dirmed rekommendationen i lagens foérarbeten och bestimmelsen i
overenskommelsen.

Ingen av de tre studerade kommunerna anvinder 1 dagsliget risk- och sarbarhetsanalyser som
ett underlag till planeringen infér extraordinira hindelser. Overenskommelsen trider inte
ikraft f6rrin den 1 jan 2006 vilket innebir att det f6r nirvarande inte 4r nagot krav. Det vore
dock o6nskvirt om planeringen baserades pa risk- och sarbarhetsanalyser redan nu. Savil
Malmé som Lund har under 2004 tagit fram nya planer for extraordindra hindelser, men
dessa har inte varit baserade pa risk- och sarbarhetsanalyser. Mycket av den information som
ligger till grund f6r planen kommer istillet fran &vningar som genomfdrts med
krisorganisationen vid respektive kommun. Kommunerna férsoker sikerstilla att planen blir
anvindbar i si manga situationer som mojligt genom att Gva olika typer av scenatier.
Nackdelen med att anvinda pahittade scenarier vid Gvningarna dr att organisationen kan
missa att Ova infér hindelser som i verkligheten har en hég sannolikhet, men som inte dr litta
att identifiera. Sannolikheten f6r att kunna identifiera dessa hindelser kar om kommunen
anviander sig av ett mer strukturerat arbetssitt.
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For att kunna ta fram en vil fungerande plan maste utgingspunkten dirmed vara
kommunens aktuella riskbild. Fér att fa en korrekt uppfattning om riskbilden bor nagon form
av risk- och sdrbarhetsanalyser genomfdras. Trots att inga formella risk- och
sarbarhetsanalyser anvinds som underlag vid kommunerna ér planeringen dnda baserad pa
subjektiva uppfattningar om kommunens riskbild. De individer som arbetar med att ta fram
planerna dr vil insatta i riddningstjinstens arbete och har dirmed en uppfattning om vilka de
storsta riskerna i kommunen dr och vilka sarbara objekt som finns. Nackdelen med detta sitt
att arbeta dr att det inte finns ndgra garantier for att individernas uppfattning stimmer
6verens med verkligheten. Dessutom finns en stor risk att individernas uppfattning om
riskerna i kommunen frimst rr riddningstjanstrelaterade fragor.

8.2 Flexibilitet i organisationen

Vid en extraordindr hindelse finns ett krav pa kommunerna att kunna hantera situationen i
samtliga tdnkbara skeenden. Detta innebir att den kommunala ledningen mdste tillse att
tillrickliga resurser finns for att i mojligaste man svara upp mot de hjilpbehov som kan
tinkas uppkomma vid olika tidpunkter. Foljaktligen kommer tva faktorer att vara viktiga f6r
att sikerstilla att tillrickliga resurser finns; for det forsta maste en tillrdckligt stor organisation
med en korrekt kompetens kallas in fran boétjan. Dessutom midste en naturlig
anpassningsférmaga finnas 1 organisationen for att den snabbt skall kunna anpassas om
situationen forindras 4t ndgot hall.

8.2.1 Inkallning av krisorganisation

For att snabbt komma iging med en vil fungerande krisorganisation ér det viktigt att i det
inledande skedet av en extraordinir hindelse snabbt kunna kalla in den organisation som
behovs for att kunna svara upp mot de hjilpbehov som férvintas uppkomma. I dagsliget
verkar en tendens finnas i kommunerna att kalla in en och samma organisation oberoende av
vilken typ av hindelse som kommunen stills inf6r. I Svedalas sa kallade AKUT-pdrm anges
uttryckligen att en stor organisation skall byggas upp frin bérjan for att direfter avgdra vilka
funktioner som kan tinkas behovas och eventuellt trappa ned om alla ej behovs. Detta kan
vara limpligt f6r att kunna sikerstilla att den personal som behévs verkligen blir inkallad.
Nackdelen med att reflexmassigt kalla in hela organisationen ér att en alltf6r stor organisation
sannolikt blir mer tungrodd och svérare att styra pa ett effektivt sitt.

Genom att istillet f6rséka vara mer flexibla redan i inkallningsfasen finns en mdijlighet att
snabbt kunna erhalla en organisation som 4r vil limpad f6r att hantera den aktuella
hindelsen. For att i ett tidigt skede av en kris kunna avgoéra vilka hjilpbehov som kan tinkas
uppkomma och dirmed vilka resurser som kan behéva sittas in anser vi att de genomgéingna
scenarierna bor utgéra en bra grund. Vid dessa skall extraordindra hindelser med olika
karaktir ha behandlats. En tanke med scenarierna bor dven enligt tidigare vara att de utvalda
scenarierna 1 moéjligaste man bor vara jimférbara med och applicerbara pd ett stort antal av
de hindelser som kan uppkomma inom kommunen. Genom att klarligga den aktuella
hindelsens grundparametrar bor det i manga fall vara mdijligt att snabbt se om denna
hindelse har stora likheter med nagot av de scenarier som har studerats. En organisation
liknande den som ansédgs behévas vid detta scenario bor da kallas in. Detta far dessutom som
foljd att de personer som kallas in 1 krisorganisationen dven kan fa en bittre uppfattning om
vad som kan tinkas bli deras arbetsuppgifter vid denna hindelse. Arbetsuppgifterna kommer
sikerligen 1 manga fall vara liknande vid olika sorters scenarier, men beskrivningar av vilket
agerande som fOrvintas av vatje befattning i den aktuella situationen bor kartligeas kortfattat
for varje studerat scenario. Detta bor pa ndgot sitt kombineras med en enkel checklista f6r
att alla litt skall kunna veta vad de f6rvintas ha fér ansvarsomriden.

Aven i de fall dir den situation som kommunen stills infér inte har nigra tydliga likheter med
nédgot studerat scenario bor det inkallande organet dnd4, baserat pd tidigare erfarenheter frin
processen, kunna bilda sig en timligen korrekt uppfattning om vilka resurser som kan tinkas
vara nddvindiga, vilka 6vriga aktSrer som kan behéva kopplas in osv. Vid de flesta
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kommuner finns 1 dagsliget mojligheten att starta valda delar av krisorganisationen. Ett
resultat av att utgd frin de studerade scenarierna vid inkallning av krisorganisationen bor
dock vara att sannolikheten for att snabbt kunna fa till stind en organisation som ir
optimerad for att kunna hantera den aktuella hindelsen 6kar, eftersom det inkallande organet
far alternativen klarlagda pa ett tydligare sitt.

Kommunernas planer utgdr 1 hég utstrickning fran den organisation som finns i normalfallet.
Detta stimmer bra Overens med ansvatsprincipen, som dr en av de principer som skall
genomsyra den svenska krishanteringen. Informationsenheten far t.ex. ofta uppgiften att vara
informationsfunktion dven vid en extraordindr hindelse liksom personalen pi
kommunkontoret far fungera som krisledningens kansli. Vissa typer av extraordinira
hindelser kommer troligen att medféra stora krav pa vissa funktioner inom
krisorganisationen. Det ér inte sdkert att detta kan tillgodoses enbart med hjilp av ordinarie
personal. Detta dr dock ett problem som bor kunna identifieras vid en noggrann
scenariegenomgang. Da problemet har identifierats blir det tdmligen enkelt att tillse att extra
resurser kan sittas in fOr att avlasta den berdrda delen.

Vid kommunerna baseras bemanningen pd olika positioner till stor del pa genomférda
6vningar. Detta arbetssdtt dr natutligt och det vore dumt att inte anvinda sig av de
erfarenheter som kan dras frin Svningar for att vid behov modifiera planen. Vid sidana
modifieringar dr det dock viktigt att hinsyn inte endast tas till den aktuella 6vningen, sirskilt
dé nedskirningar pa vissa positioner diskuteras. For att kunna motivera en férindring dr det
istallet viktigt att beakta Gvningen som ytterligare informationsunderlag till planeringsarbetet.
Risken blir annars Gverhdngande for att organisationen blir suboptimerad och endast limplig
for att kunna hantera just den hindelse som behandlas vid Gvningen.

8.2.2 Omvardering av situationen

Aven om en optimal organisation har startats vid inledningsfasen av en extraordinir hindelse
innebdr det inte nédvindigtvis att denna organisation dr bist limpad for att hantera
situationen under hela hindelseférloppet fram till dess att kommunen atergar till sin normala
organisation. Det dr viktigt att aldrig gldmma att en extraordinir hindelse dr en dynamisk
process och att situationen stindigt mdste omvirderas for att kartligga foérindringar i
hjilpbehoven. Detta illustreras i figur 8.1 nedan. Figuren dr helt hypotetisk, men skulle
exempelvis kunna gilla vid en omfattande 6versvimning till f6ljd av ett dammbrott. I
hindelsens forsta skede dr det mest centrala hjilpbehovet livriddning av minniskor som
blivit instdngda i vattenfyllda utrymmen eller liknande. I princip momentant uppstar ocksa ett
mycket stort behov av att kunna féra ut och ta emot information om hindelsen. Nir den
akuta situationen dr Over kommer hjilpbehoven att férdndras. De minniskor vars hus
forstérs av Oversvimningen kommer att behdva hjilp med att dterskapa en stabil
livssituation, och hidr har kommunen ett ansvar. De arbetsuppgifter som ir viktigast fér
krisorganisationen varierar siledes under krisens férlopp. Vi vill dterigen podngtera att figuren
endast dr ett exempel fOr att stddja vart resonemang.
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Figur 8.1 Exempel pd hjilpbehovs variation 6ver tiden

Att olika funktioners bemanning och arbetsuppgifter kan behéva dndras under krisens lopp
ir ett faktum som miste beaktas vid planeringen. Den krisorganisation som anvinds i
kommunerna i dagsliget ir relativt flexibel ur denna aspekt. Krisledningsnimnden kan, om
den uppticker att nya behov uppkommer som kriver en férindring av arbetsuppgifter, direkt
ge order om att olika funktioner skall bérja arbeta med de nya uppgifterna. Ett mdjligt
problem med detta forfarande skulle kunna vara att det blir svart att utfirda tydliga direktiv
betriffande vad som nu forvintas av de olika funktionerna. Detta blir sdrskilt viktigt vid
omplacering av personal for att forbittra resurserna pa en viss funktion. D4 personal sitts in
pd en f6r dem obekant position kan det underlitta avsevirt om kortfattade beskrivningar
6ver vad som skall styra arbetet pa denna position finns att tillga.

Den férdel som uppnds med att arbeta enligt det arbetssdtt som foreslds i denna rapport
kommer sig av att planen innchéller beskrivningar av viktiga uppgifter f6r olika funktioner
vid olika typer av hidndelser. Genom att vid en omstrukturering av organisationen tillse att
berérd personal fir moijligheten att ldsa igenom de kortfattade beskrivningarna for
befattningen i den gillande situationen blir det ldttare for alla att veta vad som forvintas av
dem. Om exempelvis en storbrand, som Goéteborgsbranden, resulterar i social oro kan
organisationens olika funktioner ha ett visst stod i de arbetsuppgifter som rekommenderas
vid social oro.

8.3 Medvetenhet i organisationen

En stor férdel med ett effektivt och systematiskt krishanteringsarbete i kommunerna ér att
det vicker uppmirksamhet i organisationen om fragor kring kriser, risker och sikerhet. I det
arbetssitt som foreslds i denna rapport kommer minniskor fran olika delar av kommunens
verksamhet att samlas och gemensamt diskutera dessa fragor. Detta kommer att leda till att
en storre forstdelse uppnids for de olika risker som berér kommunen. Férhoppningsvis
kommer denna insikt dven spridas ut i respektive deltagares ordinarie verksamhet genom att
han/hon férmedlar sina erfarenheter frin planeringsarbetet tll sina kollegor.

Det arbetssitt som anvinds i kommunerna i dagsliget innebdr ofta att en ensam person tar
fram planen, for att ddrefter fi den godkind av nagon hégre instans (kommunfullmiktige
och krisledningsnimnden). Direfter Gvas krisorganisationen visserligen och fir pa sa sitt
stifta ndrmre bekantskap med planen. Det optimala méste 4nda vara att s4 méinga som mdijligt
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far en chans att paverka planen och limna synpunkter i ett tidigt skede. Det arbetssitt som
foreslas i denna rapport kommer dirfér troligen ge den positiva sidoeffekten att personer i
den kommunala verksamheten blir mer risk- och sidrbarhetsmedvetna och tar hinsyn till
dessa aspekter i sina dagliga arbetsuppgifter.

8.4 Kostnadseffektivitet

Arbetet med att ta fram planer infér extraordinira hindelser 4r kostnads- och tidskrivande.
Detta kan eventuellt leda till att en del kommuner endast ser planeringsarbetet som ndgot
som maste gbras for att uppfylla lagen och inte uppfattar den verkliga nyttan med
planeringen.  Enligt avtalet mellan staten och Svenska Kommunférbundet
(Forsvarsdepartementet, 2004) kommer kommunerna fran dr 2006 att fa ersittning fér de
arbetsuppgifter som lagen medfér. Denna ersittning kommer att ligga pa en sadan niva att ett
systematiskt och meningsfullt arbete med dessa fragor kan genomfdras.

Det arbetssitt som foreslds hir innebdr troligen relativt stora kostnader f6r kommunerna
jamfort med det arbete som genomférs 1 dagsliget. Om hypotesen f6ljs kommer det att
innebdra att uppskattningsvis 10-15 personer maste samlas under dtminstone ndgra dagar i
strdck for att kunna diskutera de scenarier som viljs ut och fér att bedéma hur dessa
scenarier paverkar planen inf6r extraordinira hindelser. Dessutom maiste givetvis planen
skrivas gemensamt av nigra vil insatta personer. Aven sjilva skrivandet av planen kommer
troligen att ta relativt mycket tid i ansprék.

Kommunernas nuvarande arbetssitt innebdr sannolikt betydligt ligre kostnader 4n vad som
ar fallet vid ett arbete 1 enlighet med vad som féreslds i denna rapport. I Lunds och Svedalas
fall ligger planeringsansvaret i princip pd en person. Lunds nya plan infér extraordinira
hindelser togs fram av en jurist vid kommunkontoret som skrev den med négra fa riktlinjer
frin Lunds Brandforsvar. Planens struktur inspirerades av Visterds stads krisledningsplan.
Detta sitt att ta fram en plan dr naturligtvis billigt och snabbt, men ger knappast en plan som
ar vil anpassad till de lokala férutsittningarna.

Det dr var férhoppning att det arbetssitt som foreslas i kapitel 5 och 6 skall kunna leda till att
kommunens totala kris- och riskhanteringsarbete blir mer effektivt och samordnat. Genom
att risk- och sarbarhetsanalyserna kan ligga till grund for savil direkta atgirder som olika
planer slipper kommunen att genomféra risk- och sarbarhetsanalyser med olika fokus och
anvindningsomraden. Detta ger en 6kad kostnadseffektivitet eftersom samma arbetsmoment
inte behéver upprepas flera ganger.

Genom att arbeta med en helhetssyn pa risk- och krishanteringsarbetet nas férdelen att en
arbetsinsats pa ett omrade dven ger positiva resultat f6r andra omraden. Lirdomar frin
planeringsprocessen infér extraordindra hindelser kan exempelvis underlitta vid
framtagandet av handlingsprogram for riddningstjinst. Detta dr en av de frimsta fordelarna
med detta arbetssitt. Det dr viktigt att inte se planeringen inf6r extraordinira hindelser som
en isolerad del i krishanteringsarbetet utan som en del i helheten.
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Slutsatser

9 Slutsatser

I detta kapitel redovisas de slutsatser som dragits under arbetets ging och som anses sirskilt
viktiga for det kommunala krishanteringsarbetet. De slutsatser som dras baseras pa
information fran intervjuer med kommunansvariga samt de funderingar som legat till grund
f6r hypotesen.

Det kommunala arbetet maste férdndras

Samtliga tre studerade kommuner har redan tidigare planerat infér hur kommunen skall agera
i krissituationer. Dessa planer har nu omarbetats f6r att ta hinsyn till nya bestimmelser i
lagen om extraordinira hindelser. Den kommunala planeringen infér extraordinira hindelser
pé de tre studerade kommunerna genomférs i dagsliget pa olika sitt. Gemensamt £6r de olika
arbetssitten dr dock att en tydlig struktur fér hur arbetet skall ga till saknas. Inte heller finns
ndgon uttalad samordning med 6vrigt risk- och krishanteringsarbete inom kommunen. Detta
innebdr dock inte att arbetet nédvindigtvis resulterar i ddliga planer som ér svira att anvinda.

Kravbilden pa kommunerna kommer frin och med den 1 januari 2006 att utvidgas ytterligare
i och med avtalet mellan staten och Svenska Kommunférbundet (Férsvarsdepartementet,
2004). Kravet pa att risk- och sdrbarhetsanalyser skall ligea till grund f6r planeringen infér
extraordinira hindelser kommer att innebdra att kommunerna blir tvungna att fordndra sina
arbetsmetoder. I dagsliget dr det till storsta delen genomférda Gvningar som ligger till grund
for framtagandet av planen och dimensioneringen av krisorganisationen. Detta kommer inte
att vara tillrickligt f6r att leva upp till de krav som stills i avtalet.

Riktlinjer saknas f6r planeringsarbetet

Det finns vissa forutsdttningar for planeringen infdr extraordinira hindelser. I avtalet mellan
staten och Svenska Kommunférbundet framgar att planen skall baseras pa risk- och
sarbarhetsanalyser. Dessutom framgir att planeringen bor samordnas med framtagandet av
handlingsprogram enligt lagen om skydd mot olyckor. Tyvirr finns inga mer konkreta
riktlinjer f6r hur arbetet kan ga till. Enligt Christel Anderberg, utredare vid “Utredningen om
kommunernas och landstingens organisation och beslutsfattande vid extraordindra fredstida handelser i
samhillet” (Ju 2001:04), ville utredningen inte reglera arbetet i lagen f6r detaljerat eftersom
detta skulle inkridkta pd det kommunala sjilvstyret. Det vore dock 6nskvirt om det frin
centralt hall togs fram rad eller forslag till vad som boér ingd i planen, hur den kan baseras pa
risk- och sarbarheter samt hur samordningen kan ske mot lagen om skydd mot olyckor. Detta
skulle innebdra att kommunerna fick en utgingspunkt for sitt arbete. For att inte inkrikta pa
det kommunala sjilvstyret dr det dock viktigt att dessa riktlinjer utformas som rid, vilka
kommunen kan vilja att bortse frain om de féredrar att arbeta pa ndgot annat sitt. Rad och
rekommendationer skulle férmodligen kunna géra storst nytta vid mindre kommuner, dir
resurserna fOr krishanteringsarbete av naturliga skdl 4r mer begrinsade dn vid stOrre
kommuner.

Den foreslagna metoden skulle géra arbetet mer systematiskt

Det kommunala planeringsarbetet blir mer systematiskt om det genomférs enligt den
foreslagna metoden. Genomfdrs risk- och sdrbarhetsanalyser f6r kommunens alla
verksamheter kommer troligtvis en relativt tickande bild 6ver kommunens alla risker att
framtrida. Denna riskbild kommer att konkretiseras 1 en hidndelsematris dir
planeringsgruppen kan avgora vilka hindelser som anses vara extraordindra. Dessa hindelser
ligger till grund for scenarier som analyseras for att bestimma vilka krav som troligen
kommer att stillas pd kommunens organisation i respektive fall. Planen infor extraordinira
hindelser utformas sedan for att kunna hantera dessa krav. Vi anser att detta dr ett
systematiskt tillvagagangssitt. Det dr dock viktigt att papeka att ett systematiskt arbetssitt inte
betyder att resultaten blir odiskutabla sanningar. Vid flera tillfillen i arbetsmodellen kommer
bedémningar och avvigningar in. Hur dessa bedémningar och avvigningar gérs kommer att
paverka slutresultatet. Dirfor dr det viktigt att rimliga beslut tas vid dessa bedémningar och
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avvigningar. Vi forsoker sikerstilla detta genom att diskutera vikten av att den grupp som
gbr bedémningarna och avvigningarna dr sammansatt av manniskor med olika perspektiv
och erfarenheter.

Samordning av arbetet underlittas

I dagsliget sker ingen formell samordning mellan planeringen infér extraordindra hindelser
och 6vrig risk- och krishantering vid de studerade kommunerna. Detta innebir att vissa
arbetsmoment kan behova utféras flera ganger och att effektiviteten minskar. I avtalet mellan
staten och Svenska kommunférbundet (Forsvarsdepartementet, 2004) framgar det att
planeringen infér extraordindra hindelser bor samordnas med Gvrigt risk-  och
krishanteringsarbete som genomférs i kommunen. Den hypotes som tagits fram dr vil
anpassad for sidan samordning och kan anvindas som en startpunkt vid framtagande av
handlingsprogram enligt lagen (2003:778) om skydd mot olyckor. Dessutom kan direkta
atgirder sittas in mot vissa av de identifierade riskerna och sarbara objekten. Den féreslagna
metoden kommer ocksa indirekt att skapa ett mer samordnat arbete eftersom de inblandade 1
arbetet kommer att fa en helhetsbild 6ver kommunens totala riskhantering.

Kommunerna har olika asikter om planens utformning

Inom de tre kommuner som studerats finns stora skillnader i planens omfattning och vad den
innehaller. I Svedala kommun bestdr planen av en huvudpirm och flera andra pirmar som
anvinds av olika funktioner vid en extraordindr hindelse. Svedalas ésikt dr att planen skall
vara ett konkret och littanvindbart hjdlpmedel foér personer i krisorganisationen nir en
extraordinir hindelse intraffar. Dirfor skall den innehalla si mycket anvindbar information
som méjligt i form av checklistor, telefonlistor, resurslistor, kontaktvigar till andra aktdrer
med mera. I Lund dr planen 22 sida ling (exklusive bilagor) och av generell karaktir.
Ambitionen nir planen skrevs var att den skulle vara sd kort som mdijligt, eftersom den da
skulle bli enklare att anvinda vid en extraordindr hindelse. Planen skulle inte belastas med f6r
mycket information. Det som finns i planen dr frimst en beskrivning av den kommunala
organisationen vid en extraordindr hindelse. Planen innehiller ingen mer detaljerad
information om hur krisorganisationen skall agera nir en extraordinir hindelse intréffar.
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Diskussion

10 Diskussion

Arbetet med denna rapport har dgt rum i en tid ndr mycket foérindras inom svensk
krishantering. Lagen om extraordindra hindelser har nyligen inférts och borjar arbetas in i de
kommunala organisationerna, men det dr inte forrdn alldeles nyligen som en mer detaljerad
reglering av kommunernas arbetsuppgifter enligt lagen (2002:833) om extraordinira hindelser
kommit till stind genom det avtal mellan staten och Svenska Kommunférbundet som bérjar
gilla ar 2006 (Forsvarsdepartementet, 2004). Eftersom det arbetssdtt som anvinds vid
kommunerna idag skiljer sig mycket frin vad som foreslds 1 denna rapport har det varit svirt
att dra generella och djupgiende slutsatser frin jaimforelsen mellan kommunernas arbetssitt
och det arbetssitt vi foreslar. Jamforelsen i sig dr inte heller den storsta eller viktigaste delen
av detta examensarbete. Det viktigaste resultatet dr istillet den framarbetade hypotesen,
vilken vi anser bor kunna strukturera det kommunala krishanteringsarbetet. Hypotesen dr
tinkt att kunna leda till ett nytinkande och utgdra ett férslag till hur kommunerna kan arbeta
for att uppfylla de krav som finns. Som kommunerna arbetar idag kommer det att bli
problematiskt att leva upp till samtliga krav.

I dagsliget ir kopplingen mellan risk- och sdrbarhetsanalyser och planeringen infor
extraordindra hindelser svag i de studerade kommunerna. Detta verkar vara ett generellt
problem i den svenska krishanteringen. Krisberedskapsmyndigheten har 1 skriften E# analys av
myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser avseende analyskvalitet och metodik (KKBM, 2004) analyserat
de centrala myndigheternas risk- och sarbarhetsanalyser och funnit att analyserna inte kopplas
sirskilt tydligt till myndigheternas planeringsinriktning. Jerry Nilsson, doktorand vid
Avdelningen f6r Brandteknik (LTH), har framfort dsikten att denna bristande koppling dven
finns vid de flesta kommuner i Sverige (Nilsson, foreldsning 2004-10-20). Nackdelen med
denna svaga koppling ir att kommunerna vid planering och 6vning kan férbise hindelser
som skulle ha identifierats vid en systematisk risk- och sarbarhetsanalys.
Krishanteringsarbetet kan dirfor effektiviseras genom att pa ett tydligt sitt koppla risk- och
sarbarhetsanalyserna till planeringen infér extraordinidra hindelser. Representanterna f6r savil
Malmé som Lund har dock uttryckt en viss skepsis till nddvindigheten av att basera planen
pa risk- och sarbarhetsanalyser. Den 4sikt som fors fram dr att sannolikhetsbegreppet i risk-
och sirbarhetsanalyserna inte spelar nagon direkt roll, eftersom krisorganisationen skall
kunna hantera alla typer av extraordinira hindelser, oavsett hur osannolika de ir. Eftersom
en visentlig del av risk- och sdrbarhetsanalyser dr just sannolikhetsbedémningar tycker de att
analyserna inte behover anvindas som underlag vid planeringen infér extraordindra
hindelser. Kommunernas representanter anser att de har en god bild 6ver de faktorer som
kan ge upphov till extraordinira hindelser i kommunen trots att nigra systematiska risk- och
sarbarhetsanalyser inte anvints vid planeringen.

Det har under arbetets ging framkommit att de studerade kommunerna ser pa vad planerna
infér extraordindra hindelser bor innehalla pd olika sitt. I lagen om extraordinira hindelser
regleras heller inte hur planen skall vara utformad i detalj. Det dr viktigt att de lokala
forutsittningarna fir styra planens utformning, vilket innebir att det dr svart att sdga exakt
vad som maste finnas i en plan. Mingden information som finns i en plan méste vara vil
anpassad for att planen skall kunna anvindas pd ett bra sitt. For lite information i planen
leder till att dess anvindbarhet vid en extraordindr hindelse begrinsas. Om planen diremot
innehaller f6r mycket information kan den bli svaréverskadlig och otymplig. Vir dsikt dr att
planen bor innehélla stora delar av den information som kan behdvas vid en extraordinir
hindelse. Exempel pa siddan information kan vara kontaktvdgar till andra aktorer,
forteckningar Gver de resurser som finns till kommunens férfogande och beskrivningar Gver
vilka arbetsuppgifter olika positioner i organisationen kan behéva arbeta med. Det dr dock
viktigt att beskrivningen av ansvarsomrdden och arbetsuppgifter blir si pass flexibel att
personen som skall utféra arbetsuppgifterna inte kdnner sig last till uppgifter som inte dr
relevanta vid den aktuella tidpunkten. Avvigningen mellan flexibilitet och tydliga
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arbetsinstruktioner dr komplicerad och dirfér vore det limpligt om rekommendationer om
hur denna avvigning bor hanteras togs fram.

Under kapitel 5.4 diskuterades vilka scenarier kommunen kan frutse och vilka scenarier som
kommunen kan hantera, vilket symboliseras med hjilp av cirklarna B respektive C i figur
10.1. Ovalen representerar alla scenarier som kan intriffa i kommunen. Genom att anvinda
systematiska risk- och sarbarhetsanalyser kommer en 6kad kunskap att erhillas om vilka
scenarier som dr méjliga. Detta innebir att cirkel B utvidgas till att ticka en stérre del av de
mojliga scenarierna. Att kommunen planerar infér hur olika hidndelser skall hanteras samt vid
behov férbittrar resurserna kommer att innebira att dven storleken pd cirkel C, vilken anger
vilka scenarier som kan hanteras, dkar. Om kommunen anvinder sig av den principiella
metod som utvecklats i detta examensarbete kommer foljaktligen fOrmagan att savil
identifiera som hantera méjliga hindelser sannolikt att 6ka.
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Figur 10.1 Forbittrad identifiering och hanteringsférmaga

Att vid kommunerna anvinda sig av scenariometodik for att analysera forfarandet vid olika
typer av hindelser kommer att innebira ytterligare férdelar f6rutom att hanterbarheten 6kar.
En tinkbar fordel kan vara att det blir littare att férutse mojliga hindelseutvecklingar i vissa
situationer. Om kommunen t ex identifierat ett scenario dir ryktesspridning i férlingningen
leder till omfattande social oro bor det vara littare att kunna fOrutse detta 1 en verklig
situation med ryktesspridning. Detta innebdr att dtgirder for att férebygga social oro kan
sittas in i ett tidigt skede for att férhindra den negativa utvecklingen. Anvindningen av
scenariometodik leder didrmed till att kommunen kan identifiera och kartligga
varningssignaler for olika typer av krissituationer for att tidigt forséka styra
hindelseutvecklingen nir varningssignalen visar sig. Istillet for att helt enkelt reagera pa de
problem som uppkommer 6kar méjligheten da fér att kunna dtgirda vissa problem redan
innan de uppstir. Detta far till f6ljd att krishanteringen blir mer proaktiv.

Vikten av att krisorganisationen 6vas med jimna mellanrum har blivit uppenbar under
arbetets gang. Kommunerna har genomfért évningar med krisorganisationerna med goda
erfarenheter. Dessutom tydliggérs i litteraturen (se t ex McEntire & Myers, 2004; Perry, 2004)
att 6vningar ir en viktig del av de totala krisforberedelserna. Aven i Utredningen om
kommunernas och landstingens organisation och beslutsfattande vid extraordindra fredstida handelser i
samhillet (Ju 2001:04) framgar att Ovningar dr en viktig del av fOrberedelserna infér
extraordindra hindelser. Anledningen till att Svningar dndd inte dr ett formellt krav enligt
lagen om extraordinira hindelser dr att utredargruppens sakkunniga fran Svenska
Kommunftérbundet motsatte sig for stora ingrepp i det kommunala sjilvstyret (intervju med
Christel Anderberg, 2004).

En av de storsta férdelarna med var hypotes ér att den kan anvindas som en helhetslésning
f6r kommunens risk- och krishantering. Da risk- och sdrbarhetsanalyserna dr genomfdrda
sammanstills alla risker och all sdrbarhet i vad vi kallar en hindelsematris. For varje hindelse
bedéms vilken eller vilka dtgirder som skall vidtas for att na en acceptabel niva. Hiar kommer
dven ”normal” riskhantering in, det vill sidga att kommunen genomfdr direkta dtgirder f6r att
reducera risker eller sirbarhet i samhallet. Arbetssittet kan dessutom anviandas som ett
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Diskussion

underlag till handlingsprogram enligt lagen om skydd mot olyckor, vilket diskuteras i kapitel
0.

10.1Framtida arbete

Det arbetssitt som tagits fram i denna rapport ér inte firdigutvecklat och dirmed inte direkt
applicerbart inom kommunerna. I de flesta steg i modellen ges inga konkreta férslag pd hur
arbetet kan g4 till i praktiken. Var férhoppning ér istillet att hypotesen skall kunna fungera
som inspiration for den fortsatta forskningen inom omradet.

De studerade kommunernas arbete uppfyller i dagsliget kraven i lagen om extraordinira
hindelser. Diremot kommer kommunernas nuvarande arbetssitt inte att vara tillrickligt for
att uppfylla kraven i &verenskommelsen mellan staten och Svenska Kommunférbundet
(Forsvarsdepartementet, 2004) som borjar gilla dr 2006. Denna Gverenskommelse stiller
hégre krav pa att kommunerna arbetar pa ett strukturerat och metodiskt sitt. For att ldttare
kunna foérandra sitt arbete bor det vara limpligt att kommunerna far tillging till
genomarbetade riktlinjer eller rdd f6r hur planeringen infoér extraordindra hindelser kan g
till. Detta bor innebira att kommunerna snabbare kan hitta en vil fungerande metod. Det ir
dock viktigt att riktlinjerna inte blir alltfér styrande och dirmed stir i vigen for mer
situationsanpassade I6sningar. De olika forutsittningar som rader mellan Sveriges kommuner
kommer att gbra att arbetssittet troligen maste anpassas fOr att passa vatje enskild kommun.

Vir férhoppning ar att den principiella arbetshypotes som skisseras i denna rapport kommer
att utvecklas inom LUCRAMs ramar till en konkret metod som kan vara ett praktiskt
hjilpmedel f6r kommunerna.
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Bilaga 1. Interyjunnderlag till kommuner

Bilaga 1. Intervjuunderlag till kommuner
Planering infor extraordindra bidndelser

Vilka dr dina arbetsuppgifter?

Vilka krav upplever du stills p4 kommunal planering inf6r extraordinira hindelser (frin
kommun, lagkrav)?

Vilken information anser kommunen bor finnas i denna plan?
e Vad har ni dndrat vid omarbetningen?
O Tidigare motsvarighet till krisledningsnimnd?
*  Hade motsvarande funktion lika stora befogenheter?
O Inférandet av krisedningsnimnd (6vrig organisation)?
0 Annat?
e Vilka forbittringar innebir detta f6r krisarbetet?

Hur tas planerna fram?

e  Gors planer for varje forvaltning?
O Finns riktlinjer f6r detta?”
e  Gemensam framtagning av huvudsakliga planen, representanter fran alla
forvaltningar?
e Overgripande sammanstillning?
e  Hur sikerstiller man att alla sorters kriser tas hinsyn till?”

0 Olycka

0 Kriminellt agerande
0 Sjukdomsspridning
0 Social oro/obalans
0 Infrastruktursvikt

O Naturkatastrof
e Scenariotinkande?

I ledningsplanen anges bemanning pa vissa poster i Krisledningen (KLLN, OL, STAB). Hur
har man kommit fram till hur stor bemanningen behdver vara?

Varifrin himtas den information som anvinds 1 planen?
e Risk- och sarbarhetsanalyser?
e Existerande organisation (likhetsprincipen)
e Utomstdende experter?

Finns det nackdelar med att vara for konkret?

Ovas de funktioner som definieras i planen?
e Inom varje delomride?
o Gemensamt?

Ovriga aktorer
e  Vilka 6vriga aktorer finns att ta hinsyn till 1 planeringen?
e Finns ndgon plan f6r samverkan?
¢ Samévning?

Maste alla funktioner sittas igang eller kan delar koras igang enskilt? (Info tex.)

Hur behandlas krisledningens uthallighet?
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e Hur linge kan man jobba?

Hur samordnas planeringen med andra planeringar (lagen om civilt férsvar,
handlingsprogram enligt lagen om skydd mot olyckor)

Har det intriffat ndgot som bedomts vara en extraordinir hindelse i Malmo?

e  Vad behdvs for att hindelsen skall vara extraordindr? Har man tinkt igenom det i
forvagy

Hur ser ni pa konflikten mellan ansvarsprincipen och KLLNs befogenheter?

Riskanalyser och sdrbarbetsanalyser

Genomfdrs riskanalyser och sdrbarhetsanalyser pd de kommunala férvaltningarna?
e  Vilka krav finns pa genomforande av RSA?
e  Skiljer man pa RSA?
e Vad anvinds de mer till / samordning?
e  Pd vilket sitt gors de?
O Hur identifieras riskkillor?
O Hur bedéms?
O Hur atgirdas?
e Tas hinsyn till extern information (foretags riskanalyser, linsstyrelser)
e Avvigning dtgird/planering

Hur uppdateras risk- och sirbarhetsanalyserna?
e  Hur sikerstills att uppdateringarna anvinds i arbetet?

Vad anser du borde finnas med i risk- och sarbarhetsanalyser for att kunna anvinda dessa vid
planeringen inf6r extraordindra hindelser?

Nigot du sjilv vill ta upp?
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Bilaga 2. Frdgor til] Christel Anderberg

Bilaga 2. Fragor till Christel Anderberg

Fragor till Christel Anderberg, utredare vid Utredningen om kommunernas och landstingens
organisation och beslutsfattande vid extraordindra fredstida handelser i sambllet.

Nimndvisa risk- och sirbarhetsanalysers anvindning vid planering infér ex.-
hindelser

I utredningens slutbetinkande rekommenderar ni att planeringen infér extraordinira
hindelser baseras pa nimndvisa risk- och sarbarhetsanalyser enligt kommunallagen 6 kap 7 §.
Nyligen har ett avtal stiftats mellan Svenska Kommunférbundet och staten som reglerar
ersattningen till kommunerna f6r arbetet med planeringen. I detta avtal framgar det att risk-
och sirbarhetsanalyserna ska// ligga till grund for planeringen.

1. Vilken information anser ni dr viktig att hdimta frin dessa nimndvisa risk- och
sarbarhetsanalyser?

2. Bor det finnas riktlinjer f6r hur dessa analyser skall gbras?

3. Vad bér man sirskilt tinka pa ndr man gor risk- och sirbarhetsanalyserna for att
dessa skall kunna anvindas sa effektivt som méjligt vid planeringen infér
extraordinira hindelser?

Samordning med andra planeringar

Kommunerna skall enligt Lagen om skydd mot olyckor skapa sig en helhetsbild 6ver de risker
som finns inom kommunen. Denna riskbild skall sedan ligga till grund f6r
handlingsprogrammen f6r férebyggande och riddningstjanstinsatser. Utredningen
rekommenderar att planeringen infér extraordinira hindelser samordnas med framtagandet
av dess handlingsprogram samt beredskapsplanen enligt lagen om civilt forsvar.

4. Hur anser ni att denna samordning kan goras?

Information i planen infor extraordinira hindelser

Utredningen ger vissa rekommendationer om hur planen infor extraordinira hindelser bor se
ut. Bland annat pekas pa vikten av att samverkansaktorer tas med i planen och att en
helhetssyn pd kommunens verksamhet anvinds.

5. Vilken information bér mer konkret finnas med i planen?

Krisledningsnimndens sammansittning

Lagen om extraordinira hindelser i fredstid i kommuner och landsting medfér att
kommunerna skall inf6ra en krisledningsndmnd. Lagen, och utredningens betdnkande, limnar
Oppet f6r kommunerna att sjilva bestimma om nimnden skall bestd av minniskor fran olika
nidmnder, en befintlig ndimnd eller kommunstyrelsen.

6. Anser ni att ndgot av dessa alternativ dr att féredra i en genomsnittskommun?
Ovningar
I betinkandet pekar utredningen pa vikten av att organisationen genomfér évningar baserade
pé planen f6r hantering av extraordinira hindelser. Anda nimns inget i lagen om att 6vningar

skall genomforas.

7. Vad ir anledningen till att Svningar inte tas upp i lagen?
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Svar frin Anderberg:

Friaga 1 - 3. Jag tror att det dr svart att utfirda generella riktlinjer £6r hur risk- och
sarbarhetsanalyserna skall goras. Det dr sa vitt skilda fragor som aktualiseras om t ex
kommunen hirbirgerar ett kirnkraftverk resp om ett bostadsomrade dr byggt pa lermark och
dirfor riskerar att glida ner i dlven vid hiftiga skyfall. Vi ville inféra en skyldighet att gora
risk- och sikerhetsanalyser men samtidigt undvika att gora storre inskrinkningar i det
kommunala sjilvstyret 4n som dr oundgingligen nédvindigt.

Friga 4 - 5. Har inga bra svar pd dem.

Friga 6. Enligt min uppfattning 4r kommunstyrelsen att féredra. Dir ligger det Gvergripande
ansvaret f6r kommunens skétsel. Erfarenheterna fran tidigare ex-hdndelser visar att snabbhet
i beslutsfattandeet 4r A och O samt att det som har krivts framfér allt dr samordning av olika
insatser samt hantering av informationsflédet till allminheten och massmedia.

Fraga 7. Aterigen en intresseavvigning - vira sakkunniga frin Kommun- resp
Landstingsférbundet var mycket kinsliga f6r vad de betraktade som onddiga ingrepp 1 det
kommunala sjilvstyret.
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