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Abstract

This master thesis investigates how municipalities can use action program for its safety work and
how the municipality of Umea can improve its work with such a program. Information has been
gathered through literature studies and case studies involving the municipality of Umea, four other
municipalities and some of the responsible authorities for the area. Conclusions reached out is that
an action program should be seen as a process and intends to provide a tool for the municipal
activities, as it will make clear the local targeting process. The results revealed that there are
possibilities to improve the safety work with an action program, and not only for the accident
protection work but also for the internal protection work and the crisis management. It is urgent for
the municipality of Umea to establish such an action program for the safety work, because there is a
need of standpoints from the municipal management of the safety issues and a clarification of the
organization, management by objectives and the process of the work. The thesis gives suggestion on
how the municipality of Umea can develop the organization for the safety work and how they can
use an action program to improve the work.
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Sammanfattning

Enligt lag ska kommunen ha handlingsprogram for sakerhetsarbetet till skydd mot olyckor, som for
varje mandatperiod ska antas av Kommunfullmaktige. Umea kommun har inte antagit nagot
handlingsprogram for gallande mandatperiod. Kommunens féregaende handlingsprogram, tillika
forsta generationens handlingsprogram, har inte accepterats av Lansstyrelsen som regional
tillsynsmyndighet, vilken anser att utformningen inte éverensstammer med den géllande lagtexten.
Begreppet handlingsprogram ar behaftat med oklarheter som har bidragit till denna motsattning.
Darfér amnar detta examensarbete att belysa vad som avses med handlingsprogram samt hur Umea
kommun kan utveckla sitt sdkerhetsarbete med ett sddant program.

For denna kvalitativa studie ligger en fallstudie av Umea kommuns sdkerhetsarbete till grund. Denna
fallstudie har darefter f6ljts av fallstudier av fyra andra kommuner f6r att erhalla erfarenheter for hur
Umea kommun kan utveckla sitt sikerhetsarbete med hjilp av handlingsprogram. For fallstudierna
har dels dokumentationer studerats, dels intervjuer genomfoérts. Fallstudier av nagra for omradet
ansvariga myndigheter, d.v.s. lansstyrelser och Myndigheten for samhillsskydd och beredskap (MSB),
har ocksa genomforts, i form av intervjuer, for att belysa vad som avses med handlingsprogram.

Slutsatser som har dragits ar att handlingsprogram ska ses som en process och avser att utgora ett
styrmedel for kommunens verksamhet, eftersom det ska tydliggora den lokala
malstyrningsprocessen. Handlingsprogram ar ocksa en form av nuldgesbeskrivning for medborgarna
och utgor ett underlag for statens tillsyn over kommunerna. | lagen anges att i handlingsprogram
skall anges malet for kommunens verksamhet samt de risker for olyckor som finns i kommunen.
Vidare skall det anges hur kommunens forebyggande verksamhet dr ordnad och hur den planeras
samt vilken formaga och resurser kommunen har och avser att skaffa sig for att genomfora
raddningsinsatser. Generellt gar det inte att sdga hur detaljerat dessa skyldigheter maste anges i
Kommunfullméktiges beslut respektive vad fullmaktige far uppdra at annan namnd att anta narmare
riktlinjer for. | forarbeten till lagen anges exempel pa detaljer som kan inga i fullmaktiges beslut, men
det finns inga tydliga krav formulerade for detta. Lagen stéller saledes inte nagra direkta krav pa hur
handlingsprogram ska utformas, varfér meningsskiljaktigheter betraffande detta foreligger. Oavsett
utformning ar det dock viktigt att handlingsprogram ar éverskadligt och uppfoljningsbart.

Eftersom lagen inte reglerar hur kommunerna ska utforma handlingsprogram finns det inte nagot
formellt hinder for kommunen att ha ett samlat handlingsprogram for siakerhetsarbetet som helhet.
Ett sadant program kan innebéra fordelar som t.ex. att sdkerhetsarbetet da blir en fraga for hela
kommunen, att samordningen av verksamheterna underlattas och att arbetet battre balanseras. | ett
sadant program ar det dock viktigt att skilja pa vad i programmet som &r lagreglerat och vad som &r
kommunens egenambition. Stodet for kommun att kunna uppréatta ett bra och gemensamt program
for sakerhetsarbete behover darfor utvecklas.

Slutsatser som har dragits betrdaffande Umea kommuns sdkerhetsarbete ar att det saknas ett tydligt
stallningstagande och styrning fran kommunledningen i sakerhetsfragorna, vilket ar viktigt for att
kunna férankra sdkerhetsarbetet i organisationen. Organisationen for sakerhetsarbetet dr ocksa
otydlig och det saknas en samordning av arbetet till skydd mot olyckor. Detta samordningsansvar
borde aligga Brandforsvar & Sakerhet inom Samhallsbyggnadskontoret som idag har en
samordnande roll fér kommunens interna skydd och krishantering. Hur arbetet till skydd mot olyckor
idag bedrivs i kommunen ar oklart varfor det ar nédvandigt med en kartlaggning av detta. Det ar
ytterst angelaget for Umea kommun att uppréatta handlingsprogram for sakerhetsarbetet och da inte
enbart fér omradet skydd mot olyckor utan dven for kommunens interna skydd och krishantering.
Detta eftersom det finns ett behov av stéllningstaganden fran kommunledningen i sdkerhetsfragorna
och ett tydliggdérande av organisationen, malstyrningen och processen for arbetet, vilket kan ske med
hjalp av handlingsprogram. Aven om det foreligger meningsskiljaktigheter betriffande
handlingsprogram mellan Umea kommun och tillsynsmyndigheten, lansstyrelsen, far detta inte



utgora ett hinder fér kommunen att upprétta ett program for att astadkomma ett battre
sdkerhetsarbete. Umea kommun maste darfor forsdka finna ett satt att utforma handlingsprogram
som passar in i kommunens styrmodell och samtidigt ger en majlighet for lansstyrelsen att utéva
tillsyn, samt ger medbogarna en beskrivning av arbetet.



Summary

According to the law the municipality should have an action program for the safety work for the
protection work against accidents, which for each term shall be adopted by the Municipal Council.
The municipality of Umea has not adopted any action program for the current term of office. The
municipality's previous action program, as the first generation of action program, has not been
accepted by the County Administrative Board as a regional supervisor, who believes that the design
does not comply with the relevant legal text. The concept of an action program is vitiated by
obscurity that has contributed to this contradiction. Therefore, this thesis intends to illustrate what is
meant by an action program, and how the municipality of Umea can develop its safety work with
such a program.

A case study of the safety work in the municipality of Umea is the foundation for this qualitative
thesis. This case study was subsequently followed by case studies of four other municipalities to
obtain experience for how the municipality of Umea can develop its safety work with the help of an
action program. For the case studies documentation has been studied and interviews carried out.
Case studies of some of the area's authorities, i.e. some of the County Administrative Boards and the
Swedish Civil Contingencies Agency, has also been implemented, in the form of interviews, to
highlight what is meant by action program.

The conclusions of this thesis is that an action program should be seen as a process and that it intend
to provide a tool for the municipal activities, as it will make clear the local targeting process. An
action program is also a form of description of the current situation for the public and constitutes a
basis for the State supervision over the municipalities. The law states that in the action program the
objectives of the municipal activities and the risks of accidents in the municipality should be stated.
Furthermore, it should be stated in the program about the municipality's organization for the
prevention activities, and the capacity and resources the municipality has and intends to acquire to
implement emergency efforts. Generally, one cannot say how detailed these obligations must be
specified in the decision of the Municipal council and what the council may instruct the other boards
to adopt detailed guidelines for. The preparation for the law sets out examples of features which can
be included in the council's decision, but there are no clear requirements formulated for this. The law
therefore makes no direct demands on how action program should be designed, why disagreements
exist. However, regardless of the design, it is important that the programs are explicit and can be
followed up.

Since the law does not regulate how municipalities should develop action program, there is no
formal obstacle for the municipality in order to have a comprehensive action program for safety
work as a whole. Such a program could bring benefits, as that the safety work then becomes a matter
for the whole municipality, the coordination of activities is facilitated and that work will be better
balanced. In such a program, it is important to distinguish between what is regulated in the program
by the law and what is the municipality's own ambition. Support for the municipality to establish a
good and common program for safety work also needs to be developed.

Concluded concerning the safety work in the municipality of Umea is that there is a lack of clear
standpoints and controlling from the municipal management in the safety issues, which is important
to anchor the safety work within the organization. The organization for the safety work is also
unclear and there is no coordination of efforts for the protection work against accidents. This
coordination responsibility should lie on the Fire protection & Safety in the Social structure Office,
which today has a coordinating role for the municipality's internal protection work and crisis
management. How the protection work against accidents today is conducted in the municipality is
not clear, why there is a need for a mapping of this. It is extremely urgent for the municipality of
Umea to establish action program for the safety work and not only for protection work against
accidents, but also for the municipality's internal protection work and crisis management. This is



because there is a need for standpoints from the municipal management of the safety issues, a
clarification of the organization, management by objectives and the process of the work, which can
be done by means of an action program. Although there is a disagreement concerning the action
program between the municipality of Umea and the regional supervisor, the County Administrative
Board, it should not be a barrier to the municipality in order to establish a program to improve the
safety work. The municipality of Umea should therefore try to find a way to design action program
that will fit into the municipality's management, while giving an opportunity for the County
Administrative Board to supervise and a description of the work to the public.
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Inledning

1 Inledning

”... begreppet handlingsprogram ér behdftat med en rdttslig oklarhet...”, ”...styrning med hjélp av
féreslagna program inte innebdr minskat detaljintresse utan snarare tvdrtom...”

Ovanstaende tva citat ar uttryckta av Juridiska fakulteten vid Lunds universitet i egenskap av
remissinstans i regeringens proposition (2002/03:119) som forelag lagen (2003:778) om skydd mot
olyckor. Citatet belyser de otydligheter som foreligger betrdffande vad som avses med
handlingsprogram fér kommunens sakerhetsarbete till skydd mot olyckor.

Denna rapport ar resultatet av examensarbete utfort av Johanna Bjoérnfot for Civilingenjorsexamen i
Riskhantering vid Lunds tekniska hégskola. Rapporten ar utarbetad pa uppdrag av Umea Kommun,
Samhallsbyggnadskontoret, Brandférsvar och Sakerhet.

1.1 Bakgrund

| propositionen (2002/03:119) till lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO), skriver regeringen
att “det maste bli fdrre som dér, fdrre som skadas och mindre som férstérs”. (Prop. 2002/03:119)
Avsikten med LSO ar att lagen ska innebara en malstyrning av kommunernas arbete till skydd mot
olyckor. Med hansyn till de lokala férhallandena skall ett tillfredsstédllande och likvardigt skydd mot
olyckor uppnds i kommunerna for att bereda manniskors liv och hilsa samt egendom och miljé. Aven
om LSO i sin striktaste tolkning ar ganska smal och endast behandlar olyckor som kan féranleda
raddningsinsatser framgar det tydligt att kommunen ska verka for att astadkomma skydd dven mot
andra olyckor. | propositionen (2002/03:119) till LSO betonas att kommunen i stérre utstrackning
skall ta initiativet till en samordning av tvarsektoriella olycksférebyggande verksamheter inom
kommunen med syftet att astadkomma en samsyn i fraga om trygghet och sdkerhet. Det har ocksa
patalats att kommunernas sdkerhetsarbete som helhet, for att bli effektivare, bor ske pa ett mer
samordnat och enhetligt sdtt, som en sammanhallen process (SOU, 2007:31). For att farre ska do,
farre ska skadas och mindre ska forstoras kravs ett brett standigt pagaende sdkerhetsarbete i
kommunerna.

| LSO finns reglerat att kommunerna ska ha handlingsprogram for den olycksférebyggande
verksamheten och raddningstjanstverksamheten. | propositionen (2002/03:119) till LSO talas om att
arbetet med handlingsprogram skall ses som en process. | programmen skall anges malet for
kommunens verksamhet, de risker for olyckor som finns i kommunen, hur kommunens férebyggande
verksamhet ar ordnad och planeras samt kommunens férmaga och resurser fér att genomfoéra
raddningsinsatser. | forarbeten till lagen framgar att kommunen genom handlingsprogram skall visa
vilka sdkerhetsmal och prestationsmal som kommunen mot bakgrund av de lokala férhallandena
staller upp for att uppfylla det i lag angivna 6vergripande nationella malen. Vidare regleras i LSO att
handlingsprogram skall antas av Kommunfullmaktige for varje ny mandatperiod samt att fullmaktige
kan uppdra at kommunal namnd att under perioden anta niarmare riktlinjer.

| propositionen (2002/03:119) till LSO papekade Juridiska fakulteten vid Lunds universitet att
begreppet handlingsprogram anses vara behaftat med stora oklarheter och till féljd darav ger
kommunerna ett stort tolkningsutrymme. Umea kommun tolkar inte begreppet handlingsprogram
som ett enskilt detaljerat dokument som beslutas av Kommunfullméktige. Enligt Umed kommuns
malstyrningsmodell avser inte Kommunfullméaktige att besluta i detaljfragor, utan ska endast
faststdlla de 6vergripande malen och riktlinjerna for kommunens sdkerhetsarbete. Att anta ndrmare
riktlinjer utifran de 6vergripande malen och riktlinjerna uppdrar fullmaktige at namnder. Enligt denna
modell har Umed kommun utformat den forsta generationens handlingsprogram, som inte har
accepterats av Lansstyrelsen som regional tillsynsmyndighet. Detta eftersom utformningen, enligt
Lansstyrelsen, inte 6verensstammer med den gallande lagtexten. (Umea kommun, 2005-09-27) For
géllande mandatperiod har Umea kommun inget beslutat handlingsprogram for arbetet till skydd
mot olyckor. For kommunen ar det angelaget att forsoka finna en modell fér handlingsprogram som
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Overensstammer med saval lagstiftningen som kommunens styrmodell och samtidigt bidrar till en
samordnad och enhetlig tvarsektoriell systematisk process for sakerhetsarbetet.

1.2 Syfte och mal

Till foljd av de oklarheter som rader med begreppet kommunalt handlingsprogram féor kommunens
arbete till skydd mot olyckor, ar det huvudsakliga syftet med rapporten att forséka redogora for vad
som avses med begreppet. Rapporten syftar ocksa till att klargéra hur handlingsprogram kan bidra till
en malstyrning av kommunens sdkerhetsarbete. | detta syfte ingar att redogéra for vad
Kommunfullméktige far, betraffande handlingsprogram, uppdra at annan namnd att anta ndrmare
riktlinjer for. Slutligen syftar ocksa rapporten till att redogora for hur handlingsprogram kan bidra till
en systematisk process for kommunens sakerhetsarbete.

Malet med rapporten ar att belysa hur begreppet handlingsprogram kan tolkas. Utifran detta ar dven
malet med rapporten att ge forslag pa hur Umea kommun kan arbeta med handlingsprogram for
sdkerhetsarbetet, i detta inkluderat férslag pa hur befintlig organisation for sdkerhetsarbetet kan
utvecklas for att bidra till en tvarsektoriell systematisk arbetsprocess.

1.2.1 Fragestillningar
For att uppna syftet och malet med rapporten avses féljande fragestallningar att besvaras:

— Vad avses med handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?
- Vad ska enligt lag ingad i handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?

- Vad kan Kommunfullmdktige uppdra at annan kommunal ndmnd att anta ndrmare riktlinjer fér
betriffande handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?

— Kan handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor samordnas med évrigt
sdkerhetsarbete?

- Vad innebdr en mdlstyrning av kommunens sdkerhetsarbete?
— Hur kan handlingsprogram fér kommunens sékerhetsarbete bidra till en madlstyrd verksamhet?
- Vad innebdr en systematisk arbetsprocess for kommunens sékerhetsarbete?

— Hur kan handlingsprogram fér kommunens sékerhetsarbete utgéra ett stéd fér den
systematiska arbetsprocessen?

1.3 Avgransningar

Rapporten ar avgransad till att endast utifran ett 6vergripande organisatoriskt och strategiskt
perspektiv studera handlingsprogram fér kommunens sidkerhetsarbete. Saledes kommer metoder,
for t.ex. riskanalyser, inte i detalj studeras eller pa nagot satt utvarderas.

Avgransningar forekommer ocksa i rapportens fallstudier, endast fyra kommuner har, utover Umea
kommun, valts att studeras och fallstudien av tillsynsmyndigheten omfattar knappt halften av landets
lansstyrelser.

1.4 Malgrupp

Rapporten riktar sig i forsta hand till personer anstallda eller fortroendevalda vid kommunala
verksamheter som ar delaktiga i arbetet med kommunens sikerhetsarbete. Aven andra aktérer inom
myndigheter, organisationer och naringsliv som berérs av detta omrade utgér en malgrupp.
Rapporten kan ocksa vara av intresse for studenter vid Brandingenjorsprogrammet och
Civilingenjorsprogrammet i Riskhantering som intresserar sig for fragestallningarna.
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2 Metod, teknik och disposition

| detta kapitel behandlas de vetenskapliga angreppssatt i form av metoder och tekniker som har
anvants for rapporten. Med metod avses ett vetenskapligt satt att ndrma sig det &mne som
behandlas och med teknik asyftas det satt pa vilket material samlas in (Ejvegard, 2007). Metoder kan
vara saval kvantitativa som kvalitativa, d.v.s. i form av numeriska observationer eller skrivna och
talade formuleringar (Backman, 2008). For rapporten har kvalitativa metoder anvants eftersom
fragestallningarna och syftet soker kvalitativa svar. Metodiken och tekniken beskrivs i detta kapitel
enligt den turordning det aterfinns i rapporten, d.v.s. utifran rapportens disposition.

2.1 Litteraturstudier

Vid i stort sett alla vetenskapliga undersdkningar inleds, enligt Backman (2008), arbetet med
litteraturstudier. Litteraturstudierna i rapporten har skett med en deskriptiv ansats. Med deskriptiv
ansats menas att studierna beskriver, exemplifierar och illustrerar omradet som studeras (Ejvegard,
2007). | rapporten &r litteraturstudiernas syfte att inférskaffa kunskaper om omradet som sedan
tillsammans med fallstudierna kan ligga till grund for rapportens slutsatser. Litteraturen har
inhdmtats genom portal till svensk rattsinformation (Lagrummet), myndigheters (SRV, KBM, MSB, SKL
etc.) hemsidor, de Svenska universitets- och forskningsbibliotekens soktjanst (Libris), Lunds
Universitets Electronic Library Information Navigator (ELIN) samt via internet sokmotorn Google.
Som sokord har fraimst de huvudsakliga termerna som behandlas i respektive kapitel anvants samt
synonymer till dessa.

2.1.1 Riskhantering och sikerhetsarbete

En litteraturstudie har genomforts om hur begreppen riskhantering och kommunalt sdkerhetsarbete
definieras, preciseras och anvands. Syftet med studien ar att klargora dessa, for rapporten, centrala
begrepp for att pa sa vis forenkla ldsandet av rapporten. Den litteratur som har anvéants &r bl.a. lagar
och dess férarbeten, standarder och ramverk, litteratur utgiven av svenska myndigheter inom
omradet samt annan vetenskaplig litteratur.

2.1.2 Malstyrning och processer

En litteraturstudie har genomforts om malstyrning inom offentliga verksamheter med syfte att
redogora for vad som avses med denna styrningsform. Den generella malstyrningen av kommunal
verksamhet har studerats ur ett vetenskapligt perspektiv, darutéver har viss fokus i litteraturstudien
lagts pa malstyrning for kommunalt sdkerhetsarbete. Den litteratur som har anvénts ar framst
diverse vetenskaplig litteratur som kompletterats med bl.a. forarbeten till lagar for sdkerhetsarbetet
och litteratur utgiven av myndigheter inom omradet.

En litteraturstudie har dven genomforts om systematiska arbetsprocesser med syfte att redogéra for
vad som avses med en process samt vilka aspekter som ar viktiga att beakta for att fa en sadan att
fungera. Fokus i litteraturstudien ligger framst pa processer for kommunalt sdkerhetsarbete men
dven processer ur ett rent vetenskapligt perspektiv har studerats. Den litteratur som har anvants ar
bl.a. litteratur utgiven av myndigheter inom omradet samt annan vetenskaplig litteratur.

2.1.3 Handlingsprogram

En litteraturstudie har genomforts om handlingsprogram fér kommunalt sdkerhetsarbete.
Litteraturstudien om handlingsprogram har sitt fokus i de krav som aterfinns i lagen och dess
forarbeten om kommunalt handlingsprogram till skydd mot olyckor. Syftet med dessa studier ar att
klargora for vad som enligt lag avses och fordras med ett handlingsprogram. Till detta har ocksa en
studie om samordning av handlingsprogram for sdkerhetsarbetet samt om program som
pappersdokument genomforts. For detta har litteratur utgiven av myndigheter inom omradet, samt
annan vetenskaplig litteratur anvants.
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2.2 Fallstudier

Fallstudier &r, enligt Ejvegard (2007), vanligen en mycket anvandbar metod, tillsammans med andra
metoder, i de flesta vetenskapliga undersokningar. Med fallstudier avses undersokandet av ett
fenomen i sin realistiska miljo eller sin kontext (Backman, 2008). For rapporten har fallstudier
genomfoérts av Umed kommun och fyra andra utvalda kommuner samt myndigheter i form av nagra
lansstyrelser och Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB). Avsikten med fallstudierna
av kommunerna var dels deskriptiv och dels explorativ, medan fallstudierna av myndigheterna och
statsmakten var rent explorativ. Med explorativ menas att studien ar undersdkande (Backman,
2008). Den deskriptiva fallstudien av kommunerna har genomférts med hjalp av litteraturstudier av
kommunernas dokumentation om handlingsprogram foér och organisering av siakerhetsarbetet, vilken
sedermera har kompletterats med intervjuer. Den explorativa delen av fallstudierna har genomforts
med hjalp av enkat- och intervjumetodik. Enkater och intervjuer, som ar en skriftlig respektive
muntlig kommunikation, kan anvédndas i undersékningssammanhang for att ta reda pa asikter,
tyckanden, uppfattningar, kunskaper o.s.v. (Ejvegard, 2007).

2.2.1 Fallstudie - Umea kommun

En fallstudie av Umea kommun har genomforts som en deskriptiv nuldgesanalys av kommunens
sakerhetsarbete betrdaffande organisering och arbetssatt. For nulagesanalysen har foreliggande
dokumentationer studerats, som sedan har kompletterats genom intervjuer med personer som har
ett ansvar for samordningen av sdkerhetsarbetet i kommunen. De personer som har intervjuats ar
Huvudprocessledaren for Brandforsvar & Sakerhet, tillika Brandchef, samt Krissamordnaren/
Sakerhetsskyddschefen vid Brandférsvar & Sakerhet. Syftet med fallstudien av Umea kommuns
sdkerhetsarbete ar att denna sedan ska ligga till grund for forslag pa hur arbetet kan utvecklas, med
hjalp av handlingsprogram.

2.2.2 Fallstudie - Utvalda kommuner

Fallstudier har genomforts av fyra utvalda kommuner med syfte att underséka hur nagra kommuner
staller sig till de 6vergripande fragorna for rapporten. Syftet med studierna ar ocksa att erhalla
erfarenheter for hur en kommun kan organisera sitt sékerhetsarbete och arbeta med
handlingsprogram. Fallstudierna har utforts var for sig, varefter de har sammanfattats i en
jamforelse.

Urvalet av fallstudiekommuner har skett utifran en sammanvéagning av olika resonemang. For att
avgransa urvalet har till att borja med Tillsynsenheten vid MSB kontaktats, som har rekommenderat
ett antal kommuner lampliga for fallstudien, med motivering att dessa har ett handlingsprogram eller
intentioner i sdkerhetsarbetet som ar varda att framhalla. Utifran de av MSB rekommenderade
kommunerna har sedan ett urval gjorts, av kommuner som i likhet med Umea kommun har en mer
eller mindre samlad "enhet” fér samordning av kommunens sdkerhetsarbete. Fran detta urval har
sedan den slutliga selektionen av de tre kommunerna Jénkdping, Nyképing och Ockerd gjorts. Vid
valet av de tre kommunerna har dven beaktats att dessa valt att utforma handlingsprogram pa olika
satt. Utdver dessa kommuner har dven Ornskoldsviks kommun valts att studeras. Detta p& forslag
fran Brandforsvar & Siakerhet vid Umed kommun, som uppfattat att Ornskdldsviks kommun lyckats fa
ett brett grepp pa handlingsprogram samt en bra politisk dialog och férankring av sdkerhetsarbetet.

Fallstudien av de utvalda kommunerna har dels en deskriptiv ansats avseende hur kommunerna
organiserat sitt sdkerhetsarbete samt arbetar med handlingsprogram, dels en explorativ ansats av
vad kommunerna anser om de 6vergripande fragestallningarna for rapporten. Den deskriptiva
ansatsen har utgatt fran en litteraturstudie av kommunernas foreliggande dokumentationer som
sedan kompletterats med intervjuer. Intervjuerna har skett med personer i kommunerna som har ett
ansvar for samordningen av sdkerhetsarbetet, d.v.s. som ingar i kommunens ”“sakerhetsenhet”.
Samma personer har dven intervjuats for den explorativa ansatsen av studien. De 6vergripande
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fragestallningarna for denna studie aterfinns i bilaga B. Eftersom intervjuerna har skett muntligt 6ver
telefon har en sammanfattning av intervjuerna delgivits respondenterna for mojlighet att gora
eventuella rattelser.

2.2.3 Fallstudie - Myndigheter

En fallstudie har utforts med syfte att underséka hur nagra lansstyrelser, i egenskap av
tillsynsmyndighet av kommunens arbete till skydd mot olyckor, stéller sig till nagra av de
overgripande fragestallningarna for rapporten. Till f6ljd av att antalet lansstyrelser &r manga, har for
fallstudien en enkdtmetodik anvants for att forenkla och goéra insamlandet av material mindre
tidskravande. Enkaten har utformats med nagra fa 6ppna fragor, vilka aterfinns i bilaga C, for att ge
respondenterna utrymme att anvanda sina egna termer och mojliggora oforutsedda svar. Enkaten
har skickats till samliga lansstyrelser. Svarsfrekvensen blev dock valdigt 1ag, framst p.g.a. tidsbrist hos
lansstyrelserna och i nagra fall avsaknad av kompetens. | studien har dock svar erhallits fran samliga
lansstyrelser inom den region de fyra fallstuderade kommunerna ingar, med undantag for en
lansstyrelse som saknade personal med kompetens inom omradet. Darutéver har ytterligare sex
lansstyrelser medverkat. De flesta av dessa ldansstyrelser har bidragit med skriftliga svar medan nagra
har givit muntliga svar dver telefon. De lansstyrelser som har [amnat muntliga svar har delgivits en
skriftlig sammanfattning av svaren for mojlighet att gora eventuella rattelser.

En fallstudie har aven utforts med syfte att redogéra for vad Tillsynsenheten, inom Avdelningen for
utvardering och larande vid MSB, anser om nagra av de 6vergripande fragestallningarna for
rapporten. For fallstudien har Tillsynsenheten till att borja med tillsdnts nagra 6vergripande 6ppna
fragestallningar, vilka har besvarats skriftligt av tillsynshandlaggarna Magnus Olofsson och Bjérn
Johansson. Utifran svaren pa de 6vergripande fragorna har fragorna fortydligats och preciserats, for
att erhalla an mer utférliga svar. Dessa fragor har ater tillsants Tillsynsenheten och har besvarats
skriftligen av Magnus Olofsson. Ytterligare nagra fortydliganden av svaren har darefter gjorts genom
en kortare muntlig intervju per telefon med Magnus Olofsson. Tillsynsenheten har darefter delgivits
sammanfattningen av samtliga intervjuer for mojlighet att géra eventuella rattelser. Fragor som har
tillsants Tillsynsenheten aterfinns i bilaga D.

2.3 Analys

Slutsatser utifran de genomférda litteratur- och fallstudierna har redogjorts for och diskuterats kring.
Till att borja med har en analys av de 6vergripande fragestéllningarna for rapporten genomforts.
Darefter har analys genomférts av Umea kommuns sdkerhetsarbete samt av de erfarenheter
kommunen kan dra fran fér rapporten genomférda studier. Atgardsforslag och en tankemodell for
hur Umea kommun kan utveckla sitt sakerhetsarbete har sedan tagits fram. Slutligen har fran
studierna identifierade problem med fortsatta utredningsbehov presenterats.
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3 Riskhantering och sikerhetsarbete

| foljande kapitel redogors for begreppen riskhantering och kommunalt sdkerhetsarbete, vilka for
rapporten ar tva centrala begrepp.

3.1 Riskhantering

| lagen (2003:778) och forordningen (2003:789) om skydd mot olyckor med tillhérande forarbeten
anges att handlingsprogram bor utformas mot bakgrund av en inventering och analys av de risker for
olyckshandelser som foreligger. | forarbetena forekommer ocksa begreppen riskvardering och
riskhantering kopplat till handlingsprogram (Prop. 2002/03:119; SOU 2002:10). Eftersom begreppen
oftast anvands utan narmare definitioner ar det angelaget att klara ut dess samband. For samtliga
begrepp ar risk nyckelordet. Nagon allmant vedertagen definition av risk finns dock inte. Enligt Renn
(1998) kan den gemensamma namnaren for manga av definitionerna av risk sammanfattas till
sannolikheten for att en mansklig handling eller annan handelse leder till konsekvenser som paverkar
manskliga varden. En operationell definition kan, enligt Kaplan och Garrick (1981) erhallas genom
fragorna: Vad kan hdanda? Hur stor sannolikhet &r det att det intraffar? Om det intraffar, vilka blir
konsekvenserna? Atgarder for att reducera risken gar, utifran dessa definitioner, ut pa att minska
sannolikheten och/eller avhjilpa konsekvensen av handelsen. Vissa personer, sdsom Aven (2005) och
Paté-Cornell (1996), menar att dven osdkerhet bor inga i definitionen av risk eftersom det speglar
tillforlitligheten i skattningen av sannolikhet och konsekvens. Enligt Paté-Cornell (1996) ar
kunskapsosdkerheten till foljd av bristfallig kunskap det dominerande problemet men dven
stokastiska osakerheter som hanfors till slumpmassig variation férekommer (Paté-Cornell 1996).
Renn (1998) menar att skillnaderna mellan riskperspektiv beror framférallt pa hur osdkerheter och
varderingar av risk hanteras. Att entydigt definiera vad risk dr anser Nilsson (2003) ar komplicerat,
eftersom riskbegreppet till foljd av varderingar ar dynamiskt och dess innehall standigt ar under
omvandlig.

Riskanalys (A)

+  Defimition av omfattning
+ Identifikation av riskerna
Berikning av risken

- \
Riskbeddmning '
_/ Riskhantering '

Riskviirdering (B)

*  Beslut om risk kan
tolereras eller g
Analys av alternativ

Riskreduktion/kontroll
(©)
‘“¢——| » Beslutsfattande

*  Genomférande
Overvakning

Figur 3.1. Riskhanteringsprocessen (IEC, 1995).

For begreppet riskhantering finns en standardiserad definition utgiven av International
Electrotechnical Commission, IEC (1995). Enligt IEC &r riskhantering hela den process fran vilken
risker identifieras till det att atgardsbeslut fattas. | modellen delas riskhantering in i de tre faserna
riskanalys, riskvardering och riskreducerande atgarder, vilket illustreras i figur 3.1 ovan. Riskanalys
beskrivs i IEC:s modell som en strukturerad process for att identifiera sannolikheten och
omfattningen av de negativa handelser som en aktivitet, anlaggning eller ett system kan ge upphov
till. Proceduren for riskanalys bor enligt IEC:s modell inledas med en definition av analysens
omfattning, vilket ocksa kan ligga till grund for val av riskanalysmetod. Darefter foljer en
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riskidentifiering. Nilsson (2003) anger att riskidentifieringen kan kompletteras med en initial
konsekvensvardering, for att analysera hur signifikanta riskkallorna ar. Slutligen genomfors
berakningar av riskerna, som kan vara mer detaljerade och kvantifierbara eller grova och kvalitativa.
Da riskerna, efter analysen, uppskattas sker en riskvdrdering. Varderingen ar subjektiv och sker
utifran kriterier som styrs helt av det analyserade systemets karaktar (Dryselius m.fl., 2004).
Riskanalysen tillsammans med riskvarderingen benamns riskbedémning, vilket innebar att
stallningstagande tas till om de identifierade riskerna kan accepteras och vilka alternativ som
eventuellt féreligger. Efter att riskerna varderats gar processen vidare till riskreduktion/riskkontroll,
dar beslut fattas om vilka atgarder som ska vidtas. (Nilsson, 2003)

3.2 Kommunalt sdiikerhetsarbete

| samhallet sker dagligen olika typer av handelser som pa ett eller annat satt drabbar allmanheten.
De mer frekventa handelserna, s.k. vardagsolyckor, ar av mindre karaktar och kan hanteras av
enskilda eller med hjalp av insatser fran samhallets sida. Handelser som samhillet langt ifran
dagligen hanterar men som nér de intraffar far konsekvenser for manga manniskor i samhallet eller
for samhallet som sadant ar s.k. extraordinara handelser. (SOU, 2007:31) Hur vardagsolyckor
forhaller sig till extraordindra handelser kan illustreras i en s.k. "hotskala” enligt figur 3.2.
Kommunernas arbete med att bemota riskerna i samhallets hotskala brukar samlat benamnas
sdkerhetsarbete. Enligt Krisberedskapsmyndigheten (KBM) (2003:8) handlar kommunens
sdkerhetsarbete om att utféra aktiviteter i form av att inventera, analysera, vardera, férebygga och
atgérda risker som kan leda till oénskade hdndelser inom den egna organisationen och inom
kommunens geografiska omrade. Detta kan likstallas vid den riskhanteringsprocess som IEC:s modell
beskriver. Sakerhetsarbetet i kommunen handlar dven om att se till att det finns beredskap for att
mildra konsekvenserna av intréffade hdandelser (KBM, 2003:8). Det handlar saledes om ett brett
spektrum av atgarder fore, under och efter odnskade hdandelser som maste till for att kunna méta
risker i samhallet. Dessa atgarder maste ske som en systematisk process, anpassad efter riskerna som
samhallet star infor. (SOU, 2007:31) Kommunens sdkerhetsarbete kan, enligt KBM (2003:8), indelas i
de tre huvudomradena internt skydd, skydd mot olyckor samt hantering av extraordindra handelser,
enligt figur 3.3. Bl.a. folkhélsa och brottsforebyggande arbete anses av vissa kommuner utgéra egna
huvudomraden av sdkerhetsarbetet. Hir kommer dock endast de omradena som ingar i KBM:s
indelning att beskrivas.

h_co

Figur 3.2. och 3.3. lllustrering av hur vardagsolyckor férhdller sig till extraordindra héndelser, den s.k.
“hotskalan”, respektive illustrering 6ver kommunernas sékerhetsarbete (KBM, 2006:4).

3.2.1 Internt skydd

Enligt kommunallagen (1991:900) har kommunen ett direkt ansvar for att den kommunala
verksamheten skall fungera sa storningsfritt som mojligt. | detta ingar ocksa ett allméant socialt ansvar
for kommunens invanare, som innebar att manniskor inte utsatts for onodigt lidande eller att
allménnyttiga verksamheter kommer till skada pa grund av oférutsedda handelser. Av
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kommunallagen framgar att kommunen ska ha en god ekonomisk hushallning samt att verksamheten
ska bedrivas pa ett dndamalsenligt och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstallande satt. | detta ingar
bl.a. att skydda egendomar och 6vriga tillgangar mot skada. Kommunens arbete med internt skydd
kan saledes sadgas syfta till att kommunen ska uppfylla ovanstaende krav. Malet &r att skapa en trygg
och saker miljo for anstdllda och kommuninnevanare som berérs av kommunens verksamhet.
Omradet internt skydd ar saledes valdigt omfattande och berér kommunens samtliga verksamheter.
Arbetet med internt skydd skulle bl.a. kunna sdgas omfatta:

e Arbetsmiljo sdsom fysisk och psykologisk miljo, vald och hot, etc.

e Brukarsdkerhet mot felhandlaggning, kvalitetsbrister, etc.

e Informationssakerhet sasom sekretess, riktighet, sparbarhet, tillganglighet etc.

e Allmén sakerhet mot stold, ekobrottslighet, vald och hot, skadegorelse, inbrott, etc.

e Allman egendomssdkerhet mot allt fran vardagsolyckor, t.ex. bréander, till extraordinara
handelser, t.ex. vaderstoérningar.

e Drift- och servicesdkerhet mot avbrott i el och data/ tv, vattenbrist, transportproblem, fel pa
utrustning, etc.

e Miljosdakerhet mot utslapp, avfall etc.

3.2.2 Skydd mot olyckor

| forarbetet till lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) anges att “med olyckshindelser avses
plétsligt intrdffade hdndelser som har medfért eller kan befaras medféra skada” (Prop. 2002/03:119).
Begreppet skydd mot olyckor ar inte definierat i LSO men kommunens skyldigheter begransas till
olyckor som kan leda till rdddningsinsatser (SFS, 2003:778). Lagens intentioner ar dock vidare och
syftet ar att kommunerna ska utveckla verksamheten inom det forebyggande omradet och ta ett
storre grepp for att skapa ett skydd ocksa mot sadana olyckor som inte leder till réddningsinsatser
(Prop. 2002/03:119). Begreppet skydd mot olyckor har saledes en bred omfattning. Enligt statens
raddningstjanst utredning (1998:59) omfattar skydd mot olyckor kommunens:

Atgarder for att forhindra olyckor.

Skadebegrdansande atgarder i forvag (skyddsatgarder).

Atgarder for att forbereda och genomféra raddningsinsatser.

Atgarder efter en raddningsinsats.

Atgirderna ar avsedda for att skydda, d.v.s. minska sannolikheten for att en olycka ska intraffa samt
for att radda liv, hdlsa, egendom och miljo vid olyckor, d.v.s. minska konsekvenserna nar en olycka
har intraffat. (SOU, 1998:59)

3.2.3 Krishantering

Enligt Krisberedskapsmyndigheten (KBM) (2009-03-04) avser kris en handelse som drabbar manga
manniskor och stora delar av samhallet samt som hotar grundlaggande funktioner och varden.
Hagstrom & Sundelius (2003) definierar kris som situationer da centrala beslutsfattare upplever att
betydande varden star pa spel eller hotas, en begrdnsad tid star till férfogande och
omstandigheterna praglas av betydande osdakerhet. Kommunerna har en nyckelroll i samhallets
hantering av kriser, eftersom konsekvenserna av en kris alltid beror en eller flera kommuner. Det
svenska krishanteringssystemet innebar darfor att perspektivet pa hot och risker skall anlaggas
underifran, d.v.s. skall byggas upp fran lokal niva. Krishanteringssystemet bygger pa de ordinarie
forvaltningsstrukturerna, att verksamhetsansvaret ska ligga fast i hela hotskalan. Denna princip
innebar att den som har ansvar fér en verksamhet i normala situationer ocksa har motsvarande
verksamhetsansvar vid en kris, vilket brukar kallas ansvarsprincipen. En annan viktig princip, den sk
narhetsprincipen, ar att en kris skall hanteras dar den intraffar och avdem som ar ndrmast berorda
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och ansvariga. Att férandringar i organisationen vid en kris inte skall géras stérre an vad som kravs
brukar kallas likhetsprincipen. (Prop. 2005/06:133 ; SOU, 2004:134)

Inom krisberedskapsomradet har utvecklingen gatt fran att planera fér hanteringen av en eventuell
krigssituation till att planera fér kommunens hantering av extraordindra handelser, oavsett orsak
(SRV, 2008). Lag (2006:544) om kommuners och landstings atgarder infor och vid extraordinara
handelser i fredstid och hojd beredskap (LXO) syftar till att kommuner skall minska sarbarheten i sin
verksamhet och ha en god férmaga att hantera krissituationer i fred. Lagen reglerar bl.a. att
kommuner skall, genom risk- och sarbarhetsanalys, analysera vilka extraordindra handelser som kan
intraffa i kommunen och hur dessa handelser kan paverka den egna verksamheten. Med beaktande
av risk- och sarbarhetsanalysen skall kommunen for varje ny mandatperiod faststalla en plan for hur
de skall hantera extraordindra hindelser. Med extraordinar handelse avses en sadan handelse som
avviker fran det normala, innebar en allvarlig storning eller 6verhangande risk for en allvarlig stérning
i viktiga samhallsfunktioner och kraver skyndsamma insatser. (SFS, 2006:544) Eftersom begreppet
extraordindr hdndelse ar narbesldaktat med begreppet kris kan de erfarenheter som finns inom
krishanteringsomradet, betrdaffande metoder och arbetssatt, anvdandas for hantering av extraordindra
handelser.

Det finns ingen entydig allmangiltig definition av begreppet krishantering. US Federal Emergency
Management Agency (FEMA) (1997) definierar krishanteringsprocessen in i de fyra faserna
forebyggande, forberedande, akut avhjalpande och ateruppbyggande. Samma faser aterfinns i
Canadian Centre for Management Developments (CCMD) (2003) ramverk for krishantering. | CCMD:s
definition har faserna placerats in i ett tidsperspektiv med stegen fore, under och efter krisen.
Tidsperspektivet fore krisen utgors av den forebyggande och foérberedande fasen. Den forebyggande
fasen utgor atgarder for att minska sannolikheten och konsekvenserna av en kris. | denna del av
krishantering utgor riskanalyser, riskbedémningar och atgarder for riskreduktion en vasentlig
komponent. Den foreberedande fasen tacker en rad aktiviteter och atgarder som genomférs innan
en kris intraffar for att forbereda for en effektiv akut insats. Aktiviteterna och atgarderna kan t.ex.
vara i form av planering, identifiering av samverkande aktérer, 6vning och utbildning. Den akut
avhjalpande fasen utgor det omedelbara agerandet under krisen for att méta hjalpbehov vid akut
icke 6nskvard handelse med konsekvenser. Efter krisen kommer den avvecklande/ateruppbyggande
fasen som avser aterférandet till pa kort sikt 6nskat tillstdnd och pa lang sikt till normaltillstand.
(Abrahamsson m.fl., 2004)

3.2.4 Samordnat siakerhetsarbete

Sveriges regering har bedomt att det bor skapas battre forutsattningar for ett brett samordnat
sdkerhetsarbete och en generell beredskap for att kunna hantera stérningar och skador oberoende
av handelse och omfattning. (Prop. 2007/08:92) Till f6ljd darav har den nya Myndigheten for
Samhallsskydd och Beredskap (MSB) inrattats, fran arsskiftet 2009, vilket forandrar statens arbete
inom omradena skydd mot olyckor och krishantering. Fran att tidigare ha legat pa Radddningsverket
och Krisberedskapsmyndigheten ryms nu allt arbete som handlar om beredskap mot olyckor och
kriser inom en och samma myndighet. (MSB, 2009-03-23) Utredningen (2007:31) bakom den nya
myndigheten har visat pa att det finns stora samordningsvinster med att sammanféra dessa omraden
till ett nytt politik- och verksamhetsomrade, kallat samhéllsskydd och beredskap.

Generellt skiljer kommunerna idag sitt interna sdkerhetsarbete fran det samhallsinriktade.
Kommunernas struktur for sdkerhetsarbetet bygger idag ocksa primart pa en uppdelning mellan
atgarder som syftar till att hantera handelser i den nedre delen av hotskalan, s.k. vardagsolyckor, fran
de extraordindra handelserna i den 6vre delen av hotskalan. Dessa uppdelningar kan dock Iatt bli
inkonsekventa eftersom gransdragningen mellan en mindre handelse till en extraordinar handelse
kan vara diffus samt eftersom atgarder inom de olika omradena i manga fall &r 6verlappande och ror
samma aktorer. Uppdelningen riskerar darfér ocksa att leda till ett mindre effektivt arbete. Ur detta



Riskhantering och sdkerhetsarbete

perspektiv menar utredningen (2007:31) bakom den nya myndigheten MSB att det ar
efterstravansvart att i 6kad utstrackning integrera arbetet inom de olika omradena. Utredningen har
dven pekat pa att en viktig fradga i sammanhanget ar de mal som finns for de olika omradena i
kommunens sdkerhetsarbete. Dessa mal ar likartade och i all vésentlighet syftar till att férebygga,
lindra, begrdansa och hantera konsekvenserna av plétsliga handelser som hotar manniskors liv, halsa,
egendom och milj6. For ett effektivt sdkerhetsarbete i kommunerna menar utredningen att arbetet
bor ske pa ett enhetligt sitt, som en sammanhallen process. Tydligare gemensamma mal for
verksamheten skulle kunna underlatta och starka arbetet, samt ocksa skapa battre forutsattningar
att tillvarata de synergier som finns mellan omradena.

For att kommunen pa ett effektivt satt ska kunna halla samman sdkerhetsarbetet behovs en
samordnande enhet i kommunen. Fér att fa uppmarksamhet, respekt och méjlighet till samarbete
med andra aktorer menar Auf der Heide (1989) att den samordnande enheten maste ges en plats i
den organisatoriska hierarkin som ger den nédvandiga statusen, auktoriteten och stédet som behovs.
Om den samordnande enheten forpassas till en position med lag status i hierarkin blir enheten mer
isolerad fran de nédvandiga kallorna till politisk makt och fran prioriteringar, budget samt
beslutsprocesser. En sadan degradering kan ocksa innebara att uppgiften att agera som en
samordnande enhet inte blir prioriterad jamte andra uppgifter. (Auf der Heide, 1989) Svenska
brandbefalets riksforound (SBR) (2009) féresprakar att samordningen av sdkerhetsarbetet ar en
uppgift for den enhet i kommunen som bedriver raddningstjanstverksamheten. SBR motiverar detta
med att det dr den del av kommunens verksamhet som har som huvuduppdrag att arbeta med
riskbedéomningar samt olycksférebyggande, beredskapsforberedande och insatsgenomférande
uppgifter. Det dr ocksa inom den verksamheten som den st6rsta och langsta erfarenheten finns av
att planera for, hantera och leda oférutsedda handelser med snabba, dynamiska férlopp som kraver
snabba beslut pa bristfalligt beslutsunderlag. (Schnell, 2009; SBR, 2009-03-11)
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4 Malstyrning och processer

| foljande kapitel redogors for vad som avses med malstyrning av kommunens sdkerhetsarbete samt
vad systematiska processer for sdkerhetsarbetet innebar.

4.1 Malstyrning av kommunalt sdkerhetsarbete

Med lag (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) har statens styrning av kommunens verksamhet
forandrats fran detaljstyrning till malstyrning. Uppfattningen om malstyrning, som ar ett
fundamentalt begrepp i lagen, ar dock mycket varierande (Dryselius m.fl., 2004). Malstyrning ar ett
begrepp som sedan lange anvants i den kommunala verksamheten, trots det finns ingen entydig
definition av begreppet (Rombach, 1991). Kortfattat kan malstyrning sdgas innebara att det &r de
uppsatta malen som ska styra verksamheten. Kontinuerliga utvarderingar av maluppfyllelsen ska
goras for att sedan ligga till grund for framtida beslut om verksamheten. Pihlgren & Svensson (1989)
menar att intentionerna med malstyrning ar att ge maéjlighet till en lokal anpassning av verksamheten
samt 6kade majligheter for de anstallda att utforma egna arbetsmetoder for att na organisationens
mal. Detta bor, enligt Pihlgren & Svensson, leda till att ansvar och befogenheter decentraliseras sa
langt ned i organisationens hierarki som mojligt. Svensson (1997) anser att de férbattringar som
vinns med en malstyrd verksamhet ar:

e En tydligare malinriktning som far den enskildes personliga mal att 6verensstimma med
organisationens mal pa kort och lang sikt.

e Effekterna for brukarna/allmanheten satts i centrum.

e De anstallda far 6kad handlingsfrihet att utveckla sina arbetsmetoder och kunna disponera
resurserna mera effektivt.

e En politiskt battre styrning till foljd av att styrningen koncentras till vasentligheter istallet for
detaljstyrning.

e Tydligare ansvarsfordelning, i form av dtaganden och mandat for varje person.

e Battre underlag for prioriteringar till f6ljd av tydliggjord koppling mellan uppnadda effekter
och insatta resurser.

Kritik mot malstyrning inom offentlig verksamhet férekommer dock. Rombach (1991) menar att
malstyrningens effekter dr osdkra, att det finns battre tekniker for styrning, att de som ska styra inte
kan anvanda tekniken for malstyrning samt att tekniken verkar ogenomtankt. For dessa argument
har Rombach en rad beldgg, som pavisar att malstyrningen stéller hoga krav pa beslutsfattarna for att
bli lyckad. Nagon ansats att presentera samtliga av Rombach beldgg avses inte att géras hdar men
nagra exempel som kan ndmnas ar att:

e Det ar svart att definiera klara och méatbara mal i offentlig sektor.
e Malstyrning forutsatter att kompetens och ansvarsomraden ar klara.
e Malstyrning fordrar god kunskap om den framtid som malen avser.

e Framtagandet av en malhierarki forutsatter en hierarkisk organisation med en tydlig och stabil
ansvars- och befogenhetsfordelning.

Som Rombach (1991) pekar pa maste mal formuleras i olika led, i en hierarki, fran évergripande mal
som bryts ner till nagon form av delmal for verksamheten. Begreppet mal kan saledes férekomma i
manga olika sammansatta former och indelas pa olika satt. Till foljd av den omfattande
begreppsapparaten for malformulering ar det angelédget att redogora for nagra begrepp. Har kommer
indelningen av begreppen att ske enligt den niva som satter malen, som saval Rombach (1991) som
Svensson (1997) foresprakar och som ocksa forekommer i LSO. Den hégre nivan av mal benamns
inriktningsmal och den lagre nivan benamns effektmal. Pa alla nivaer kravs nagon form av analys for
att avgdéra om malen ar lampliga och realistiska. For att malen inte skall vara av foga varde &r de
ocksa av storsta vikt att de kan foljas upp och utvarderas (Frodin & Jonsson, 2003).



Handlingsprogram for kommunalt sdkerhetsarbete

4.1.1 Inriktningsmal

Inriktningsmal ar 6vergripande mal som skall vara allmant och enkelt formulerade med en gemensam
grundsyn som alla involverade skall kunna ta stallning till. Inriktningsmal behoéver inte vara
tidsbestamda utan de skall ses som visioner eller viljeyttringar i langre perspektiv. | en offentlig
verksamhet ar det politikerna som anger inriktningsmalen och vilka resurser som stalls till
forfogande. (Svensson, 1997)

Som inriktningsmal fér malstyrning av arbetet till skydd mot olyckor anvands begreppen nationella
mal och verksamhetsmal. Med nationella mal avses de mal som regeringen foreslar skall gélla for
omradet skydd mot olyckor i hela landet. En av anledningarna till den laga detaljeringsgraden i
nationella mal ar att ge utrymme for kommunernas sjalvstyre och ge dem majlighet att styra
formerna for sin verksamhet. De nationella malen bryts i kommunerna ned till lokalt stéllda
verksamhetsmadl. (Prop. 2002/03:119)

4.1.2 Effektmal

For att inriktningsmalen ska bli anvdndbara vid planering och genomférande av olika atgarder
behover mer preciserade mal tas fram som anger vilken effekt som ska uppnas. Effektmalet ska ange
vilken effekt eller vilket resultat som efterstravas. (Frodin & Jonsson, 2003) For att kunna folja upp
effektmal bor de sa langt som mojligt vara konkreta, formulerade i matbara termer och angivna med
en tidsram. Effektmal ska anpassas till den géllande forutsattning som rader i kommunen och
preciseras i en dialog mellan politiker och forvaltningar. Effektmal brukar brytas ner till
produktionsmal, som hanvisar till vilka atgarder/aktiviteter som ska utforas. Det ar de
verksamhetsansvariga inom foérvaltningen som anger vilka produktionsmal som maste uppfyllas for
att de utlovade effekterna skall uppnas. (Svensson, 1997)

For malstyrning av arbetet till skydd mot olyckor brukar begreppen sakerhetsmal och prestationsmal
anvéandas istéllet for effektmal och produktionsmal. Sdkerhetsmal ar mal for den sdkerhet eller det
skydd som skall uppnas i verksamheten fér att ge medborgarna skydd mot olyckor med avseende pa
manniskors liv och halsa samt egendom och miljon. Prestationsmal ar mal i form av resultat som skall
uppnas i olika hanseenden for att tillgodose de sdkerhetsmal som har satts upp fér verksamheten.
(SOuU, 2002:10)

4.1.3 Analys, uppféljning och utviardering

Som underlag for realistiska och méatbara mal krdvs det analyser (Frodin & Jonsson, 2003).
Analyserna kan samtidigt ge en forstaelse av hur malnivaerna hanger samman och skapar ett
samband mellan behoven i form av prestationer, resurskrav och krav pa samverkan. Analyserna leder
till en koppling mellan krav och kostnader vilket gér det mojligt att astadkomma en tydligare och mer
andamalsenlig dialog mellan politiker och forvaltningar i kommunerna. Frodin & Jonsson (2003)
anger ett antal olika typer av analyser som grund till malstyrning av arbetet till skydd mot olyckor. En
grundldggande analys for omradet ar den kommunala riskanalysen, dar fokus ligger pa riskerna, d.v.s.
bristerna i sdkerheten. En annan analys ar skyddsanalyser som syftar till att studera vilka mojligheter,
i form av skyddsfaktorer, som finns att atgarda bristerna i sdkerheten. For att studera de atgarder, i
form av prestationer, och den samverkan som kan krédvas av olika aktorer for att na de
efterstravansvarda skyddsnivaerna kan atgardsanalyser vara till nytta. Frodin & Jonsson (2003)
menar att kommunens samordningsfunktion kan ansvara for de 6vergripande risk- skydds- och
atgérdsanalyserna medan ovriga aktorer har ansvar for de analyser som kravs for att astadkomma
onskvarda prestationer. Samordningsfunktionens analyser kan innebara ytterligare férdjupningar av
risk-, skydds- och atgardsanalyserna samt analyser av interna aktiviteter, resurser och
finansieringsbehov.

En annan viktig del i malstyrningsprocessen ar uppfoljningen av hur dtagandena genomférts, som
sedan utgor underlag nar nya mal ska sattas (Svensson, 1997). Uppfoljningen inom omradet skydd
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mot olyckor kan, enligt Frodin & Jonsson (2003), ske genom att jamféra med annan liknande
verksamhet eller med samma verksamhet 6ver en viss tid. Som nyckeltal eller jamforelseinstrument
finns olika metoder. Vissa kommuner har utvecklat s.k. styrkort (Balanced Scorecard). | styrkorten
definieras, utifran strategiska mal, framgangsfaktorer for att uppna malen och nyckelmatt som ska
anvandas for att mata maluppfyllelse (Akselsson, 2007). Avvikelser som uppmarksammas vid
uppféljningen kan leda till olika former av ingripanden i form av utvardering. Utvarderingen innebar
pa satt och vis att pa nytt gd igenom de forutsattningar och analyser som tidigare anvants vid
planeringen for att bilda nytt underlag for styrning av verksamheten. De lardomar som dras fran
avvikelserna kan anvandas for att forbattra verksamheten och ar ett viktigt inslag i larande
organisationer. (Frodin & Jonsson, 2003)

4.2 Systematiska processer

| propositionen (2002/03:119) till LSO talas om att arbetet med handlingsprogram for kommunens
olycksforebyggande verksamhet skall ses som en process. Med process menas har, enligt
Raddningsverket (2009-04-06), ett satt att arbeta systematiskt for att hela tiden bli battre pa att
forebygga olyckor. Ett centralt begrepp for processer ar Demings cirkel, dven kallad PDCA (plan, do,
check, act)-cykeln, vilken illustreras i figur 4.1. PDCA-cykeln visar pa att processen handlar om att
planera, genomfora, félja upp och forbattra i ett standigt aterkommande flode, under en kortare
eller langre tidsperiod. (Akselsson, 2007) Detta kan liknas vid IEC:s riskhanteringsprocess som finns
illustrerad i figur 3.1. Under processens planeringsskede sker riskbedémningen. Genomférandet,
uppfoljningen och férbattringen av processen utgor tillsammans riskkontroll/riskreduktionen, som
sedan utgor underlag for en ny riskbedémning.

Plan
Genomféra
Do

Figur 4.1. En process enligt PDCA-cykeln (SRV, 2006).

| en kommun finns det en mangd olika processer. For de 6vergripande behoven finns
huvudprocesser. Eftersom huvudprocesserna ofta ar évergripande och otympliga att arbeta med, kan
de delas in i delprocesser. Det innebar att varje process i sin tur bestar av flera processer. Varje
delprocess bestar i sin tur av ett antal aktiviteter. For att fa en helhetsbild av verksamheten maste
processerna definieras. (SRV, 2006-06-03) Att arbeta utifran en tydligt definierad process innebar att
en systematik byggs in i arbetet samtidigt som helhetssyn, samverkan och utveckling underlattas.
(SRV, 2006)

En organisation som anvander processer for att fortlopande 6ka sin formaga att forbattra sig ar en
larande organisation (Akselsson, 2007). Argyrus och Schon (1978) poangterar dock att det inte finns
nagot organisatoriskt larande utan individuellt larande och fastan individuellt larande dr nédvadnigt
ar det inte ensamt tillrdckligt for organisatoriskt larande. Larande framstalls av Argyrus (1993) som
”single-loop”-larande (SLL) och "double-loop”-larande (DLL). Akselsson (2007) menar att SLL for en
individ innebér att en avvikelse mellan mal och resultat av en aktion upptacks av individen. For att
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det ska bli organisatoriskt SLL maste individen rapportera detta sa att dven organisationen lart sig av
avvikelsen. Vid organisatoriskt DLL sa andrar organisationen de styrande parametrarna som faststalls
pa hogre niva. For att en organisation ska kunna adaptera effektivt till en omvaérld i snabb forandring
kravs ofta organisatoriskt DLL. (Akselsson, 2007) Organisatoriskt larande kan, enligt Dixon (1999),
endast ske i sk “hallways” som ar tillgangliga for alla delar av organisationen. Dixon menar att i sk.
"private office” sker endast larande inom en avgrdansad del av organisationen och att i sk.
”storeroom” |ar sig organisationen endast utifran gemensamma normer, strategier och antaganden.
Organisationer maste darfoér skapa processer som har samma positiva karaktar som “hallways”, vilket
Dixon foreslar skulle kunna géras med hjalp av dialoggrupper, natverksmoten o.d.

4.2.1 Process for lokalt systematiskt sikerhetsarbete

Det systematiska sdkerhetsarbetet i kommunen pagar standigt och utgor en del av alla de processer
som |loper parallellt inom de kommunala verksamheterna. Raddningsverket (2006) har gett ut en
vagbeskrivning for lokalt systematiskt sdkerhetsarbete. Nedan redogors, och illustreras i figur 4.2,
kortfattat for vagbeskrivningen som utgor en process i form av sju steg:

Steg 1. Kartldggning av nuldge

Forsta steget i processen avser att ge kommunala foretradare en 6versiktlig nuldgesbild av
kommunen, dess invanare, riskprofil och sakerhetsarbete. En beskrivning av befintligt
sakerhetsarbete, i form av hur det bedrivs och vilka som bedriver det, ar en viktig utgangspunkt
for planeringen av framtida inriktning. Oversikten ligger sedan till grund fér ett politiskt uppdrag
att ta fram handlingsprogram for skydd mot olyckor samt besluta om arbetets omfattning i form
av kopplingar och avgransningar till andra omraden.

Steg 2. Analys

Andra steget i processen avser att skapa en bild av risker for oonskade hiandelser inom
kommunens geografiska omrade, samt analysera dessa. Utifran riskbilden maste kommunens
sdkerhet och skydd vagas ihop i en analys och bedomning. Detta utgor underlag for
prioriteringar och politiska stallningstaganden.

Steg 3. Prioritering

Tredje steget i processen avser att prioritera med hansyn till vilka skyddsatgarder som kan
genomforas, beroende pa olika aktorers resurser och nér i tiden de kan genomforas. Att
prioritera bland skyddsbehoven innebar att vardera vikten av skyddet for olika miljoer och
malgrupper for olika risker. Problematik i detta steg ar att det i manga fall saknas beprévad
kunskap om olika skyddsatgarders bidrag till skyddsnivan, varfor en grundad prioritering inte
alltid kan goras.

Steg 4. Mal

Fjarde steget i processen avser att formulera lokalt anpassade verksamhetsmal i form av
riktningsgivande sakerhetsmal och prestationsmal. Sdkerhetsmalen beskriver den niva pa
sakerhet och skydd som ska nas i kommunen och prestationsmalen anger hur kommunen ska
uppna sakerhetsmalen, i form av konkreta atgarder och aktiviteter. Viktigt i detta skede ar att
tanka pa hur malen kan féljas upp och utvarderas. Svarighet foreligger i att fa malen tydliga,
konkreta och matbara.

Steg 5. Genomférande

Femte steget i processen avser att genomfora sdkerhetsarbetet, vilket ar standigt pagaende. For
sdkerhetsmalen och prestationsmalen ansvarar och samverkar olika forvaltningar och
verksamheter inom kommunens organisation. For att arbetet skall kunna bedrivas systematiskt
kravs darfér en god samordning. Aven samverkan och samarbete med andra myndigheter,
organisationer och aktérer inom kommunens geografiska omrade kan ske.
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Steg 6. Uppfdljning och utvdrdering

Sjatte steget i processen avser att folja upp och utvardera arbetet som genomforts for att visa
pa om malen, i form av sdkerhetsmal och prestationsmal, uppnatts. Uppféljning ar till skillnad
mot utvardering mer kontinuerlig. Utvardering sker mer tillfalligt for att s6ka svar pa varfor
resultatet blev som det blev. Svarigheter i detta steg i processen ar att malen i manga fall ar
relativt svara att folja upp, da de inte ar direkt matbara eller ar sa 6vergripande att de inte anger
ett tydligt resultat inom en begransad tid.

Steg 7. Férbdttring

Sjunde steget i processen avser att forbattra och utveckla verksamheten utifran uppféljningen
och utvarderingen. Dessa erfarenheter blir sedan ingangsvarde for den fortsatta processen och
fangas upp i ny kartlaggning av nulaget.

Analys

Férbattrirg
Mulige

Pricriteringar

Ml
Uppféljning
Utvardering
Dokumentet

handlirg sprogram
Ataganden respreg

Genomférande

Figur 4.2. En vdgbeskrivning fér lokalt systematiskt sidkerhetsarbete (SRV, 2006).



Handlingsprogram for kommunalt sdkerhetsarbete



Handlingsprogram

5 Handlingsprogram

| foljande kapitel redogors for handlingsprogram enligt lag (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO). |
kapitlet beskrivs ocksa om samordnade handlingsprogram for kommunens sdkerhetsarbete samt om
program som pappersdokument.

5.1 Handlingsprogram enligt lag om skydd mot olyckor

| propositionen (2002/03:119) till lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO), skriver regeringen
att “det maste bli fdrre som dobr, férre som skadas och mindre som férstors”. For att uppfylla detta
maste antalet olyckor minimeras och dessutom maste atgarder vidtas sa att konsekvensen av de
olyckor som trots allt intréffar blir sa sma som majligt. (Prop. 2002/03:119)

5.1.1 Nationella mal

Vid inférandet av LSO var en avsikt att kommunerna skulle ges mojlighet att anpassa
sakerhetsarbetet efter sina specifika lokala forutsattningar. Den tidigare Raddningstjanstlagen
(1986:1102) detaljstyrde till stora delar det kommunala sdkerhetsarbetet. | forarbeten till LSO anges
att styrningen fran statsmakternas sida skall, genom LSO, bli mer resultatinriktad och mindre inriktad
pa detaljer, resursinsatser och processer. LSO styr darfor det lokala sdkerhetsarbetet genom nagra
uppsatta nationella, 6vergripande, mal. (SOU, 2002:10) Det nationella malet fér kommunens
forebyggande sdkerhetsarbete, enligt LSO lyder:

”...att i hela landet bereda mdnniskors liv och hélsa samt egendom och milj6é ett med hénsyn till de
lokala férhdllandena tillfredsstdllande och likvirdigt skydd.” (1 kap 1 §)

For kommunens raddningstjanstverksamhet ar det 6vergripande nationella malet, enligt LSO att:

“Rdddningstjdnsten skall planeras och organiseras sé att rdddningsinsatserna kan pdbérjas inom
godtagbar tid och genomféras pa ett effektivt sdtt.” (1 kap 3 §)

5.1.2 Verksamhetsmal

| LSO har staten dven for kommunerna formulerat verksamhetsmal for den forebyggande
verksamheten, som lyder:

“For att skydda mdénniskors liv och hélsa samt egendom och miljén skall kommunen se till att
atgdrder vidtas fér att férebygga brinder och skador till f6ljd av brénder samt, utan att andras
ansvar inskrdnks, verka for att dstadkomma skydd mot andra olyckor édn bréinder. Kommunerna skall
ta till vara méjligheterna att utnyttja varandras resurser for férebyggande verksamhet.” (3 kap 1 §)

Aven om lagen i sin striktaste tolkning dr ganska smal och endast behandlar olyckor som kan
foranleda raddningsinsatser framgar det tydligt av detta verksamhetsmal att intentionerna ar mycket
bredare, d.v.s. att dven olyckor som inte leder till raddningsinsatser skall forebyggas. Meningen med
verksamhetsmalet dr ocksa att kommunen i storre utstrackning skall ta initiativet till en samordning
av tvarsektoriella olycksférebyggande verksamheter inom kommunen med syftet att astadkomma en
samsyn i frdga om trygghet och sikerhet. (Prop. 2002/03:119)

5.1.3 Handlingsprogram

For att kommunerna skall kunna uppratthalla de i lagen 6vergripande nationella malen och
verksamhetsmalen ar det kommunens skyldighet att komplettera med handlingsprogram for saval
den forebyggande verksamheten som raddningstjanstverksamheten. Programmen skall kunna féljas
upp och laggas till grund fér en utvardering av verksamheten. (SOU, 2002:10) Regleringen, i LSO, om
handlingsprogram foér den forebyggande verksamheten lyder:

“En kommun skall ha ett handlingsprogram fér férebyggande verksamhet. | programmet skall anges
madlet for kommunens verksamhet samt de risker fér olyckor som finns i kommunen och som kan leda
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till rdddningsinsatser. | programmet skall ocksG anges hur kommunens férebyggande verksamhet dr
ordnad och hur den planeras.” (3 kap 3 §)

Motsvarande regleringen, i LSO, om handlingsprogram for raddningstjanstverksamheten lyder:

“En kommun skall ha ett handlingsprogram fér rdddningstjdnst. | programmet skall anges malet f6r
kommunens verksamhet samt de risker for olyckor som finns i kommunen och som kan leda till
rdddningsinsatser. | programmet skall ocksa anges vilken férmdga kommunen har och avser att
skaffa sig for att géra sddana insatser. Som en del av férmdgan skall anges vilka resurser kommunen
har och avser att skaffa sig. Formdgan skall redovisas sdvidl med avseende pd forhdllandena i fred
som under héjd beredskap.” (3 kap 8 §)

| forarbeten till lagen framgar att kommunerna kan valja att ha olika program for det forebyggande
arbetet och foér raddningstjansten, eller anvanda sig av ett gemensamt. Vidare framgar fran
forarbeten att kommunen genom handlingsprogram skall visa vilka sdkerhetsmal och prestationsmal
som kommunen mot bakgrund av de lokala forhallandena staller upp for att uppfylla de i lag angivna
Overgripande malen. Programmet skall mot bakgrund av en riskinventering och riskanalys aterspegla
hur kommunens sdkerhetsarbete dr ordnat och planeras samt vilken férmaga och resurser
kommunen har och avser att skaffa sig. | férarbeten till LSO aterfinns ndgot mer preciserat vad som i
detta avseende bor eller kan framga i handlingsprogrammen. T.ex. anges att det bor framga hur
kommunens tillsyn av brandskyddet dr ordnad samt att personalens kompetens och utbildning ocksa
kan redovisas. Vidare anges att det bor framga hur samverkan i den forebyggande verksamheten
skall ske. Programmet bor ocksa ange krav pa prestationsformaga och beslut om strategiska
investeringar i materiel, brandstationer m.m. Hur allmanheten kan larma raddningsorgan vid avbrott
eller storningar t.ex. pa telenatet, bor ocksa tydliggoras. (SOU, 2002:10) Enligt forordningen till lagen
ska handlingsprogrammen vidare innehalla uppgifter om samverkan med andra kommuner, med
statliga myndigheter och enskilda, samt i férekommande fall uppgifter om hamnar och deras granser
i vatten. (SFS, 2003:789)

Enligt forarbeten till lagen ar en riskinventering och riskanalys med atféljande riskbedémning ett
nodvandigt led i riskhanteringen till skydd mot olyckor och planeringen av verksamheten. Vidare
betonas att riskhanteringen och planeringen maste vara systematisk och ske tvarsektoriellt dar flera
kommunala forvaltningar deltar. (SOU, 2002:10) Arbetet med handlingsprogrammen skall, enligt
propositionen (2002/03:119) till LSO, ses som en process med kontinuerlig uppféljning, utvardering
och forbattring.

| LSO regleras att handlingsprogram skall antas av Kommunfullmaktige fér varje ny mandatperiod
samt att fullmaktige kan uppdra at kommunal ndmnd att under perioden anta narmare riktlinjer (SFS,
2003:778). Handlingsprogram ger saledes goda mojligheter att aterspegla den politiska viljan nar det
galler att forebygga olyckor (Prop. 2002/03:119). Enligt LSO far regeringen besluta om andring av ett
handlingsprogram om det finns synnerliga skal, i form av att kommunen inte rattat sig efter ett
papekande fran lansstyrelsen och handlingsprogrammet i fraga dr behaftat med mycket allvarliga
brister (SFS, 2003:778). Den stora betydelse verksamheten till skydd mot olyckor har fér manniskors
trygghet motiverar enligt regeringen att staten har kvar vissa maéjligheter att utova inflytande pa
kommunens verksamhet (Prop. 2002/03:119). Naturligtvis bér, enligt propositionen (2002/03:119),
ett sddant ingripande inte goras utan att det finns starka skal, befogenheten skall ses som en yttersta
utvag.

Juridiska fakulteten vid Lunds universitet har, som remissinstans till LSO:s proposition (2002/03:119)
riktat kritik mot att begreppet handlingsprogram ar behaftat med en rattslig oklarhet och forordar att
begreppet raddningstjanstplan, fran tidigare Raddningstjanstlagen (1986:1102) behalls. Fakulteten
anfor vidare bl.a. att styrning med hjalp av handlingsprogram inte innebar minskat detaljintresse
utan snarare tvartom och ar tveksam till om metoden innebar effektiv resursanvandning.
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5.1.4 Tillsyn av kommunens verksamhet

Enligt forordningen (2003:789) om skydd mot olyckor (FSO) skall kommunen tillstélla sina
handlingsprogram till lansstyrelsen samt Myndigheten for samhallsskydd och beredskap (MSB).
Staten har genom lansstyrelserna och MSB ett ansvar for tillsynen av kommunernas verksamhet.
Tillsynsverksamheten skall ha sin utgangspunkt i statens 6vergripande ansvar for den nationella
politikens genomférande men maste ocksa bedrivas med respekt for den kommunala sjalvstyrelsen.
For att kontrollera om kommunerna lever upp till de nationella malen i LSO samt de verksamhetsmal
som framgar av lagen skall en regional tillsyn av kommunerna utdvas av lansstyrelserna (Prop.
2002/03:119). Enligt propositionen (2002/03:119) till LSO &r denna tillsynsverksamhet viktig om
antalet olyckor skall bli farre och konsekvenserna minimeras.

Propositionen (2002/03:119) uttrycker vidare att kommunerna genom egenkontroll skall félja upp
och utvardera den egna verksamheten och att lansstyrelserna darefter har att granska denna
uppféljning och se till att en utvardering gors. Samtidigt ar det, enligt propositionen, viktigt att vid
tillsynen tydligt separera saddana bedémningar som inte har sin grund i direkta lagkrav.
Lansstyrelsernas tillsyn skall bl.a. syfta till att en likvardig utveckling och likvardiga forhallanden i hela
landet uppnas, med beaktande av de lokala forhallandena. Tillsynen skall vidare avse resultatet av
den kommunala verksamheten och inte metoderna for att uppna resultatet. Utredningen (2002:10)
bakom LSO delar dessa synpunkter, d.v.s. att det foreligger behov av att andra inriktningen av
tillsynen 6ver den kommunala verksamheten fran en kontroll av resurser och aktiviteter till en
uppfoljning och utvardering av om kommunen uppfyller uppstallda sdkerhets- och prestationsmal for
verksamheten. En sddan dndring av tillsynen ar ocksa enligt utredningens mening en forutsattning for
att statsmakternas styrning av den kommunala verksamheten ska kunna 6verga fran att vara direkt
genom detaljreglering till en mer indirekt genom 6vergripande nationella mal.

5.2 Samordning av handlingsprogram for siikerhetsarbetet

Raddningsverket (2008) kunde efter en uppféljning av beslutsldget i maj 2008 konstatera att endast
ungefar 25 % av kommunerna antagit sina handlingsprogram fér mandatperioden 2007-2010. En av
anledningarna till att det tar relativt Iang tid fér kommunerna att arbeta fram och besluta om nya
handlingsprogram fér den radande mandatperioden, menar Raddningsverket ar att kommunerna
garna vill samordna processen med att arbeta fram och besluta om handlingsprogrammen med
andra kommunala handlingsprogram och planer.

Redan i propositionen (2002/03:119) till LSO konstaterades att kraven pa kommunal planlaggning
enligt den da gallande lagen om extraordinara handelser, hade berdringspunkter med de
handlingsprogram som foreslogs. Vidare framhdlls att det fanns behov av att tillvarata méjligheterna
till samordning av de olika planerna och handlingsprogramen. Nar det galler den forberedande
verksamhet som ska bedrivas i form av handlingsprogram for férebyggande verksamhet och
raddningstjanst enligt LSO respektive planering for hantering av extraordinara handelser enligt LXO,
menar utredningen (2007:31) bakom den nya myndigheten MSB att det finns anledning att 6vervaga
om kraven skulle kunna samordnas pa ett tydligare sitt i lagstiftningen. Aven om det idag finns viss
samordning av de krav som stalls via dessa lagar, kvarstar faktum att snarlika krav stélls pa
kommunerna via tva separata lagkomplex. Utredningen anser att det finns en potential till
rationalisering som underlattar for kommunerna och samtidigt bidrar till att starka samhallets
sdkerhetsarbete utifran ett helhetsperspektiv. Darav féreslar utredningen att mojligheterna att pa
kommunal niva samordna arbetet med handlingsprogram for férebyggande verksamhet och
raddningstjanst enligt LSO och planering for hdndelser enligt LXO ska ses 6ver.

5.3 Program som pappersdokument

| litteratur finns en del skrivet om problem med skrivna planer. Auf der Heide (1989) menar att
skriftliga katastrofplaner ar viktiga, men att de inte ar tillrackliga i sig for att garantera beredskap.
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Ofta finns det, enligt Lindell & Perry (2003), en tendens att likstélla beredskapsplanering med
forekomsten av en skriftlig plan och pa samma satt anse att en skriftlig plan ar ett bevis pa
beredskap. | sjdlva verket kan alltsa planerna vara en illusion av beredskap, vilket brukar kallas "paper
plan syndrom” (Auf der Heide, 1989). Aven om ”paper plan syndrom” i denna litteratur avser
katastrofplanering finns likheter betraffande program fér kommunens arbete till skydd mot olyckor.
Skrivna handlingsprogram kan liksom planer latt lyckas skapa en falsk kdnsla av sdkerhet i det
samhalle som de ar skrivna. Det finns olika orsaker till att planer eller program bara blir ett
pappersdokument. Auf der Heide (1989) menar att en orsak kan ligga i hur planen uppréttas, t.ex. ar
det viktigt att planen inte upprattas pa beslutfattarnas kontor och forblir okand for
anvandarna/utférarna. Clark (1999) argumenterar for att planer ibland anvédnds av beslutsfattare
som ett retoriskt bevis utformat for att 6vertyga andra om nagonting. Har kan en parallell dras till att
handlingsprogram utgor ett underlag for statsmaktens tillsyn av kommunens verksamhet. Saval Auf
der Heide (1989) som Lindell & Perry (2003) poéngterar att problemet med planering ofta forbiser
vikten av processer, vilket ar viktigare an det skriftliga dokumentet i sig. Detsamma kan sagas galla
for kommunens handlingsprogram for arbetet till skydd mot olyckor. Lindell & Perry (2003) menar att
planen i sig endast innebar en 6gonblicksbild av processen vid en viss tidpunkt. En skriftlig plan eller
program garanterar inte sakerhet, da sdkerhet dr en dynamisk process som forutsatter kontinuerliga
processer. Innehavet av en skriftlig plan eller program ar alltsa en viktig del av, men inte ett
tillrackligt villkor, for sakerhet.
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6 Fallstudie - Umea kommun

| foljande fallstudie redogors for hur Umea kommuns sdkerhetsarbete ar organiserat och bedrivs
idag. Som bakgrund inleds redogérelsen med en beskrivning av kommunens styrning som helhet.
Fokus i redogorelsen ligger sedan i hur Umea kommun har organiserat sitt sdkerhetsarbete och hur
malstyrningen fungerar for verksamheten. Darefter gors en genomgang av hur sdkerhetsarbetet som
bedrivs pa forvaltningsniva samordnas och hur kommunen arbetar med handlingsprogram.

6.1 Styrning av Umed kommun

Kommunfullméktige, som véljs av medborgarna vart 4:e ar, ar det hogsta beslutande organet i Umea
kommun. Fullméktige fattar beslut i principiella fragor och i andra drenden av storre vikt for
kommunen. Det géller t.ex. mal, direktiv och riktlinjer for verksamheten samt budgetramar. Enkelt
uttryckt kan fullmaktige sdgas vara kommunens riksdag. Kommunens regering kan i sin tur sdgas vara
Kommunstyrelsen, som utses av Kommunfullmaktige. Kommunstyrelsen, som dr en namnd, svarar
for overgripande ledning och samordning gentemot ovriga namnder och styrelser i kommunen samt
har uppsikt 6ver dess verksamheter. Till sin hjalp har Kommunstyrelsen en egen forvaltning i form av
Stadsledningskontoret. | alla drenden som Kommunfullmaktige beslutar om, yttrar sig
Kommunstyrelsen. Kommunfullmaktige kan uppdra, d.v.s. delegera, till Kommunstyrelsen att fatta
beslut i vissa drenden, vilket framgar av fullméaktiges delegationsordning. (Umea kommun, 2009-04-
19)

Kommunens arbete dr sa omfattande att Kommunstyrelsen inte ensam kan klara att besluta om alla
arenden. Darfor finns ett antal politiskt, av Kommunfullmaktige, tillsatta namnder som &r ansvariga
for olika omraden. For varje namnd faststaller fullmaktige ett reglemente dar det anges vilken
verksamhet ndmnden har ansvar for. Namnderna ska i sa stor utstrackning som maijligt fatta besluten
for verksamheten sjalva utan att involvera Kommunstyrelsen och Kommunfullmaktige.
Utgangspunkten ar narhetsprincipen, d.v.s. att besluten ska fattas sa nara de berérda som mojligt.
Innan ett drende kommer till Kommunstyrelsen och fullméaktige har det oftast behandlats i nagon av
namnderna eller utskotten. Kommunfullmaktige och Kommunstyrelsen har gett namnder, styrelser
och utskott ratt att besluta i vissa fragor, genom s.k. delegation. Under varje ndmnd finns en
kommunal férvaltning med anstallda tjansteman som bereder drenden, verkstaller beslut som
politikerna fattat och bedriver all 6vrig verksamhet som ligger inom namndens ansvarsomrade. Umea
kommuns verksamhet ar idag organiserad i nio olika forvaltningar, ett organisationsschema med
beskrivning aterfinns i bilaga A. Férvaltningscheferna leder verksamheten inom sin férvaltning och
ansvarar for att namndernas beslut verkstalls. En del av den kommunala verksamheten bedrivs i
bolagsform, dar kommunen ar hel- eller deldgare. (Umea kommun, 2009-04-19)

Overgripande mél och riktlinjer fér Ume& kommuns samlade verksamhet samt verksamhetsmal fér
namnderna faststélls arligen tillsammans med budget av Kommunfullméaktige. For alla nédmnder
galler det sedan att de dvergripande malen ska brytas ner i delmal och/eller kompletteras med
resultatmatt for att underlatta uppfoljningen. Detta gérs med hjalp av styrkort i ndmndernas
verksamhetsplan, som ska vara styrande for vad som ska utforas. Uppféljningen av verksamheten i
forhallande till uppstéllda mal ska ske arligen i namndernas verksamhetsberattelser. Utéver
verksamhetsplanerna finns ett antal andra faststallda dokument i form av policyer, strategier, planer
och program som reglerar och styr kommunens verksamheter. (Umea kommun, 2009)

6.2 Malstyrning och organisering av sikerhetsarbetet

Sakerhetsarbetet sags i Umea kommun omfatta internt skydd, skydd mot olyckor, krishantering
(inklusive civilt forsvar) samt brottsférebyggande arbete (Umea kommun, 2005-07-20).
Sakerhetsfragorna ar strategiska till sin natur vilket innebar att det ar ledningen som skall satta upp
overgripande mal och faststélla riktlinjer for kommunens sdkerhetsarbete. P4 Umea kommuns
interna natverk, det s.k. Intranatet (2009-03-27), beskrivs malstyrningen for sakerhetsarbetet som att
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den hogsta ledningen, Kommunstyrelsen, satter mal och prestationer for verksamheten och
formulerar en acceptabel riskniva under vilken sdkerhetsarbetet ska bedrivas. Dessa maste sedan
forankras i hela beslutshierarkin. Varje namnd ansvarar for det operativa sdakerhetsarbetet inom sitt
omrade men for att uppna en helhetssyn pa sdkerhetsarbetet kravs att sdkerhetsarbetet styrs mot
gemensamma mal.

De overgripande malen och riktlinjerna for Umea kommuns alla namnder behandlar inte kommunens
sdkerhetsarbete (Umead kommun, 2009). Istéllet finns en sakerhetspolicy fér Umea kommun
faststalld i Kommunfullmaktige 1999 och uppdaterad under 2005. | policyn aterfinns 6vergripande
mal for kommunens sakerhetsarbete. Vidare anges i policyn att Kommunstyrelsen ar ytterst ansvarig
for att en god sdkerhet finns och uppratthalls inom kommunen, i dess verksamheter, produkter och
tjanster. Kommunstyrelsen har till sin hjalp Brandforsvar & Sakerhet som enligt policyn ska aktivera
och stodja forebyggande insatser i syfte att forbattra sdkerheten mot olyckor, samt ar katalysator
och samordnare i kommunens natverk for internt skydd, krisledning och krisberedskap. Enligt
sdkerhetspolicyn ska férvaltningar och bolag dokumentera sitt sdkerhetsarbete i ett
sdkerhetsprogram dar aktiviteter for att bibehalla eller forbattra sdkerheten beskrivs och déar
organisation och delegation betraffande sikerhetsarbetet anges. (Umea kommun, 2005-05)

Sakerhetspolicyn har dock endast forblivit ett politiskt pappersdokument utan férankring i
kommunens organisation. Enligt Huvudprocessledaren for Brandforsvar & Sakerhet, ar inte policyn
kdnd bland alla personer med ett sarskilt ansvar for kommunens sdkerhetsarbete, sdsom bland
forvaltningschefer och sdkerhetssamordnare. Kommunstyrelsen har inte, utifran fullméaktiges
Overgripande mal i policyn, satt upp nagra mal, prestationer eller risknivaer fér sdakerhetsarbetet.
Nagra tydliga uppdrag, d.v.s. delegationer, har Kommunstyrelsen heller inte angett till Brandférsvar
& Sdkerhet. De sdkerhetsprogram som forvaltningar och bolag enligt policyn ska uppratta for sitt
sdkerhetsarbete forekommer inte. (Tapani, 2009-03-31)

6.2.1 Brandforsvar & Sakerhet

Kommunstyrelsen i Umea kommun beslutade ar 2003 att bilda en sdkerhetsfunktion for
overgripande sakerhetssamordning inom kommunen med placering inom
Samhiéllsbyggnadskontorets huvudprocess Brandforsvar & Sédkerhet, se figur A.2 i bilaga A.
Forandringen innebar att enheten Sdkerhet kom att samlokaliseras med Brandférsvaret under
ledning av en huvudprocessledare, tillika brandchef. (Umea kommun, 2005-07-20) Tanken &r att
Brandforsvar & Sakerhet finns for att utdva kommungemensam styrning av sdkerhetsarbetet.
Brandforsvar & Sakerhet skall verka som en organiserande och koordinerande process i kommunens
sdkerhetsarbete och ska stodja férvaltningarna och bolagen i deras sdkerhetsarbete. Hur det samlade
sdkerhetsarbetet bedrivs inom kommunen ska Brandférsvar & Sékerhet rapportera till
Kommunstyrelsen. (Umea Kommun, 2009-03-27)

Sedan bildandet av Brandforsvar & Sakerhet har organisationen for sakerhetsarbetet utvecklats och
forandrats till att idag besta av delprocesserna Olycksforebyggande, Raddningstjanst och Sdkerhet
som leds av processledare. Arbetet i respektive delprocess ar tankt att ske i ett ndra samarbete. Pa
Umea kommuns Intranat anges att kommunens breda uppdrag med samhallsservice innebar att
kommunen sjalv forfogar over flera specialister som mer eller mindre arbetar med sdkerhetsinriktade
fragor. Den for sakerhetssamordning sarskilt inrattade delprocessen Sdkerhet ar bemannad med
personal med sakerhetskompetens och med adekvat bakgrund fér uppdraget. Delprocessen Sdkerhet
kompletteras ocksd med annan experthjalp dar omstandigheterna sa kraver. (Umea Kommun, 2009-
03-27) Huvudprocessledaren for Brandforsvar & Sakerhet har dock patalat att man annu inte lyckats
astadkomma det efterstravansvarda samarbetet mellan delprocessen Sékerhet och 6vriga
delprocesser inom Brandforsvar & Sakerhet samt annan experthjalp (Tapani, 2009-03-31).
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For verksamheterna som rér férebyggande brandskydd och raddningstjanst, inom delprocesserna
Olycksférebyggande och Raddningstjanst, har Tekniska namnden det politiska ansvaret, medan
Kommunstyrelsen leder politiskt den sdkerhetssamordnande verksamheten inom delprocessen
Sakerhet. (Umea Kommun, 2009-06-08) Trots detta forekommer inte Brandforsvar & Sikerhet
omnamnt i Kommunstyrelsens verksamhetsplan men ingar i verksamhetsplanen for Tekniska
namnden. Ett av malen for Brandforsvar & Sakerhet, som finns i Tekniska namndens
verksamhetsplan, ar att kommunen skall vara en saker och trygg kommun att vistas och bo i samt att
kommuninvanarna skall kdnna trygghet for sitt liv och sin hélsa, miljo och egendom med avseende pa
skydd mot olyckor. Strategin for att uppna detta mal &r bl.a. att 6ppet redovisa verksamheten och
kommunicera ut kunskaper och tjanster samt att stodja 6vriga forvaltningar inom kommunen, inom
sdkerhetsomradet, sa att forvaltningarna kan bedriva en sdker och trygg verksamhet. (Umea
kommun, 2009).

Den Olycksférebyggande processen inom Brandforsvar & Sakerhet ska verka for att brandolyckor i
kommunens geografiska omrade férhindras eller begrdansas genom att utféra tillsyn, informera och
utbilda allménheten sa att sannolikheten att en olycka intraffar minskar och/eller konsekvenserna av
en olycka begransas (Umea Kommun, 2008-06-23). Raddningstjanstprocessen ska verka for att
foljderna efter en olycka i kommunen begrdansas genom att genomfora raddningsinsatser. Processens
uppgift ar att planera for samt félja upp att raddningsinsatser genomfors pa ett effektivt satt och
tillse att brandstyrkorna har den féormaga som erfordras for att genomfora raddningsinsatser med
avseende pa riskbilden. (Umead Kommun, 2008-06-23) Delprocessen Sakerhet ska verka for att
kommunens interna sikerhetsarbete bedrivs pa ett sddant satt sa att skador och kostnader till foljd
av skador i kommunens verksamhet minimeras. Processen ska aven verka for att kommunen kan
bedriva sina uppgifter i normaltillstand, vid hdndelser som innebar stora pafrestningar pa samhallet
och vid kriser eller hojd beredskap. | processledarens uppgift ingar att planera for att kommunens
samlade sdkerhetsarbete bedrivs pa ett effektivt satt och folja upp detta arbete. |
verksamhetsuppgifterna ingar att utveckla och styra processen fran ett helhetsperspektiv utifran
kommunens samlade behov av sdkerhetshéjande atgarder och tydliggora sdakerhetsprocessens och
respektive forvaltnings arbetsuppgifter f6r namnder/forvaltningar. Processen ska dven samordna
kommunens krisplaneringsuppgifter enligt lagstiftning och tillse att kommunen har en aktuell
samordnad krisplanering infor sarskilda handelser. (Umea Kommun, 2008-06-23) | den 6vergripande
verksamhetsplanen for delprocessen Sakerhet, for 2009, framgar att processen for det interna
skyddet ska arbeta med forsakringar, sdkerhetsanalys, larm och bevakning. Darutéver ingar ocksa
krisberedskap, information och utbildning samt omvarldsbevakning i verksamhetsplanen. Om och
hur delprocessen Sakerhet verkar for det samhallsinriktade arbetet i kommunen till skydd mot
olyckor och inom det samhallsinriktade brottsforebyggande arbete framgar inte tydligt genom
planen. (Umed Kommun, 2009-04-09)

6.2.2 Sikerhetssamordnare

Varje namnd i Umed kommun ansvarar for det operativa sdkerhetsarbetet inom sitt omrade.
Brandforsvar & Sakerhet ska samordna det interna sékerhetsarbetet tillsammans med de som har
det lokala operativa ansvaret. Det operativa sdakerhetsansvaret i verksamheterna har av respektive
facknamnd delegerats till forvaltningsorganisationen och forvaltningschefen som utsett
sdkerhetssamordnare inom varje forvaltning. (Umea Kommun, 2009-03-27) Samordnarna utgors av
personer som ar initiativtagande och har ett intresse for sdkerhetsfragorna inom sin férvaltning
(Thoms, 2009-03-27). Mandat och uppgifter for sdkerhetssamordnarna skiljer sig mellan forvaltningar
(Tapani, 2009-03-31). Detsamma géller kompetens- och utbildningsnivan, samt den tid
sakerhetssamordnarna far avsatt till att arbeta med sakerhetsfragorna inom sin férvaltning, vilket
varierar mellan 1-20 % av samordnarens arbetstid. For att mojliggora utbyte av erfarenheter finns en
grupp kallad Sdksam, dar samtliga sdakerhetssamordnare ingar tillsammans med ansvariga inom
Brandforsvar & Sakerhet, vilken traffas en gang i kvartalet. (Thoms, 2009-03-27)
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6.2.3 Sakerhetsradet

| samband med bildandet av Brandforsvar & Sdkerhet upprattades ett Sdkerhetsrad som
referensgrupp for att koppla sdkerhetsfragorna till kommunala verksamheter och forvaltningar
(Umea Kommun, 2005-07-20). P& kommunens Intranat uttrycks att Sdkerhetsradet finns for att
betona kommunens uppfattning att sédkerhetsarbetet ar en ledningsfradga och av storsta vikt utifran
samhaillets krav pa trygghet, sdkerhet och skydd. Vidare anges att Sakerhetsradet &r en viktig
referens- och idégrupp som ger aterkoppling av det sdkerhetsbehov och sdkerhetsarbete som
bedrivs. (Umea Kommun, 2009-03-27) | Sdkerhetsradet deltar, utéver Brandchefen, personer i
beslutsfattande positioner fran Stadsledningskontoret, Gymnasieférvaltningen, For- och
grundskoleforvaltningen, Socialtjansten samt Samhallsbyggnadskontoret. Idag fungerar
sakerhetsradet framst som ett beslutsstdd fér Brandchefen tillika Huvudprocessledaren av
Brandforsvar & Sakerhet, i fragor som rér kommunens interna egendomsskydd (Tapani, 2009-03-31).

6.3 Sdkerhetsarbete pa forvaltningsnivad

Varje forvaltning och bolag i Umea kommun ansvarar fér det operativa sdkerhetsarbetet inom sitt
omrade. Brandférsvar & Sakerhet ansvarar for planeringen av att kommunens samlade
sdkerhetsarbete ska bedrivas pa ett effektivt satt. | detta ingar att tydliggora sdakerhetsprocessens
och respektive forvaltnings arbetsuppgifter, att stodja forvaltningarna i dess arbete och rapportera
om det samlade sdkerhetsarbetet till Kommunstyrelsen. Nedan redogérs for det sakerhetsarbete
som bedrivs pa férvaltningsniva, under samordning av Brandforsvar & Sakerhet.

6.3.1 Sakerhetsarbete till skydd mot olyckor

| verksamhetsplanen foér delprocessen Sakerhet framgar inte, som tidigare namnts, hur man verkar
for en samordning av Umea kommuns férebyggande samhallsinriktade sdkerhetsarbete till skydd
mot olyckor. Enligt huvudprocessledaren for Brandférsvar & Sakerhet sker idag ingen samordning av
arbetet och det arbete som bedrivs pa forvaltningsniva ar inte kartlagt. Mal och ansvarsfordelning for
det olycksforebyggande arbetet i kommunen ar saledes inte klarlagt. Kort sagt har varken
Brandforsvar & Sakerhet eller kommunledningen nagon samlad bild av vilka olycksforebyggande
atgarder som vidtas i kommunen och om detta leder till ett battre skydd mot olyckor. (Tapani, 2009-
03-31)

Det ar endast for processerna Olycksforebyggande och Raddningstjanst inom Brandforsvar &
Sakerhet, dar sakerhetsarbetet till skydd mot olyckor utgér kdrnverksamheten, som verksamhetsmal
finns faststallda pa fullmaktigeniva med avseende pa skydd mot olyckor (Umea kommun, 2009).
Inom dessa verksamheter ar det framst forebyggande och férberedande atgarder mot bréander som
vidtas i form av tillsyner, information, utbildning, 6vning, etc., grundat pa underlag fran bl.a. skriftliga
redogorelser, insatsstatistik och olycksutredningar. Fran den olycksforebyggande delprocessen deltar
ocksa tjansteman i samverkansgrupper inom nagra andra verksamhetsomraden till skydd mot
olyckor, t.ex. inom trafiksdkerhetsomradet. Brandférsvar & Sdkerhet har aven genomfort riskanalyser
och/eller riskinventeringar inom nagra andra omraden for skyddet mot olyckor, i samarbete med
andra kommunala verksamheter, myndigheter och aktorer. Ett exempel ar en trafikrakning av farligt
gods fordon som genomforts med syfte att fa storre kunskap om de mangder och &mnen farligt gods
som passerar Umea tatort och som sedan kan ligga till grund for insatsplanering, trafikplanering och
vagvalsstyrning (Umea kommun, 2005). Ytterligare ett exempel ar en inventering av hoga
vattenfloden och dess konsekvenser i Umeélven i Umed kommun med syfte att redovisa
vattenforingen i dlven for olika ars floden samt klimatférandringarnas paverkan pa vattenféringen.
Malet med inventeringen var att resultatet ska kunna bli ett verktyg i framtagandet av riktlinjer for
den fysiska planeringen i dlvndra omraden. (Umea Kommun, 2007)
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6.3.2 Sakerhetsarbete mot extraordiniara hiandelser

Krishantering ingar, som tidigare namnts, i verksamhetsplanen for delprocessen Sékerhet. |
reglementet fér Umea kommuns styrelser och namnder finns skrivet att samtliga namnder ska
utarbeta risk- och sarbarhetsanalyser for sitt omrade (Umed kommun, 2008-12-22 ). Brandférsvar &
Sakerhet samordnar, genom delprocessen Sakerhet, arbetet med dessa risk- och sarbarhetsanalyser,
enligt LXO, med de aktorer i Umea kommun som bedriver samhallsviktig verksamhet. Vid
genomférandet av analyserna har krissamordnaren pa Brandforsvar & Sakerhet en styrande funktion
(Thoms, 2009-03-27). De samhallsviktiga verksamheterna som prioriteras ar forsérjning av el,
fjarrvarme och dricksvatten, hantering av avloppsvatten, renhallning och sophantering, vaghallning,
halsoskydd, barn-, dldre- och handikappsomsorg, betalningsférmedling, IT-drift och
informationstjanst, hamndrift, raddningstjanst samt kommunal krisledning (Umea kommun, 2008-
02-25). Analyserna ligger till grund for saval forebyggande som forberedande atgéarder, t.ex. finns en
ledningsplan for extraordindra handelser och hojd beredskap i Umea kommun utarbetad (Umead
kommun, 2008-02-25). | verksamhetsplanen for delprocessen Sdkerhet framgar att de 6vergripande
malen for 2009 ar att brister avseende reservkraftforsérjning inom samhallsviktiga verksamheter ska
foljas upp och atgardas, att det ska skapas ett krishanteringsrad for att tillmotesga kravet pa Umea
kommuns geografiska omradesansvar samt att processen ska verka for att varje samhallsviktig
verksamhet har en krisledningsplan. (Umea kommun, 2009)

6.3.3 Sakerhetsarbete for internt skydd

Som tidigare namnts ingar i verksamhetsplanen for delprocessen Sdkerhet att arbeta med
forsakringar (inkluderat skadehantering), larm, bevakning och sdkerhetsanalyser fér kommunens
interna skydd. Sdkerhetsanalyser genomférs i kommunens samtliga férvaltningar, under initiering av
Brandforsvar & Sakerhet, for att identifiera risker och sarbarheter i kommunens interna
verksamheter. Férvaltningarna ansvarar sjalva for sakerhetsanalysens genomférande och
forvaltningens sakerhetssamordnare ar sammankallande. Vid analysen deltar, utéver
sakerhetssamordnaren, en av forvaltningen utsedd representativ férsamlig, i denna inkluderad nagon
person pa ledningsniva inom férvaltningen. Vid analysen finns ocksa alltid en representant fran
Brandforsvar & Sakerhet ndrvarande som moderator for att handleda och coacha genomférandet av
analysen. Som stod for genomférandet av sdkerhetsanalysen finns av Brandférsvar & Sakerhet en
framtagen vagledning for forvaltningarna. Sakerhetsanalysens syfte ar att bl.a. att 6ka
medvetenheten och kunskapen hos all personal och ge underlag for planering och genomférande av
forebyggande atgarder. Analysen utfors i fyra steg, i form av inventering av skyddsvérda resurser,
identifiering av hot, risk- och sarbarhetsanalys samt atgardsforslag. Den politiska ndmnd under vilken
verksamheten lyder bor anta sdkerhetsanalysen genom ett formellt beslut och atgardsarbetet bor
foljas upp och aterrapporteras till nédmnden. (Umea kommun, 2007-10-19)

Samtliga namnder och styrelser ska arligen lamna in tre stycken internkontrolldokument till
Kommunstyrelsen for det interna sdkerhetsarbetet tillsammans med omradena ekonomisk kontroll,
systematiskt arbetsmiljdarbete, och kvalitetsstrategi. Det forsta dokumentet som skall lamnas in ar
en rapport med betygsstatusen pa de grundldggande internkontrollomradena utifran
betygskriterium, med syfte att fa en kartlaggning pa tillstdnden. Den ndastkommande rapporten ar en
plan for att kommande verksamhetsar folja upp vissa bestamda omraden och risker inom
internkontrollen. Slutligen ska en uppfoljning och skriftlig redovisning utféras av hur arbetet med
internkontrollplanen fér det gangna aret har utfallit. (Umea Kommun, 2008-12-05)

6.4 Handlingsprogram

Umea kommun har inte for gdllande mandatperiod faststallt nagot nytt handlingsprogram enligt
lagen (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO). Det senaste, tillika forsta generationens,
handlingsprogram avseende férebyggande verksamhet samt raddningstjanst fastslogs av
Kommunfullméktige 2005. Handlingsprogrammet fran 2005 ar avgransat till de hdndelser som
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foranleder kommunal raddningsinsats inom kommunens insatsomrade. Programmet ar av kortfattad
karaktdr och anger endast valdigt 6vergripande kommunens mal for verksamheten och 6vriga
uppgifter som enligt LSO skall inga i handlingsprogrammet, sasom organisering, férmaga, riskbild etc.
(Umea Kommun, 2005-03-22) Vidare har fullmaktige uppdragit &t Kommunstyrelsen att anta
narmare riktlinjer for handlingsprogram for raddningstjénst och forebyggande verksamhet. Utifran
Kommunfullméktiges 6vergripande beslut har Kommunstyrelsen antagit ndrmare riktlinjer for hur
handlingsprogrammet skall tillampas genom en plan for olycksférebyggande- och
raddningstjanstverksamhet, som utgor en del av kommunens program for verksamheten. | planen
bryts fullmaktiges overgripande mal ner i mer konkreta delmal och aktiviteter som Brandforsvar &
Sakerhet ska genomfoéra for att uppna malen. | planen finns ocksa mer detaljerat beskrivet om
verksamhetens organisering och férmaga.

Lansstyrelsen i Vasterbotten och Raddningsverket har i skrivelser lamnat synpunkter pa Umea
kommuns handlingsprogram. | synpunkterna framférdes att den modell Umea kommun valt, d.v.s.
att Kommunfullméaktige anger 6vergripande riktlinjer till handlingsprogrammet och uppdrar till
Kommunstyrelsen att anta ndrmare riktlinjer for hur handlingsprogrammet skall tillampas, inte
overensstammer med den géllande lagtexten (Umed kommun, 2005-09-27). Betraffande
angreppssatt for arbetet med handlingsprogram vidhaller Umed kommun att den struktur och det
upplagg som framtagits ar en modell som 6verensstammer med den arbetsmetod som tagits frami
kommunen om ansvarsfordelning mellan Kommunfullmaktige och ndmnderna (Raddningsverket,
2006-09-20). Umed kommun anser att i arbetet med handlingsprogram har en viktig aspekt varit att
tydliggora uppgifts- och ansvarsfordelningen mellan Kommunfullmaktige och olika ndmnder samt
mellan namnder och forvaltningar i kommunen, i form av avgrdansningen mellan "vad” och "hur”.
Avgransningen innebar att Kommunfullmaktige anger vad som skall géras genom att ange
malsattningen och évergripande riktlinjer medan respektive namnd har att besluta hur det skall
genomforas. P4 samma satt anger namnderna vad som skall utforas och respektive férvaltning svarar
for hur ett uppdrag skall utforas. Exempelvis innebar detta for planeringen av tillsynsverksamheten,
att Kommunfullméaktige fattar ett inriktningsmal om vad som ska uppnas med det
olycksforebyggande arbetet. Kommunstyrelsen anger i plan for olycksforebyggande verksamhet
narmare riktlinjer for hur arbetet skall bedrivas och ger processen Brandforsvar & Sakerhet
anvisningar om vad som skall uppnas med det olycksforebyggande arbetet, i vilket tillsyn ar ett
verktyg for att uppna uppsatta mal. Brandchefen har darefter att besluta om hur detta arbete skall
ske. Till foljd av detta angreppssatt bestar darfor Umea kommuns samlade program for hur det
olycksforebyggande och skadeavhjalpande arbetet ska hanteras, inte enbart av ett enskilt dokument.
(Umea kommun, 2005-09-27)

Lansstyrelsen och Raddningsverket framfér dessutom i sina synpunkter éver Umea kommuns
handlingsprogram att de 6nskar en mer detaljerad beskrivning av hur kommunens férebyggande
verksamhet ar ordnad och hur den planeras, samt en mer detaljerad beskrivning av
raddningstjanstverksamhetens formaga inklusive resurser for att genomfdéra raddningsinsatser.
Umea kommun menar dock att en aspekt i kommunens handlingsprogram ar att den detaljniva som
aterfanns i den tidigare av Kommunfullmaktige beslutade raddningstjanstplanen inte skall upprepas
utan att "hur” fragorna skall avgoras av den namnd som fatt ansvar for uppgifterna. (Umea kommun,
2005-09-27) Detaljer som ar fordnderliga 6ver tiden bér enligt Umea kommuns uppfattning istallet
kunna finnas i dokument av lagre dignitet som t.ex. faststalls av den ansvariga namnden
(Raddningsverket, 2005-07-07).
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7 Fallstudie - Jonkopings kommun

| foljande fallstudie beskrivs Jonkdpings kommuns malstyrning och organisering av sdkerhetsarbetet
samt hur kommunen arbetar med handlingsprogram inom omradet.

7.1 Malstyrning och organisering av scdkerhetsarbetet

Jonkopings kommun har, till f6ljd av olika lagstiftningar och ansvarsprinciper, valt att dela upp
sakerhetsarbetet i de fyra olika omradena; skydd mot olyckor, krishantering, internt skydd och lokalt
brottsférebyggande arbete. | kommunen menar man att det ar tydligt att ett helhetsgrepp av
trygghets- och sakerhetsfragorna ar angelaget och efterstravansvart, eftersom de olika omradena gar
in i varandra. (Jonkopings kommun, 2008-05-14; Jonsson, 2009-05-07) For det samlade
sdkerhetsarbetet finns fyra inriktningsmal som syftar till att tydliggéra de varderingar som skall ligga
till grund for verksamhetens bedrivande (Jonkopings kommun 1, 2008-05-29). Genom dessa
inriktningsmal ska de nationella lagstadgade mal, som aterfinns i LSO respektive LXO, uppnas
(Jonkoépings kommun 1, 2008-05-29, J6nkdpings kommun, 2006-06-21). Inriktningsmalen for det
samlade sdkerhetsarbetet kompletteras med mer konkreta mal som visar pa det resultat kommunen
avser att uppna i respektive sakomrades styrdokument och/eller handlingsprogram (J6nképings
kommun 2, 2008-05-29). En forteckning 6ver styrdokumenten inom respektive omrade aterfinns i ett
dokument, faststalld av Kommunstyrelsen (2008-05-14), som beskriver arbetet for trygghet och
sakerhet i Jonkdpings kommun.

Sakerhetsfragorna styrs och finansieras helt i enlighet med ordinarie styrmodell i Jonkopings
kommun. Kommunfullméktige fattar beslut om kommunovergripande styrdokument och
handlingsprogram. For sakerheten ansvarar respektive namnd och bolag inom sitt
verksamhetsomrade och respektive forvaltnings- och bolagschef svarar for att beslutade
styrdokument och géllande lagstiftning efterlevs. Samordningen av sdkerhetsarbetet ar komplext,
men grundprincipen ar att samordningsansvaret ligger pa Kommunstyrelsen och ledningsutskottet,
till vilken tva rad finns knutna, se figur 7.1. Radet for trygghet och sdkerhet fungerar som lokalt
krishanteringsrad, referensgrupp for skydd mot olyckor och som styrgrupp fér det
brottsférebyggande arbetet. | detta rad finns representation fran kommunledningen och fér
verksamheten betydande férvaltningar, samt samverkande myndigheter och organisationer. |
Sakerhetsradet bereds kommunens interna skyddsfragor. (Jonképings kommun, 2008-05-14) | raden
har kommunen saledes valt att skilja pa sdkerhetsarbetet som omfattar kommunens geografiska
omrade fran arbetet som omfattar kommunen som verksamhetsutdvare. Framst ar det olika
ansvarsprinciper som styrt uppdelningen. For sdkerhetsarbetet inom kommunens geografiska
omrade finns det externa aktérer som ar delaktiga och darfor ingar i radet, men som inte berérs av
kommunens interna sdkerhetsfragor. (Jonsson, 2009-05-07)

Pa uppdrag av ledningsutskottet samordnar SMOKI-funktionen |6pande sékerhetsarbetets olika
sakomraden och dess underliggande arbetsgrupper och funktioner med varandra. Ansvaret for sjédlva
arbetsgrupperna och funktionerna finns inom olika forvaltningar. For SMOKI-funktionen ansvarar
Raddningstjansten. (Jonkopings kommun, 2008-05-14) Den del av Rdddningstjansten som svarar for
brandskyddsfragor och operativ raddningstjanst styrs politiskt av Stadsbyggnadsnamnden, medan
sjalva SMOKI-funktionen svarar direkt under Kommunstyrelsen (Jonképings kommun, 2009-05-07).
Trots goda intentioner fran politisk niva, menar SMOKI-funktionen att det kravs en padrivande
aktér/enhet for att det ska bli “verkstad” av sdkerhetsarbetet i kommunen. SMOKI-funktionen fyller
darfor en viktig funktion i att skapa underlag till politikerna for beslut om sakerhetsarbetet. (Jonsson,
2009-05-07)
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Kommuriadning
Rédat for tryoghet och skerhet Sakermhetsradet
SMOK-funidionan
Lokalt brottsfore- Skydd mot olyckor Krishantering Internt skydd
byggande arbete Funktioner och Funktioner och Funktioner och
Funktioner och arbetsgrupper arbetsgrupper arbetsgrupper

arbetsgrupper

Figur 7.1. J6nkdpings kommuns organisering av sdkerhetsarbetet (J6nképings kommun, 2008-05-14).

7.2 Handlingsprogram - Skydd mot olyckor

Jonkopings Kommunstyrelses ledningsutskott har i ett inriktningsbeslut angett att det forsta
handlingsprogrammet enligt LSO skall avgransas till sddana olyckor som kan féranleda
raddningsinsats. Ett eventuellt beslut om att vidga fokus till att galla andra olyckstyper skall fattas
infor processen med ett nytt handlingsprogram i ndsta mandatperiod. Det forsta
handlingsprogrammet antogs av Kommunfullméaktige 2005. (Jonkdpings kommun, 2005-04-28)
Samma handlingsprogram, utan revideringar, antogs ater av Kommunfullmaktige 2008 (Jonkopings
kommun 1, 2008-05-29). SMOKI-funktionens vision ar att for det samlade sdkerhetsarbetet skapa ett
gemensamt handlingsprogram, som kan ses som ett styrande dokument for kommunens
sakerhetsarbete. Eftersom man dnnu inte riktigt har kommit dithan i processen beslutade
Kommunfullmaktige om att forlanga det befintliga handlingsprogrammet for att uppfylla lagkrav om
att ha ett for gallande mandatperiod antaget program. (Jonsson, 2009-05-07)

Jonkopings kommun har valt att bedriva det systematiska sakerhetsarbetet som en process, enligt
den modell som finns framtagen av Raddningsverket (2006), vilken finns beskriven i kapitel 4.
Uppgiften att ta initiativet i processen har tilldelats raddningstjanstens SMOKI-funktion av
Kommunstyrelsen. Ovriga forvaltningar och andra intressenter har varit inblandade i
problembeskrivningen och forslagen till mal i handlingsprogrammet. Ansvaret for prioriteringar har
Kommunstyrelsens ledningsutskott, men de politiska ndmnderna har fatt tillfalle att yttra sig under
framtagandet av handlingsprogrammet. Samordningen av handlingsprogrammet sker saledes pa tre
olika plan. Pa den politiska nivan &r Kommunstyrelsen samordnande gentemot andra namnder. Inom
forvaltningschefsgruppen laggs fragorna in i befintlig struktur och raddningschefen ar dar
foredragande. En grupp med tjansteman fran de olika férvaltningarna star for den konkreta
samordningen och Raddningstjansten ar sammankallande. | arbetet sker ocksa samverkan och
samrad med statliga myndigheter, andra kommuner, intresseorganisationer och andra aktérer som
jobbar med fragorna. (Jonkdpings kommun 1, 2008-05-29) Lansstyrelsen i Jonkopings 1an har i ett
samradsyttrande (2004-02-11) konstaterat att handlingsprogrammets underlag dr mycket val
genomganget och processat inom kommunen.

Genomfdrandet av handlingsprogrammet bestar i ataganden som olika ndmnder goér utifran
prestationer. For raddningstjansten innebar handlingsprogrammet ett styrdokument for
kdrnverksamheten. For andra férvaltningar ar dtagandena sadana som gors jamte de respektive
kdrnverksamheterna. Forverkligandet sker genom att atagandena planeras i respektive férvaltnings
verksamhetsplan och budget. (Jonkdpings kommun 1, 2008-05-29) Att kommunen valt att inkludera
atagandena i handlingsprogrammet beror pa att ett beslut pa hégre politisk niva skapar
forutsattningar for att det blir “verkstad” av arbetet. Troligen kommer dock inte ataganden att ligga i
handlingsprogrammet framover, eftersom det egentligen inte utgor ett beslut for
Kommunfullméktige enligt ordinarie styrmodell (Jonsson, 2009-05-07).
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Uppféljning av handlingsprogrammet, i form av maluppfyllelse samt bedémning av férandrad riskbild
eller andrade skyddsnivaer, skall ske arligen till SMOKI-funktionen. Detta sammanstalls i ett
sdkerhetsbokslut tillsammans med 6vriga delar av sakerhetsarbetet, som avrapporteras till
Kommunstyrelsen. (Jonképings kommun 2, 2008-05-29) Genom sdkerhetsbokslutet fas en samlad
bild 6ver vilka delar av sdkerhetsarbetet som behdver prioriteras och satsas pa (Jonsson, 2009-05-
07). En mer genomgaende utvardering av hur sakerhetsarbetet har bedrivits och varfor olika resultat
har uppkommit ska goras infér ny programperiod (Jonkoépings kommun 2, 2008-05-29).
Utvarderingen i sin helhet redovisas i Kommunstyrelsen och informeras i Kommunfullmaktige
(Jonkopings kommun 1, 2008-05-29).

7.2.1 Riskbild och mal

Riskbilden presenteras utforligt i kvantitativa termer i handlingsprogrammet utifran en, av
Raddningstjansten genomford, riskanalys av olyckor som kan leda till rdddningsinsats. | riskanalysen
podngteras att for att fa ett samlat grepp 6ver den totala riskbilden i kommunen kravs ett utvecklat
riskanalysarbete 6ver forvaltningsgranserna och samverkan med andra aktérer. | riskanalysen har
objekt identifierats och tilldelats tankbara handelser. Darefter har en analys skett genom en
berakning och vardering av frekvenser och konsekvenser. Resultatet fran analysen ar saledes bade i
form av frekvenser och konsekvenser for olika handelser samt ar uppbyggd geografiskt kring olika
statistikomraden. (Raddningstjansten Jonkopings kommun, 2003-11-24) Utifran raddningstjanstens
riskanalys har en skyddsanalys genomforts i ett samarbete mellan experter fran Raddningstjansten,
Vagverket, Polismyndigheten, NTF, Stadsbyggnadskontoret, Tekniska kontoret, Skol- och
barnomsorgsforvaltningen, Fritidsforvaltningen samt Svenska livraddningssallskapet. For
riskmiljoerna trafik, vatten, allman byggnad, bostad, industri samt 6vrigt har skyddsfaktorer
analyserats och tilldelats en status. Utifran statusen har forslag till satsningar formulerats som
underlag till handlingsprogrammet. (Jonképings kommun, 2004-10-14) De foreslagna satsningarna, i
form av sakerhetsmal och prestationer, har sedan processats mellan berorda forvaltningar och i
Kommunstyrelsens ledningsutskott. Satsningarna ar i handlingsprogrammet uppdelade pa allmént,
trafik, vatten, brand och 6vrigt. For respektive satsning anges ansvarig och medverkande aktér inom
kommunen. Férverkligandet av satsningarna sker genom att atagandena planeras i respektive
forvaltnings verksamhetsplan och budget. (Jonkopings kommun 1, 2008-05-29)

7.2.2 Formaga och organisering

| handlingsprogrammet beskrivs hur arbetet med skydd mot olyckor dr ordnat betriaffande operativ
insatsférmaga och férebyggande verksamhet. Den operativa insatsformagan ar detaljerat beskrivet i
form av bl.a. servicegrad, insatsformaga uttryckt i nivaer och resurser. Darutdver beskrivs
overgripande om larmning, ledning, brandvatten, hamnar, samverkan, insatsférmaga vid stora
olyckor, katastrofer och under h6jd beredskap, varning av allmanheten samt undersdkning av
olycksforloppet. Bettraffande det forebyggande arbetet mot olyckor som kan féranleda
raddningsinsats anges i handlingsprogrammet att det bedrivs enligt olika lagstiftningar och uppdrag. |
vissa delar kommer incitamentet att arbeta forebyggande fran LSO, framst avseende det
brandférebyggande arbetet. | andra fall kommer anledningen att arbeta med forebyggande atgarder
ur annan lagstiftning. | programmet beskrivs hur kommunens férebyggande arbete med skydd mot
olyckor ar ordnat per problemomrade; trafiksdkerhet, vattensidkerhet, riskhansyn i fysisk planering,
skydd mot miljéolyckor, tillsyn enligt LSO samt brandférebyggande. | handlingsprogrammet finns
ocksa angivet vilka uppdrag som ges till politiska ndamnder och kommunala bolag. | detta framgar att
Stadsbyggnadsnamnden, under vilken Raddningstjansten svarar, bl.a. far uppdragen att anta en plan
for operativ raddningstjanstverksamhet samt att anta en arlig tillsynsplan som redovisar hur den
brandférebyggande tillsynen prioriteras och bedrivs. Ovriga respektive namnder och bolag, som
omnamns i handlingsprogrammet, ansvarar for prestationernas genomférande. (Jonkoépings kommun
1, 2008-05-29)
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Den detaljerade beskrivningen av formagan och organiseringen av arbetet féljer mer eller mindre
rakt av vad som lagen och dess forarbeten anger skall och bor framga i handlingsprogrammet.
Lansstyrelsen i Jonkopings lan har i sitt samradsyttrande (2004-02-11) 6éver handlingsprogrammet
inte haft nagra storre invandningar éver beskrivningen. SMOKI-funktionen har dock framhavt att man
egentligen anser att de detaljkrav, som rakt av féljer fran den tidigare raddningstjanstplanen, ar
ovidkommande for handlingsprogrammet. Man menar att intentionerna i lagstiftningen stammer
Overens med en malstyrning av verksamheten men att tillampningar och detaljer ar frammande
eftersom det inte har med malstyrningsprocessen att gora. (Jonsson, 2009-05-07)

7.3 Handlingsprogram - Extraordindra hdandelser

Jonkopings kommun har dven ett handlingsprogram for extraordinara hiandelser. SMOKI-funktionen
menar pa att ett sadant program ar nddvandigt for att det ska "bli verkstad” av arbetet (Jonsson,
2009-05-07). Metodiken fér och utformningen av detta handlingsprogram ar den samma som for
programmet for arbetet till skydd mot olyckor. | programmet beskrivs hur verksamheten planeras,
samordnas och foljs upp, vilket sker pa samma satt som for omradet skydd mot olyckor. Nagon mer
detaljerad beskrivning, liknande den i programmet for skydd mot olyckor, av férmaga och
organisering av arbetet aterfinns inte i handlingsprogrammet. Kommunens sarbarhet vid
extraordindra handelser redovisas i programmet utifran en sarbarhetsanalys. (Jonképings kommun,
2006-06-21) Sarbarhetsanalysen, som genomférts av en arbetsgrupp med representanter fran
kommunens férvaltningar samt nagra kommunala bolag, bestar av en konsekvensbedémning for den
samhallsviktiga verksamheten som kommunen bedriver (Jonkopings kommun 1, 2005-10-18). Fér de
scenarier som i sarbarhetsanalysen bedomts kunna paverka kommunens samhallsviktiga verksamhet
har darefter en skyddsanalys genomforts, for att bedéma statusen pa skyddet. De scenarier som
behandlats i skyddsanalysen &r; vaderrelaterad stérning, elavbrott, vattenavbrott samt angrepp av
datavirus. (Jonkopings kommun 2, 2005-10-18) | handlingsprogrammet presenteras, pa samma vis
som i programmet for skydd mot olyckor, satsningar i form av sdkerhetsmal och prestationer samt
ansvariga och medverkande aktorer for dessa. Satsningarna har sammanstallts utifran
sarbarhetsanalysen och skyddsanalysen, samt har darefter processats mellan berérda forvaltningar.
Liksom for omradet skydd mot olyckor sker forverkligandet av satsningarna genom att atagandena
planeras i respektive forvaltnings verksamhetsplan och budget. (Jonképings kommun, 2006-06-21)
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8 Fallstudie - Nykopings kommun

| foljande fallstudie beskrivs hur Nykopings kommun organiserat sitt sdkerhetsarbete samt hur
kommunen arbetar med handlingsprogram inom omradet.

8.1 Organisering av sidkerhetsarbetet

Det 6vergripande ansvaret for sdkerhets- och trygghetsfragorna i Nykdpings kommun ar det
Kommunstyrelsen som har. Genom ansvariga tjansteman utévar Kommunstyrelsen fortldpande
uppféljning och tillsyn dver arbetet. Namnderna har ansvaret for att sdkerhetsarbetet inom sina
respektive omraden bedrivs enligt kommunens handlingsprogram och de lagar som géller. Inom
respektive verksamhetsomrade ansvarar cheferna for hur sdkerhetsarbetet bedrivs.
Samordningsansvaret for att kommunens samlade sikerhets och beredskapsarbete genomfoérs pa ett
effektivt och rationellt satt har S6rmlandskustens Raddningstjanst som svarar direkt under
Kommunstyrelsen. (Nyképings kommun, 2008-06-24)

Organisationen for det samhallsinriktade och interna sakerhetsarbetet i Nyképings kommun
illustreras i figur 8.1. Samordnaren for Saker och Trygg kommun har det 6vergripande
samordningsansvaret och fungerar som centralt stod for sakerhetsarbetet ute i verksamheterna. Det
finns ocksa samordnare for de olika omradena internt sdkerhetsarbete, brottsférebyggande arbete,
skydd mot olyckor, sdkerhetsskydd, krishantering, trafiksdkerhet, “rent, snyggt och tryggt” och inom
folkhdlsoomradet. Huvuddelen av dessa samordnare ar placerade tillsammans inom
Sérmlandskustens Raddningstjanst. Detta med undantag for samordnarna for trafiksdkerhet och
folkhélsa som ar placerade inom Tekniska divisionen respektive kommundirektérens handlaggarstab.
(Nykopings kommun, 2008-06-24) Enligt Sdkerhetssamordnaren for kommunens krishantering ar
tanken att alla samordnare ska vara samlade inom samma enhet, men att detta inte har kunnat
astadkommas fullt ut &nnu (Ahlgren, 2009-04-27).

En viktig del i Nykopings kommuns samhallsinriktade och interna sikerhetsarbete utgor Sakerhets-
och trygghetsradet (STRA). Malsattningen ar att deltagarna i STRA ska utgéras av politiker och
ledande tjansteman fran kommunala verksamheter och foretradare fran andra organisationer och
myndigheter med intresse och anknytning till verksamheten. STRA &r dock inte ett beslutande organ
utan ar bl.a. till for att forstarka samverkan mellan olika aktorer och intressenter. (Nykopings
kommun, 2008-06-24)
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Figur 8.1. Organisationen fér det samhdillsinriktade och interna séikerhetsarbetet i Nykdpings kommun
(Nyképings kommun, 2008-06-24).

8.2 Handlingsprogram

Nykopings kommun har valt att ha ett bredare handlingsprogram som utover skydd mot olyckor
ocksa innefattar kommunens krishantering, kommunens interna sakerhetsarbete, trygghetsskapande
atgarder, trafiksdkerhetsarbete, kommunalt brottsforebyggande arbete, folkhdlsoarbete samt
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sdkerhetsskydd (Nykopings kommun, 2008-06-24). Sdkerhetssamordnaren fér kommunens
krishantering menar att handlingsprogrammet ar kommunens styrdokument fér sdkerhets och
trygghetsarbetet, i form av det utgor ett inriktningsdokument som utvecklas 6ver tiden. Pa satt och
vis kan handlingsprogrammet sadledes ses som ett dokument men ocksd som en process.
Sakerhetssamordnaren anser att egentligen ar inte handlingsprogramsdokumentet i sig intressant,
utan det arbete som utférs. Dokumentet kan visserligen fungera som en symbol fér samverkansidén.
Att Nykopings kommun har valt att arbeta med handlingsprogram pa det satt som man gor beror,
enligt Sakerhetssamordnaren, pa att ett tvarsektoriellt program med brett samarbete mellan olika
aktorer och systematiskt forebyggande arbete kan reducera riskerna for att olyckor och skador
intraffar. Vidare menar Sakerhetssamordnaren att planering fér sdkerhet kraver en helhetssyn och
systematik som bygger pa en forstaelse hos den enskilda att det ar mojligt och nédvandigt att arbeta
skade- och olycksforebyggande. Viktiga aspekter for att fa sdkerhetsarbetet att fungera systematiskt,
sammanfattar Sakerhetssamordnaren till; politiskt stod, samordning och samverkan, bred
kompetens, helhetssyn, underifranperspektiv och bred forankring. (Ahlgren, 2009-04-27)

Sjalva handlingsprogramsdokumentet beslutas av Kommunstyrelsen, till féljd av att styrelsen har det
Overgripande och praktiska ansvaret for sdkerhets- och trygghetsfragorna i kommunen. Darefter har
dven Kommunfullmaktige antagit programmet. (Nykopings kommun, 2008-06-24) Enligt
Sakerhetssamordnaren ska dock, enligt ordinarie delegationsordning, Kommunfullméaktige endast
besluta om mer 6vergripande mal och riktlinjer. Till foljd darav menar Sakerhetssamordnaren att
fullmaktiges beslut om handlingsprogrammet kan anses vara éverflodigt. For framtagandet av
handlingsprogrammet ansvarar samordnarna inom sina respektive ansvarsomraden, under
samverkan med andra intressenter. (Ahlgren, 2009-04-27) Handlingsprogrammet ar uppdelat i
avsnitt utifran de olika sdkerhets- och trygghetsomradena. | varje avsnitt beskrivs sammanfattat om
riskbild, inriktningsmal, arbetssatt och organisation for omradet. (Nykdpings kommun, 2008-06-24)

8.2.1 Underlag och riskbild

Underlagen till de olika omradena i handlingsprogrammet bygger pa statistik som hamtas fran bland
annat Epidemiologiskt Centrum, SCB, Raddningsverket, kommunens egna verksamheter och arliga
uppfoljningar samt fran Polismyndighetens trygghetsundersokningar. De riskbilder som tas upp i
programmets olika delar beskrivs dock inte i kvantitativa termer. Istdllet anges att riskanalyser ar ett
dagligt arbetsverktyg inom kommunens sdkerhetsarbete for att kunna bedéma och avgora hur sma
och stora risker som ska undvikas och hanteras. For kommunens interna sakerhetsarbete ar t.ex.
sdkerhetsronder ett arbetsverktyg, som omnamns i handlingsprogrammet. (Nykopings kommun,
2008-06-24) Detta arbetsverktyg innebar att verksamheten genomfoér en riskinventering som féljs av
att en samlad resurs fran kommunen genomfor en rundvandring inom verksamheten.
Sakerhetsronderna utfors for att 6ka riskmedvetenheten och engagemanget for sédkerhetsfragornas
betydelse inom verksamheterna och fa ett underlag for ett forebyggande arbete. (Nykopings
kommun, 2007-01-11) Som arbetsverktyg fér raddningstjanstverksamheten genomfér
Sérmlandskustens raddningstjanst riskanalyser for att bl.a. kunna anpassa 6vningsverksamheten till
de risker som aterfinns inom kommunerna. Den senast genomforda analysen bestar av en
riskinventering utifran befintliga objektsspecifika riskanalyser, rdddningstjanstens objektsregister och
insatsrapportering, vilket ocksa kompletterats med objektsbesok samt samtal med olika myndigheter
och verksamheter. (S6rmlandskustens raddningstjanst, 2008) For kommunens krishantering anges i
handlingsprogrammet att Nyképings kommuns beredskapsplanering bygger pa risk- och
sarbarhetsanalyser pa flera nivder i samhallet, saval enhets-, divisions- som forvaltningsniva
(Nykopings kommun, 2008-06-24).

8.2.2 Mal, arbetssitt och organisering

Handlingsprogrammet beskiver malen for sakerhetsarbetet endast pa ett 6vergripande satt i form av
s.k. inriktningsmal. Utifran inriktningsmalen utformas, under samordnarnas ansvar, méatbara
produktionsmal. Produktionsmalen redovisas kvartalsvis och separat i respektive omrades
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verksamhetsberattelse. (Nykdpings kommun, 2008-06-24) Med den redovisningsform fér malen som
Nykopings kommun valt menar Lansstyrelsen S6dermanland att verksamhetsberattelserna behover
bifogas till sjalva handlingsprogrammet, eftersom det utgoér nédvandig fakta som en
tillsynsmyndighet behover veta (Nykopings kommun, 2008). Respektive del inom
handlingsprogrammet utvarderas arligen, genom uppfoljning av produktionsmalen i
verksamhetsberattelserna. Den sammantagna uppféljningen och utvarderingen redovisas sedan for
STRA och utgér ett underlag for kommande prioriteringar och revidering av nastkommande
handlingsprogram. (Nykopings kommun, 2008-06-24) Inom respektive omrade i
handlingsprogrammet beskrivs ocksa 6vergripande om arbetssatt och organisering. | dessa delar
framgar vilka uppdrag som aligger arbetsgrupper eller divisioner (forvaltningar) att anta narmare
riktlinjer for. (Nykopings kommun, 2008-06-24) Arbetet sker saval divisionsvis i “stupror” som
tvarsektoriellt i olika arbetsgrupper. Enligt Sdkerhetssamordnaren for kommunens krishantering ar
STRA en viktig funktion for att fa det tvirsektoriella arbetet att fungera. (Ahlgren, 2009-04-27)

For omradet skydd mot olyckor &r avsnittet om arbetssatt och organisering nagot mer utvecklat
beskrivet, till foljd av de lagkrav som stélls om att organisering och férmaga ska redogoras for i
handlingsprogrammet. Darav redogors i detta avsnitt sammanfattat hur det férebyggande arbetet ar
organiserat bl.a. avseende tillsyn och skriftlig redogorelse fér brandskyddet samt sotning, respektive
raddningstjanstens organisering och férmaga, i form av styrkeuppbyggnad och insatstider.
Lansstyrelsen har yttrat att det trots detta saknas uppgifter om hur det férebyggande arbetet ar
ordnat och planerat, i form av att organisationen for tillsynsverksamheten samt sotningen ocksa boér
beskrivas i handlingsprogrammet alternativt bifogas till programmet. Aven betriffande
raddningstjanstens férmaga 6nskar Lansstyrelsen en mer detaljerad beskrivning, om bl.a. utrustning,
utbildning och samverkan. (Nykdpings kommun, 2008) Sakerhetssamordnaren fér kommunens
krishantering anser att det ar fér hoga detaljeringskrav och att kommunen egentligen skulle vilja att
befintligt program inom detta omrade skulle vara dn mer oversiktligt beskrivet (Ahlgren, 2009-04-
27).
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9 Fallstudie - Ockero kommun

| féljande fallstudie beskrivs Ockeré kommuns organisering och malstyrning av sdkerhetsarbetet samt
hur kommunen arbetar med handlingsprogram inom omradet.

9.1 Organisering av sdkerhetsarbetet

| Ockerd kommun betonas att alla kommunanstéllda delar ansvaret for att bidra till siakerhet och
trygghet i kommunen. For att sdkerhetsarbetet ska vara effektivt finns en Riskhanteringsenhet
inrattad, direkt under Kommunstyrelsen, som har uppdrag att samordna forvaltningsévergripande
atgarder for att bidra till att na 6vergripande politiska sakerhetsmal. Riskhanteringsenhet ar uppdelat
pa de tre omradena, folkhilsa, sdkerhetssamordning och raddningstjanst. Sdkerhetssamordningen
innefattar olycksférebyggande verksamhet, krisledningssamordning samt internt skydd. (Ockeré
Kommun, 2009-03-28) | kommunens férebyggande sakerhetsarbete aligger det
Riskhanteringsenheten att (Ockerd kommun, 2009):

e Samordna kommunens folkhalso-, skydds-, sakerhetsarbete samt krisledningsplanlaggning.

e Verka for att den enskilde, dgaren eller verksamhetsutévaren genom okad riskmedvetenhet
och kunskap tar ansvar for sitt skydd mot olyckor.

e Folja upp att skyddsinriktade atgarder vidtas sa att konsekvenser till foljd av olyckor forhindras
eller begransas.

e Bedriva ett aktivt lokalt folkh&lso- och riskhanteringsarbete samt folja utvecklingen pa regional
och central niva.

Enligt Sakerhetssamordnaren i Ockeré kommun ska Riskhanteringsenheten fungera som en
servningsenhet for ovriga forvaltningar och mot allmanheten. Sakerhetssamordnaren inom
Riskhanteringsenheten har ett samlat ansvar 6ver sakerhets- och trygghetsfragorna i kommunen,
d.v.s. att fa alla forvaltningar att jobba at samma hall. Att ha en riskhanteringsenhet for kommunens
samlade sakerhetsarbete med placering direkt under Kommunstyrelsen har bidragit till att
sakerhetsarbetet i Ockerd kommun blivit en kommunal verksamhet och inte bara en
raddningstjanstverksamhet. Genom den direkta placeringen under Kommunstyrelsen erhalls ocksa
en battre direktkontakt med kommunledningen och politikerna far pa sa vis dven en full insyn i
verksamheten och far ta ansvar for sina beslut. Sdkerhetssamordnaren tror att arbetet skulle bli
svarare om enheten istéllet vore placerad under en annan namnd, till foljd av att styrning da skulle
ske fran andra politiker och annan budget, vilket i sin tur kan leda till att det ar svarare att fa gehor
for fragorna med en samre kvalité i arbetet som foljd. (Ekeroth, 2009-04-28)

Som ett tvirsektoriellt samverkansforum fér sikerhetsfragorna finns i Ockeré kommun det s.k. Rdet
for Halsa och Trygghet, som traffas 4-6 ganger per ar. Ledamoterna bestar av politiker och
tjansteman i ledande positioner, fran kommunens organisation samt fran andra myndigheter och
organisationer, med mandat att stalla sig bakom de férslag och satsningar som radet diskuterar.
Syftet med radet ar att uppna en samsyn kring hur god folkhélsa, sdkerhet och trygghet skall uppnas i
Ockerd kommun utifrdn ett medborgerligt och samhallsinriktat perspektiv. Radet i sig dr dock inte ett
beslutande organ. (Ockerd Kommun, 2009-03-28) Fran Sikerhetssamordnaren har framhéavts att den
storsta svarigheten med att fa sdkerhetsarbetet att fungera som en systematisk process ligger i de
uppdrag som behdéver utforas tvarsektoriellt. For dessa uppdrag behévs en férankring hos alla
inblandade aktorer. For att astadkomma en sadan forankring fyller radet en viktig funktion. (Ekeroth,
2009-04-28)

9.1.1 "Ockeromodellen”

Samtliga tre ansvarsomraden inom Riskhanteringsenheten har ett uppdrag enligt "Ockerémodellen".
Ockerémodellens filosofi utgar fran att politiker vill paverka samhillets utveckling i en viss riktning
och ger darfor uppdrag till namnd/forvaltning samt att chefer och medarbetare inom
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kommunforvaltningen ska anvanda sin profession i utforandet av uppdragen. | all kommunal
verksamhet finns alltid nagon ansvarig. Det kan vara Kommunfullméaktige, ndmnd eller chef. Den
ansvarige delar ut uppdrag fér verksamheter p& underordnad niva. (Ockeré kommun, 2008) Fér
Riskhanteringsenheten startar Ockerémodellen i uppdraget fran Kommunfullméktige till
Kommunstyrelsen (uppdrag 1), vidare ger Kommunstyrelsen uppdrag till Raddningschefen (uppdrag
2) som i sin tur ger uppdrag till de tre ansvarsomrddena (uppdrag 3) (Ockeré kommun, 2009-03-28).
Mottagaren pa respektive niva ska enligt Ockerdmodellen tolka det tilldelade uppdraget genom att
beskriva det i form av (Ockeré kommun, 2008):

I.  Férvédntningar pa verksamheten samt krav och restriktioner fran éverordnad niva, i form av
lagar, delar av kommunens 6vergripande vision och politiska mal, uppgift i dverordnad
verksamhetsplan samt budget.

Il.  Férutsdttningar som beskriver verksamhetens nuvarande situation, i form av interna starka
och svaga sidor, externa majligheter och hot, samt intressenter.

IIl.  Inriktning som beskriver varfor verksamheten finns och vad den ska astadkomma i form av
uppgifter, profil, framtidsbild av verksamheten, realistiska och matbara mal, satsningar for att
uppna malen, samt matt som illustrerar/mater verksamhetens effekter.

IV.  Organisation som beskriver verktygen for att genomfora verksamheten, i form av processer,
organisationsform, medarbetarresurser d.v.s. befattningar, roller och ansvar, samt 6vriga
resurser.

V. Uppfélining som ar uppdragsgivarens satt att forsakra sig om att uppdraget genomfors utifran
mal, matt och budget, i form av rapportering.

9.2 Handlingsprogram

Ockerd kommun har valt att ha ett dvergripande handlingsprogram for det samlade siakerhetsarbetet
i kommunen, som kallas Kommunfullmaktiges handlingsprogram for skydds-, sdakerhets- och
beredskapsférmagan. | handlingsprogrammet anges att det, tillsammans med angivna understallda
dokument, behandlar uppgifter som kommunen foreskrivs ta ansvar for enligt LSO och LXO, samt att
programmet ska leda till att det politiska malet for sdkerhet och trygghet kan uppnas under
mandatperioden. Handlingsprogrammet bestar av en tva sidor lang huvudhandling och en bilaga, pa
fyra sidor, med férteckning 6ver understallda dokument till Kommunfullmaktiges beslutade
handlingsprogram. | huvuddokumentet anges Kommunfullmaktiges dvergripande vision och mal,
darutover anges inga mer konkretiserade och méatbara mal. Valdigt 6vergripande beskrivs ocksa om
kommunens riskbild och ramar for beredskap, ledning, teknisk férsorjning, personalférsorjning samt
raddningsinsatser. | dokumentet anges att uppféljningen av handlingsprogrammet ar tankt att ske
genom att Kommunstyrelsen fortlopande féljer upp att det finns understallda dokument som
uppfyller de lagbundna krav pa handlingsprogram som anges i LSO samt LXO. De understéllda
dokumenten anges, med aktuell status och forum for beslut, i bilagan till handlingsprogrammet. |
forteckningen redovisas dokumenten under rubriker, sa att det tydligt framgar vilka dokument som
t.ex. har anknytning till kommunens ansvar enligt LSO. Bland dessa dokument aterfinns bl.a.
uppdragen enligt Ockerémodellen. (Ockeré kommun, 2007-08-14) Genom Kommunstyrelsens
uppdrag till Riskhanteringsenheten (uppdrag 2) och Raddningschefens uppdrag till
Sakerhetssamordningen och Raddningstjansten (uppdrag 3) bryts Kommunfullmaktiges 6vergripande
mal i handlingsprogrammet ner till mer realistiska och matbara mal och satsningar for
sakerhetsarbetet (Ockerd kommun 2009; Ockerd kommun 1, 2006-12-04; Ockerd kommun 2, 2006-
12-04). Nagra uppdrag till andra ndmnder och forvaltningar aterfinns inte som bilagda dokument till
handlingsprogrammet (Ockerd Kommun, 2007-08-14). Trots att det i handlingsprogrammet saknas
tydligt angivna ansvarsomraden for namnderna fungerar, enligt Sdkerhetssamordnaren,
sdkerhetsarbetet bra ute i verksamheterna. Att arbetet fungerar utan en tydlig styrning i programmet
menar Sdkerhetssamordnaren beror pa att kommunens organisation ar liten och sammansvetsad.
(Ekeroth, 2009-04-28) Utover uppdragen aterfinns till handlingsprogrammet underliggande
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dokument i vilka formaga och organisering av arbetet beskrivs narmare (Ockeré kommun, 2007-08-
14).

Sakerhetssamordnaren i Ockerd kommun har poingterat att det viktigt att inte bara se
handlingsprogrammet som ett pappersdokument utan som en form av styrmedel som stod for
verksamheten. Handlingsprogrammet utformas darfor enligt ordinarie styrmodell i kommunen, d.v.s.
enligt Ockerémodellen. Sakerhetssamordnaren vidhaller att Kommunfullméiktige inte ska besluta i
detaljfragor eftersom fullmaktige saknar den kunskap som erfordras for det. Att inkludera samtliga
detaljer for sakerhetsarbete i ett och samma beslutsdokument skulle dessutom innebara ett allt for
omfattande sadant. Genom att ha ett mer 6vergripande dokument med mer detaljerade
underliggande dokument &r det lattare att gora férandringar i verksamheten nar sa behdvs, utan att
alla fragor behover ga upp pa hogsta politiska niva for beslut. Sakerhetssamordnaren anser att den
utformning som kommunen har for sitt handlingsprogram har medfort att verksamheten inte ar
tunggrodd for férandringar. (Ekeroth, 2009-04-28)

Enligt Sakerhetssamordnaren anser sig kommunen uppfylla de krav som stélls pd handlingsprogram
enligt LSO eftersom det i programmet som beslutas av Kommunfullmaktige tydligt framgar vilka
delegationer och understallda dokument som finns for verksamheten. Dock medger
Sakerhetssamordnaren att det varit svart att fa Lansstyrelsen som tillsynsmyndighet att acceptera
programmet p.g.a. att det ar sa dvergripande. (Ekeroth, 2009-04-28) | ett samradsyttrande over
Ockeré kommuns férslag till handlingsprogram fér skydd mot olyckor har Lansstyrelsen Vastra
Gotalands Lan uttryckt, efter att ha tagit del av remitterade och inhdmtade handlingar fran
kommunen, att dessa i stort behandlar vad som foreskrivs i LSO. Lansstyrelsen anser emellertid att
Kommunfullmaktiges beslut skulle vinna i tydlighet och dven vara mer lattillgangligt om
handlingsprogrammen ges en mer samlad utformning. (Lansstyrelsen Vastra Gétalands Lén, 2007-10-
18) Eftersom sdkerhetsarbetet i Ockerd kommun, trots ett svaréverskadligt handlingsprogram
bedéms fungera bra, har Lansstyrelsen ansett att det inte ar vart att ga vidare med och ta strid i
fragan om att utformningen av programmet inte uppfyller lagkraven, da det inte kommer leda
nagonvart (Terling, 2009-05-12).

Vad som inte framgar i de underliggande dokumenten till handlingsprogrammet ar vilket underlag
som finns i form av riskinventeringar och riskanalyser. Lansstyrelsen har i sitt samradsyttrande (2007-
10-18) papekat att forekommande risker i kommunen bor ges en mer samlad och téckande
beskrivning. Radet for Halsa och Trygghet har utarbetat en beskrivning av befolkningens hilsa,
sdkerhet och trygghet med utgangspunkt av vad aktérerna inom radet vet om medborgarna, som ska
ligga till grund for en plan for folkhilsa, sdkerhet och trygghet som &r under utarbetande (Ockerd
kommun, 2006). Om och hur denna beskrivning har anvants som underlag till handlingsprogrammet
framgar inte.
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10 Fallstudie - Ornskéldsviks kommun

| fallstudien beskrivs Ornskéldsviks kommuns organisering och malstyrning av sakerhetsarbetet samt
hur kommunen arbetar med handlingsprogram inom omradet.

10.1 Malstyrning och organisering av sdkerhetsarbetet

Enligt en sidkerhetspolicy antagen av Kommunfullmaktige (2005-12-19) omfattar Ornskéldsviks
kommuns sdkerhetsarbete omradena; skydd for den egna verksamheten (internt skydd), skydd mot
vardagsolyckor (externt ute i samhallet), skydd under extraordinara hdandelser och hojd beredskap
samt skydd av information (IT och informationssdkerhet). Kommunens 6vergripande sikerhetsmal ar
att tryggheten och sdkerheten hos medborgare och bestkare i kommunen ska 6ka genom att
medvetandegora risker och hot, forebygga olyckors uppkomst samt begransa konsekvenserna vid
intraffade olyckor. Malsattningen for kommunens interna sakerhetsarbete ar att alla
férvaltningar/bolag inom Ornskéldsviks kommun ska ha ett fungerande systematiskt
sikerhetsarbete. (Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29)

Politiskt ansvarig for sakerhetsarbete i Ornskdldsviks kommun dr Kommunstyrelsen. For att stotta
och ta 6vergripande beslut pa verksamhetsniva i sdkerhetsfragor finns en kommunal Ledningsgrupp
for sakerhet bestaende av Kommundirektor, Raddningschef, Sdkerhetschef, Férsdkringsansvarig,
samt nagra forvaltningschefer. Ledningsgruppens uppgifter ar att stodja Sakerhetsgruppens arbete
och vagleda betraffande samsyn pa arbetssatt, uppfyllande av sakerhetsmal och ekonomi. Inga
externa representanter, fran andra myndigheter och organisationer, ingar i sjdlva ledningsgruppen
men medverkar i samverkansgrupper inom de olika verksamhetsomradena som aterfinns i
handlingsprogrammet for trygghet och sikerhet i Ornskoldsviks kommun. (Ornskdldsviks kommun,
2008-09-29) Kommunens Sdkerhetsenhet, som ar placerad vid raddningstjansten under
Kommunstyrelsen, har uppdraget fran Kommunstyrelsen att samordna kommunens sdkerhetsarbete.
Sakerhetsenheten bestar av en Sakerhetschef och Sakerhetsutvecklare samt en
Sakerhetssamordnare som ansvarar for skydd under extraordinara hdandelser och hojd beredskap
(Edblad, 2009-05-12). Till Sakerhetsenhetens hjalp, for att aktivt kunna arbeta med sdkerhetsfragor,
finns en Sakerhetsgrupp med sdkerhetssamordnare fran kommunens férvaltningar och bolag.
Sakerhetsgruppen, som leds av Sdakerhetschefen och Sakerhetsutvecklaren, har uppgifterna att
(Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29):

e Inventera och prioritera risker.
e Ge forslag pa sdakerhetsmal.
e |Initiera, samordna och ge stdd for sikerhetsarbetet i férvaltningarna/bolagen (internt).

e Initiera, samordna och ge stod for ett breddat sdkerhetsarbete inom kommunen som
geografiskt omrade (externt).

e Ansvara for kommunens fond for skadeforebyggande och skadebegriansande atgarder.

10.2 Handlingsprogram

Ornskéldsviks kommun har i sitt handlingsprogram, enligt LSO, valt att inkludera olyckor i en vidare
mening, som inte behover leda till raddningsinsats, t.ex. fallolyckor, droger, inbrott, skadegorelse,
hot och vald. Programmet benamns “Handlingsprogram for trygghet och sdkerhet”. Programmet
innehaller tva delar, en olycksforebyggande del som redovisar samhillets forebyggande arbete och
en operativ raddningstjanstdel som beskriver kommunens formaga betraffande raddningsinsatser
och hur kommunen planerar infor framtiden. | den del av programmet som redovisar samhillets
forebyggande arbete ges en tydlig ansvarsfordelning av vad medborgare, kommun, landsting, polis
och andra aktérer inom kommunen férvantas medverka till inom respektive prioriterat omrade.
(Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29) Enligt Sdkerhetsutvecklaren vid Sikerhetsenheten ser man
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handlingsprogrammet som ett samhallsinriktat program och inte som ett kommuninternt program
(Edblad, 2009-05-12).

10.2.1 Underlag

Som underlag fér handlingsprogrammet har riskerna som finns fér olyckor inom Ornskéldsviks
kommun kartlagts, med inriktningen pa hogfrekventa mindre olyckor, s.k. vardagsolyckor. Utifran
olyckstatistik och erfarenheter, har Sakerhetsenheten i samverkan med Sakerhetsgruppen valt ut de
fem prioriterade verksamhetsomradena; trafiksakerhet, vattensidkerhet, aldresdkerhet - fallolyckor,
brandsikerhet samt inbrott, skadegérelse, hot och vald. (Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29) Fér
dessa verksamhetsomraden har analyser genomforts pa forvaltnings- och bolagsniva (Edblad, 2009-
05-12). Raddningstjansten har darefter ssmmanstallt dessa analyser till en samlad riskanalys med
bedémning av sannolikhet, konsekvens och hantering. Det forsta steget av analyserna har utgjorts av
en risk- och hotinventering i form av grovanalysprotokoll for respektive verksamhetsomrade, utifran
statistik och erfarenheter. | protokollet anges utifran identifierade riskkallor, olika skadehandelser
samt dess hot och konsekvenser. Riskkdllorna bedéms i protokollet med avseende pa konsekvenser
for liv/hadlsa, miljé och egendom, samt med avseende pa sannolikhet och hastighet/férlopp.
Protokollen for respektive omrade har sedan sammanstillts i en riskmatris som visar pa
bedémningarna av konsekvens i relation till sannolikheten att skadehéndelsen ska intraffa. Utifran
riskmatrisen har en sammanstallning av inventeringen och bedémningen sedan skett i form av
prioritering av risker/hot, i en ny matris som visar pa sannolikheten for en handelse i férhallande till
det férebyggande arbete och den raddningstjdnstinsats som kravs. (Ornskoldsviks kommun, 2008)

Som underlag for den del av handlingsprogrammet som berdr operativ raddningstjanst har dven en
kartlaggning for lagfrekventa storre olyckor, s.k. samhéllsolyckor genomférts (Ornskoldsviks
kommun, 2008-09-29). Analysen av samhallsolyckor har genomforts av Raddningstjansten i
samarbete med de verksamheter i kommunen som arbetar med samhallsbyggnadsfragor, t.ex. plan
och miljo (Edblad, 2009-05-12). Metoden for och redovisningen av analysen dr den samma som for
analysen av vardagsolyckor (Ornskdldsviks kommun, 2007). Betraffande samhéllsolyckor prioriteras
omradena; kemikalieolyckor (trafik och industri), storre transportolyckor (tag, flyg buss), snéovader
(el- telefon och kommunikationsavbrott), ras och skred, 6versvamningar, vattenforsorjning och brand
i stérre samlingslokaler (Ornskdldsviks kommun, 2008-09-29).

| handlingsprogrammet aterges en kortfattad overgripande beskrivning av kommunen och dess
riskmiljoer. | beskrivningen anges inga risker i kvantitativa termer, utan i programmet hanvisas
istallet till de bakomliggande riskanalyserna. (Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29) Lansstyrelsen
Vésternorrland anser i ett samradsyttrande (2008-05-26) 6ver handlingsprogrammet, att det &r svart
att veta om de risker som lyfts fram &r relevanta utifran den riskbild som finns i kommunen, varfér
ett alternativ kan vara att ta ut det mest vasentliga som riskanalysen visar och féra in det i
handlingsprogrammet.

10.2.2 Olycksforebyggande arbete

Den olycksforebyggande delen av handlingsprogrammet ar ett samhallsprogram dar olika aktorer har
ansvar for trygghets- och sakerhetsarbetet inom sina respektive ansvarsomraden. Denna del av
programmet dr uppdelat i sex verksamhetsomraden. Inom respektive verksamhetsomrade anges
vilken enhet som har huvudansvaret for omradet. Huvudansvaret innebér att ansvara for att det
arbetas fram sdkerhetsmal och aktiviteter inom prioriterade omraden och att arbetsgrupper utses for
olika projekt och aktiviteter inom dessa. | ansvaret ingar ocksa att utveckla och félja upp arbetet
samt arligen redovisa uppféljningen till kommunens sdkerhetsutvecklare, vid Sdkerhetsenheten. Till
sin hjalp finns till respektive omrade ocksa kopplat en samverkansgrupp, vars sammanséattning anges
i handlingsprogrammet. De sex verksamhetsomradena och dess huvudansvariga enheter ar
(Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29):
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e Trafiksdkerhet - Huvudansvaret har Namnden for teknik och service

e Vattensdkerhet - Huvudansvaret har Kultur- och fritidsnamnden

e Aldresikerhet, fallolyckor - Huvudansvaret har samverkansorganet Stratsam

e Inbrott, skadegorelse, hot och vald - Huvudansvaret har Humanistiska ndmnden
e Brandsakerhet - Huvudansvaret har Kommunstyrelsen/Raddningstjansten

e Droger - Huvudansvaret har Humanistiska namnden

Med utgdngspunkt i riskanalysen finns under respektive verksamhetsomrade i handlingsprogrammet
framtaget malsattningar for verksamheten och aktiviteter for att uppna dessa malsattningar. Till
aktiviteterna finns ansvariga och samverkanspartners kopplade. Eftersom man i kommunen kommit
fram till att missbruket av droger ar en bidragande orsak till manga olyckor/risker inom respektive
verksamhetsomrade, ar malsattningar och aktiviteter fran kommunens drogpolitiska program
samordnat med handlingsprogrammet for trygghet och sikerhet. (Ornskoldsviks kommun, 2008-09-
29) Att detaljerade mal aterfinns i ett handlingsprogram beslutat av Kommunfullméaktige
dverensstimmer egentligen inte med den normala styrningen i Ornskéldsviks kommun. Att man
anda valt denna utformning beror enligt Sdkerhetsutvecklaren pa att handlingsprogrammet ska
kunna féljas upp och att styrningen fran hogre niva behovs for att patvinga till atgarder, eftersom
sdkerhet och trygghet annars inte ar ett prioriterat omrade. Den storsta svarigheten att fa den
olycksforebyggande processen att fungera, menar Sakerhetsutvecklaren, ar just att fa forvaltningarna
att vidta aktiviteter inom uppsatta tidsramar. (Edblad, 2009-05-12)

Den olycksforebyggande delen av handlingsprogrammet avslutas med en kort sammanfattning om
Raddningstjanstens olycksférebyggande verksamheter, i form av bl.a. tillsyn/radgivning,
utbildning/information och sotning. Fér narmare beskrivning av tillsynsarbetet hanvisas till en
upprattad tillsynsplan. (Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29)

10.2.3 Operativ raddningstjanst

Raddningstjansten i Ornskéldsviks kommun ska, utifrdn den kommunala riskanalysen,
erfarenhetsuppfoljning och statistik fran raddningsinsatser, ha formagan att kunna hantera brander,
trafikolyckor, vatten/drunkningsolyckor samt olyckor med farliga &mnen. Vid storre olyckor som kan
krdava manga liv eller ge mycket stora skador, ska raddningstjansten kunna paborja en
raddningsinsats och i samverkan med andra organisationer dven kunna hantera stora olyckor. Som
sdkerhetsmal for raddningstjanstverksamheten anges vilken andel av invanarna som ska kunna fa
hjalp inom en viss angiven tid och att raddningsinsatser ska genomféras pa ett effektivt, anpassat och
miljomedvetet satt. Sakerhetsmalen bryts, for olika omraden, ner i prestationsmal och inriktning for
arbetet, vilket anges i handlingsprogrammet. Malen ska inarbetas i Raddningstjanstens, som ansvarig
férvaltning for operativa raddningstjanstfragor, verksamhetsplan. (Ornskéldsviks kommun, 2008-09-
29)

| handlingsprogrammet anges 6vergripande om bemanning och anspanningstid for utryckning av
raddningsenheter, samt personalens kompetens. For detaljerad beskrivning av Raddningstjanstens
resurser i form av manskap, materiel, formaga och kunnande hanvisas i handlingsprogrammet till
bakomliggande dokument om Raddningstjanstens dimensionering och styrkor samt till en karta som
beskriver varje raddningsenhet, insatsomrade och insatstid. Lansstyrelsen har i sitt samradsyttrande
(2008-05-26) papekat att, for att fa en battre uppfattning om kommunens samlade féormaga bor
handlingsprogrammet dven innehalla de materiella resurser som finns att tillga pa varje ort, samt
aven de resurser som kommunen avser att skaffa sig. Det bor av handlingsprogrammet, enligt
Lansstyrelsen, ocksa framkomma hur langa insatstiderna ar till de olika orterna samt vilken
uthallighet raddningstjansten har for att klara langre insatser. | handlingsprogrammet finns ocksa
sammanfattat beskrivet om bl.a. alarmering och varning, samverkan, hamnar och hojd beredskap
(Ornskéldsviks kommun, 2008-09-29).
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Jamforelse av fallstudiekommuner _

| foljande kapitel goérs en jamférande sammanfattning fran fallstudierna av kommunerna Jonkoping,
Nykoping, Ockerd och Ornskéldsvik. Jamforelsen aterfinns i tabell 10.1 nedan.

Tabell 10.1.
Jonképing Nyk&ping Ockerd Ornskoldsvik
Organisering fér SMOKI-funktionen, Enheten Sdker och trygg ~ Riskhanteringsenheten Séikerhetsenheten
samordning av placerad vid kommun placerad vid direkt under placerad vid
sdkerhetsarbetet ~ Raddningstjansten. Raddningstjansten, Kommunstyrelsen. raddningstjansten,
Raddningstjansten styrs  direkt under Enheten arindelad i direkt under
politiskt av Kommunstyrelsen. folkhalsa, Kommunstyrelsen.
Stadsbyggnadsndmnden  Enheten har en sdkerhetssamordning Ansvarar for att
medan sjalva SMOKI- overgripande och raddningstjanst. samordna kommunens
funktionen svarar direkt  samordnare och Sakerhetssamordningen  sakerhetsarbete, som
under darutover finns innefattar bl.a. omfattar internt skydd,
Kommunstyrelsen. samordnare for krislednings- och skydd mot
SMOKI-funktionen respektive omrade; sdkerhetssamordning vardagsolyckor, skydd
ansvarar for att internt sakerhetsarbete, samt internt skydd. under extraordinara
samordna brottsforebyggande Enheten ansvarar bl.a. handelser och hojd
sakerhetsarbetets olika arbete, skydd mot for att samordna och beredskap samt skydd
sakomraden, olyckor, sdkerhetsskydd, folja upp kommunens av information.
brottsférebyggande krishantering, folkhalso-, skydds-, . . .
arbete, skydd mot trafiksakerhet, “rent, sakerhetsarbete samt AT (R gl S0 EEE
olyckor, krishantering snyggt och tryggt” och krisledningsplanlaggning B .
och internt skydd, och folkhalsa. olycksférebyggande
e arbetet ansvarar en
utsedd enhet/ndmnd.
arbetsgrupper och
funktioner med
varandra.
Ré&d/grupper till Rddet for trygghet och Sdikerhets- och Rédet for Hdlsa och Ledningsgrupp fér
stod for sdkerhet med trygghetsréd (STRA) Trygghet bestaende av sdkerhet med
samordnat representation fran med politiker och politiker och tjansteman  kommundirektor,
sdkerhetsarbetet ~ kommunledningen och ledande tjansteman fran  iledande positioner, raddningschef,

for verksamheten
betydande
forvaltningar, samt
samverkande
myndigheter och
organisationer. Radet
fungerar som lokalt
krishanteringsrad,
referensgrupp for skydd
mot olyckor och som
styrgrupp for det
brottsforebyggande
arbetet.

Sdkerhetsrddet bereder
kommunens interna
skyddsfragor.

kommunala
verksamheter och
foretradare fran andra
organisationer och
myndigheter. STRA &r
inte ett beslutande
organ utan ar bl.a. till
for att forstarka
samverkan.

fran kommunens
organisation samt fran
andra myndigheter och
organisationer.
Fungerar som ett
tvarsektoriellt
samverkansforum for
sdkerhetsfragorna.
Radet i sig ar inte ett
beslutande organ men
ledaméterna har
mandat att stalla sig
bakom de forslag och
satsningar som radet
diskuterar.

sakerhetschef,
forsakringsansvarig,
samt forvaltningschefer.
Gruppens uppgifter ar
att stotta och ta
Overgripande beslut pa
verksamhetsniva i
sakerhetsfragor.

Sékerhetsgrupp med
sakerhetssamordnare
fran kommunens
forvaltningar och bolag.
Gruppens uppgifter ar
bl.a. att; inventera och
prioritera risker, ge
forslag pa sakerhetsmal
samt initiera, samordna
och ge stod for saval
internt som externt
sakerhetsarbete.




m Handlingsprogram for kommunalt sdkerhetsarbete

Underlag till
handlings-
program (HP)

Omfattning av
handlings-
program (HP)

Jonkoping

Till grund for HP har
risk- och skyddsanalys
genomforts.
Riskanalysen,
genomford av
Raddningstjansten,
bestar av berakning och
vardering av frekvenser
och konsekvenser for
olika handelser vid
identifierade objekt.
Utifran riskanalys har en
skyddsanalys
genomforts i ett
samarbete mellan
experter fran
kommunens olika
verksamheter samt
andra externa
myndigheter och
organisationer. |
analysen har for
riskmiljoerna trafik,
vatten, allman byggnad,
bostad, industri samt
ovrigt, skyddsfaktorer

analyserats och tilldelats

en status, utifran vilka
satsningar sedan
foreslagits.

HP omfattar skydd mot
olyckor, som kan
foranleda
raddningsinsats. (HP ar
densamma som
foregaende
mandatperiod.) Finns
aven HP for
extraordinara
handelser.

SMOKI-funktionens
vision dr att skapa ett
gemensamt
handlingsprogram for
det samlade
sakerhetsarbetet.

Nykoping

Underlagen till HP
bygger pa diverse
statistik framtagen av
samordnarna.

Riskbilder i HP ej
kvantitativa eftersom
riskanalyser ar ett
dagligt arbetsverktyg.

HP omfattar hela
sakerhetsarbetet,
uppdelat pa skydd mot
olyckor, krishantering,
internt sakerhetsarbete,
trygghetsskapande
atgarder,
trafiksakerhetsarbete,
brottsférebyggande
arbete, folkhalsoarbete
samt sakerhetsskydd.

Ockerd

Finns inget samlat och
tackande underlag som i
form av
riskinventeringar och
riskanalyser.

Radet for Halsa och
Trygghet har utarbetat
en beskrivning av
befolkningens halsa,
sakerhet och trygghet
med utgangspunkt av
vad aktorerna inom
radet vet om
medborgarna, som ska
ligga till grund for en
plan for folkhalsa,
sdkerhet och trygghet
som ar under
utarbetande

HP omfattar hela
sakerhetsarbetet,
uppdelat pa folkhalsa,
sakerhetssamordning
och raddningstjanst. HP-
dokumentet beslutat av
Kommunfullmaktige
bestar av en tva sidor
lang huvudhandling och
en bilaga, pa fyra sidor,
med forteckning dver
understallda dokument.

Ornskoldsvik

Till grund fér HP har
riskanalyser genomforts
pa forvaltningsniva och
sammanstallts av
raddningstjansten, for
de prioriterade
omradena trafik-,
vatten-, dldre-, och
brandsakerhet samt
inbrott, skadegorelse,
hot och vald.
Analyserna ar utforda i
form av risk- och
hotinventering i
grovanalysprotokoll som
darefter bedomts i
riskmatriser med
avseende pa
konsekvenser,
sannolikhet och
hanteringsférmaga.

HP omfattar skydd mot
olyckor, aven som inte
behdver foranleda
raddningsinsats. HP ar
uppdelat pa
olycksforebyggande
arbete och operativ
raddningstjdnst. Delen
om férebyggande
arbete ar i sin tur
uppdelad pa trafik-,
vatten-, dldre- och
brandsakerhet, droger
samt inbrott,
skadegorelse hot och
vald.
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Malformulering i
handlings-
program (HP)

Uppféljning av
handlings-
program (HP)

Detaljbeskrivning
i handlings-
program (HP)

Underliggande
dokument till HP

Jonkoping

| HP anges satsningarna,
i form av sdkerhets- och
prestationsmal, samt till
detta ansvarig och
medverkande aktor
inom kommunen.
Satsningarna utgar fran
skyddsanalysen och har
processats mellan
berérda forvaltningar.
Satsningarna planerasi
respektive forvaltnings
verksamhetsplan och
budget. Att satsningar
aterfinns i HP beror pa
att ett politiskt beslut
tvingar “till verkstad”.

Uppfoljning av mal samt
beddmning av riskbild
och skyddsnivaer skall
ske arligen till SMOKI-
funktionen, som
sammanstaller ett
samlat sdkerhetsbokslut
for sdkerhetsarbetet
och avrapporterar till
Kommunstyrelsen. Infor
ny HP-period ska en mer
genomgaende
utvardering av
sakerhetsarbetet goras,
vilken redovisas i
Kommunstyrelsen och
informeras i
Kommunfullmaktige.

Detaljbeskrivningen i HP
foljer strikt vad som
anges i LSO och dess
forarbete. SMOKI-
funktionen har
emellertid framhavt att
detaljer egentligen ar
frammande och inte har
med malstyrning att
gora.

Tillsynsplan samt plan
for operativ
raddningstjanst-
verksamhet omnamns
men ar ej tydligt
refererat till i HP.

Nykoping

HP anger 6vergripande
inriktningsmal for
respektive omrade.
Samordnarna ansvarar
for att matbara
produktionsmal
utformas i
verksamhetsplaner.

Uppfoljning av
produktionsmal i
verksamhetsberattelser.
Utifran dessa utvarderas
arligen respektive del av
HP av samordnarna.
Samlad uppféljning och
utvardering av
sdkerhetsarbetet
redovisas for STRA.

Sammanfattat beskrivet
om organisering och
formaga.

Anser inte att HP ska
vara mer detaljerat,
snarare tvartom.

Verksamhetsplaner
omnamns men ar ej
tydligt refererat till i HP.

Ockerd

Endast 6vergripande
inriktning samt
malsattning anges i HP.
Malen bryts ner genom
uppdrag fran
Kommunfullmaktige till
Kommunstyrelsen, fran
Kommunstyrelsen till
Riskhanteringsenheten,
0.s.v., enligt den
ordinarie styrmodellen,
”Ockerémodellen”.

Uppféljningen av HP ar
tankt att ske genom att
Kommunstyrelsen
fortlopande foljer upp
att det finns
understallda dokument
som uppfyller de
lagbundna kraven.

| uppdragen framgar hur
uppféljning/
rapportering ska ske, i
form av vem som
ansvarar for att
rapportera, vad som ska
rapporteras samt till
vem och nar det ska
rapporteras.

Inga detaljer om
organisering och
formaga i HP, utan det
anges i underliggande
dokument.

Flertalet underliggande
dokument ar refererat
till i HP.

Ornskoldsvik

For forebyggande
arbete anges inom
respektive omrade
malsattning, aktiviteter,
ansvarig samt
samverkanspartners.

For operativ
raddningstjanst anges
prestationsmal och
inriktning for olika
omraden.

Den huvudansvariga
enheten for respektive
omrade ansvarar for att
utveckla och folja upp
arbetet samt arligen
redovisa uppféljningen
till kommunens
sakerhetsutvecklare.

Organiseringen av
forebyggande
verksamhet kort
sammanfattat med
hanvisning till
tillsynsplan. Férmagan
overgripande beskrivet
for.

Nagra underliggande
dokument till HP
refereras till bl.a.
riskanalyser och
dokument om
raddningstjanstens
férmaga. Verksamhets-
planer och tillsynsplan
omndamns men ar ej
tydligt refererat till i HP.
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Yttranden fran
Ldnsstyrelsen
(Lst) om
handlings-
program (HP)

Jonkoping

Lst har konstaterat att
handlingsprogrammets
underlag ar mycket val
genomganget och
processat inom
kommunen.

Lst har inte haft nagra
storre invandningar pa
detaljbeskrivningen om
organisering och
férmaga.

Nykoping

Lst menar att till foljd av
redovisningsform for
malen behover
verksamhetsplaner
bifogas till HP.

Lst anser att det saknas
uppgifter om hur det
forebyggande arbetet ar
ordnat och planerat,
vilket bor beskrivas i
alternativt bifogas till
HP. Aven
raddningstjanstens
formaga maste
beskrivas mer
detaljerat, om bl.a.
utrustning, utbildning
och samverkan.

Ockerd

Lansstyrelsen anser att
handlingarna
tillsammans i stort
behandlar vad som
foreskrivs i LSO, men att
det skulle vara mer
lattillgangligt om HP
gavs en mer samlad
utformning.

Lst har papekat att
forekommande risker i
kommunen bor ges en
mer samlad och
tackande beskrivning.

Ornskoldsvik

Lst 6nskar att det mest
vasentliga som
riskanalysen visar ska
foras in i HP, for att
tydliggora om risker
som lyfts fram ar
relevanta utifran
riskbilden.

Lst har papekat att
raddningstjanstens
formaga maste
beskrivas mer utforligt i
form av materiella
resurser, insatstider och
uthallighet.
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12 Fallstudie - Myndigheter

| foljande fallstudie beskrivs hur de, for omradet skydd mot olyckor, ansvariga myndigheterna,
Lansstyrelserna respektive Myndigheten for samhallsskydd och beredskap, staller sig till nagra av de
overgripande fragorna for rapporten. Fragorna som stéllts vid fallstudierna aterfinns i bilaga C
respektive bilaga D.

12.1 Liinsstyrelser

| foljande delkapitel redogors for resultatet fran den fallstudie som genomférts genom intervjuer
med nagra lansstyrelser. Studien har inriktats mot de lansstyrelser inom den region de utvalda
fallstudiekommunerna ingar, med undantag for en lansstyrelse som inte kunnat bidra i fallstudien
p.g.a. avsaknad av personal med kompetens inom omradet. Darutéver har ocksa nagra andra
lansstyrelser bidragit med sina asikter.

12.1.1 Avsikt med handlingsprogram

Nedan sammanfattas vad ndgra av ldnsstyrelserna har yttrat i fragan om vad som avses med ett
handlingsprogram.

Det finns, enligt Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan, flera syften med handlingsprogram i form av att
det ska vara ett styrdokument fér Kommunfullmaktige, en redovisning for allmdnheten samt ett
dokument for statens tillsyn éver kommunens tillampning av LSO (Terling, 2009-05-12). Ldnsstyrelsen
i Jamtlands |an tycker att handlingsprogrammet ska vara ett dokument som beskriver for
kommunmedborgaren hur deras skydd ar ordnat (Edler, 2009-05-27). | Vasternorrland ser
lansstyrelsen handlingsprogram som nagon sorts beskrivning éver hur kommunen tankt sig att
bedriva sin verksamhet enligt LSO (S6derholm, 2009-05-12). Handlingsprogrammet avser, enligt
Lansstyrelsen i Skane ldn, att ge kommunen utrymme att arbeta med "ratt saker” for att minska
antalet olyckor och skador (Stenberg, 2009-04-23). Lansstyrelsen i Jonkopings |an anser att ett
handlingsprogram i forsta hand borde vara mer processinriktat. | praktiken har dock ofta
programmen bara blivit som den gamla raddningstjanstplanen med nagra fa dndringar och inte alls
blivit en process (Karlsson, 2009-05-11).

12.1.2 Malstyrning med handlingsprogram

Av de nio ldnsstyrelser som deltagit i fallstudien dr det fyra som menar pa att malstyrning med
handlingsprogram kan innebdira att Kommunfullmdéktige faststdller en form av évergripande
sdkerhetsniva samt inriktning och ddrefter uppdrar Gt annan ndmnd att, i t.ex. verksamhetsplaner,
besluta om mer preciserade mal fér hur sdkerhetsnivdn ska uppnds. Tva ldnsstyrelser anser ddremot
att fullmdktige éven ska besluta om de preciserade mdlen. De kvarvarande tre ldnsstyrelserna har
inte uttryckt sin dsikt i frdgan. Nedan sammanfattas vad ndgra av ldnsstyrelserna har yttrat i fragan.

Enligt Lansstyrelsen i Kronobergs 1an bor de vasentliga besluten om inriktning for verksamheten for
en mandatperiod finnas i det handlingsprogram som fullmaktige i kommunen faststéller, t.ex.
sakerhetsmal/6nskvard sikerhetsniva. Narmare riktlinjer fér hur denna sidkerhetsniva skall uppnas
genom olika kort- eller langsiktiga produktionsmal bér enligt lansstyrelsens uppfattning kunna
uppdras till annan namnd att besluta om. Detta kan med fordel delegeras till ansvarig namnd da
detta kan behdva féljas upp och justeras under mandatperioden. (Karlsson, 2009-04-23) Aven
Lansstyrelsen i Jonkopings lan tycker att det ar godtagbart att fullmaktige genom
handlingsprogrammet uppdrar detaljer, t.ex. i form av att fullmaktige antar effektmal och later
underlydande namnd anta prestationsmal som kan regleras over aret. Detta eftersom ett sadant
forfarande kan medféra att handlingsprogrammet blir 6vergripande och langsiktigt syftande, vilket ar
bra. (Karlsson, 2009-05-11) Lansstyrelsen i Stockholms 1an anser ocksa att i handlingsprogram kan
malen anges Overgripande, ddremot ska sdakerhetsmal och prestationsmal preciseras och kopplas till
handlingsprogrammet i de arliga verksamhetsplanerna (Eriksson, 2009-05-04). Att vissa kommuner



Handlingsprogram for kommunalt sdkerhetsarbete

vill ta fram prestationsmal fér varje ar, i t.ex. verksamhetsplaner, ser Linsstyrelsen Ostergétland
inget hinder i, men poangterar dock att detta innebar ett storre internt jobb och mer jobb kring
egenkontrollen for kommunen. Dessa mal maste da ocksa arligen redovisas for lansstyrelsen.
(Wenemark, 2009-04-20). Lansstyrelsen i Jamtlands lan papekar att det i handlingsprogrammet bor
finnas redovisat nar och hur uppféljning av olyckor ska ske och vad utvarderingarna ska anvandas till i
syfte att forebygga bort riskerna (Edler, 2009-05-27).

12.1.3 Utformning av handlingsprogram

Betrdffande handlingsprogrammets detaljeringsgrad har fyra ldnsstyrelser, av de nio ldnsstyrelserna,
uttryckt att handlingsprogrammet madste vara detaljerat, varav tva av dessa ocksd menar att
programmet mdste mer eller mindre utformas som ett enskilt dokument. Fyra Iénsstyrelser har inte
uttryckt att de efterfrégar samma detaljeringsgrad och menar pé att programmet kan utformas med
flera dokument. En ldnsstyrelse har inte uttryckt sitt stéllningstagande i fragan. Nedan sammanfattas
ndgra av de standpunkter ldnsstyrelserna limnat om utformning av handlingsprogram.

Lansstyrelsen i Vasternorrland tycker att det ratt tydligt framgar i lag och proposition vad som ska
inga i handlingsprogrammet, men menar samtidigt att en del kommuner tolkar det annorlunda, p.g.a.
att man anser att man ar tillbaka pa den gamla raddningstjanstplanen. Detaljer ar dock viktiga for att
lansstyrelsen ska kunna bedoma de nationella malen, varfér man inte tycker att fullmaktige far
uppdra dessa detaljer, utan att det ska framga i handlingsprogrammet. | annat fall maste
lansstyrelsen plocka in andra dokument for att kunna granska detta. (S6derholm, 2009-05-12)
Lansstyrelsen i Vastra Gotalands lan tycker ocksa att grunden &r att det som framgar i lag och
proposition ska anges i handlingsprogrammet. Det ar ganska vanligt att kommunerna i en arlig
verksamhetsplan reglerar verksamheten och det forekommer att kommunerna hanvisar till annan
dokumentation. Lansstyrelsen tolkar dock LSO s3 att det skall finnas i en samlad dokumentation och
papekar detta for kommunerna, men for inte drendet vidare. Det forekommer handlingsprogram
som i ett dokument anger grunder i grova drag och hanvisar till 6vriga dokument som genom
Kommunfullméktiges beslut ar knutna till handlingsprogrammet. Ett sddant program anser
Lansstyrelsen blir svaroverskadligt utom fér kommunen sjalv och torde inte vara lagstiftarens
mening. (Terling, 2009-05-12) Linsstyrelsen Ostergétland haller med om att ett samlat dokument ger
en bra helhetsbild men anser samtidigt att ett handlingsprogram kan besta av flera dokument, bara
det inte “grenas ut” for mycket, men det ar da viktigt med tydliga hanvisningar. | sjalva
huvuddokumentet ska essensen av verksamheten finnas med och i vrigt ska skallkrav i lagstiftning
inga. (Wenemark, 2009-04-20) Ocksa Lansstyrelsen i Skane |ldn anser att programmet maste vara
relativt detaljerat. Lansstyrelsen tror inte att det ur tillsynssynpunkt eller ur demokratisk synpunkt
finns nagon fordel med program som ar allmént hallna. Daremot finns det bade politiker och
forvaltningschefer i flera kommuner som stravar efter allmant hallna handlingsprogram, for att bl.a.
uppna handlingsutrymme i forvaltningarna. Att strava efter 6kat handlingsutrymme tycker
lansstyrelsen speglar en viss osakerhet om vad som kommunen skall arbeta med fér att uppna
malen. Det ar battre att bestamma sig, formulera sig i handlingsprogrammet, och om man ar osaker
ldgga in tidpunkter for uppféljning och utvardering. Lansstyrelsen ser dock ingen nackdel med att
kommunen formulerar sig i flera dokument, bara det kan ske pa ett samlat och genomtankt satt.
Dessutom bor de "underliggande” dokumenten inga i fullmaktiges beslut. (Stenberg, 2009-04-23)
Lansstyrelsen i Kronoberg 1an papekar att vissa krav kan stéllas pa att ett visst innehall i ett
handlingsprogram finns, daremot finns inga krav pa formen, varfér innehallet mycket val kan delas
upp i flera dokument. Det som skall inga i handlingsprogrammet skall dock kunna kommuniceras med
allmanheten och medarbetare samt féljas upp vilket gor att det kan bli lite komplicerat om mani
handlingsprogrammet hanvisar och korshénvisar till flera andra dokument, men det bor vara mojligt.
(Karlsson, 2009-04-23)



Fallstudie - Myndigheter

12.1.4 Samordnat handlingsprogram

Av de nio ldnsstyrelser som bidragit i fallstudien dr det fem som ser férdelar i att kommunen
samordnar handlingsprogram fér séikerhetsarbetet. Fyra av Iénsstyrelserna lyfter fram nackdelar som
ett sddant handlingsprogram kan innebdra. En av ldnsstyrelserna har inte tagit stdllning i fragan.
Nedan sammanfattas ndgra av de dsikter som Idnsstyrelserna har givit om samordning av
handlingsprogram.

Lansstyrelsen i Skane lan papekar att LSO inte reglerar hur kommunen skall organisera sitt arbete,
utan att det skall formuleras i handlingsprogram baserat pa riskbilden. Att mojligheten saledes finns
att integrera handlingsprogram for sakerhetsarbetet ar en fordel, om behov av integrering finns i
kommunen. (Stenberg, 2009-04-23) Lansstyrelsen i Kronobergs lan menar att i den man olika
program och planer har ett tydligt inb6rdes sammanhang och styrs av en gemensam malsattning kan
det vara bra med en integration (Karlsson, 2009-04-23). Férdelarna med ett samordnat
handlingsprogram ér, enligt Lansstyrelsen Uppsala lan, att sdkerhetsarbetet blir en fraga for hela
kommunen och inte enbart en fraga for raddningstjansten (Cederholm, 2009-04-29). Lansstyrelsen i
Jonkopings lan tror ocksa det ar bra med ett samlat program eftersom vissa delar av
sdkerhetsarbetet blir marginaliserade i onddan medan andra delar far for stor vikt. Far man ihop
arbetet till ett samlat program kan man balansera riskerna. (Karlsson, 2009-05-11). Lénsstyrelsen i
Stockholms lan menar att ett samordnat handlingsprogram skapar en bra majlighet for lansstyrelsen
att géra en samordnad tillsyn, av LSO och LXO, vilket forenklar for saval lansstyrelsen som for
kommunen. Fér en kommun ar férutsattningarna valdigt stora for att samordna handlingsprogram,
speciellt dar samordnarna for sdkerhetsarbetet sitter samlat under en enhet. For ett stort férbund
kan det dock vara svarare att integrera program. (Eriksson, 2009-05-04)

Lansstyrelsen i Vastra Goétalands lan framhaver att en nackdel med att ha ett samlat
handlingsprogram for hela sdkerhetsarbetet ar att de uppgifter som enligt LSO maste inga kan
"drunkna” i ett sadant dokument. Saledes kan det vara svart att veta vad som &r lagreglerat och vad
som ar kommunens ambition i programmet. Om kommunen véljer denna vag bér man darfor vara
noggrann med att ange vad som regleras av LSO och vad som i 6vrigt ar kommunens ambition med
sdkerhetsarbetet. (Terling, 2009-05-12) Detta framhavs ocksa av Lansstyrelsen i Kronobergs lan, som
menar pa att problem med en integration av handlingsprogram &r att uppféljningen av verksamheten
i olika delar kan ligga inom olika forvaltningsomraden som kan styras av olika mal och regler. Ett
gemensamt styrdokument kan da skapa problem i samband med uppféljning och tillsyn da detta inte
nodvandigtvis gors utifran ett gemensamt perspektiv. (Karlsson, 2009-04-23) Lansstyrelsen i
Jamtlands 1an ser ocksa ett problem med ett samordnat handlingsprogram eftersom det &r tva olika
saker, dels kommunens uppgifter som myndighet, dels kommunen som verksamhetsansvarig/enskild
(Edler, 2009-05-27). En annan nackdel med ett integrerat handlingsprogram, menar Lansstyrelsen i
Skane lan, maojligen &r att allt for stora variationer i hur kommunerna ldgger upp sitt arbete kan leda
till otydlighet eller osdkerhet gentemot dem som tar emot tjansten. Sedan staller det ocksa storre
krav pa tillsynsmyndigheten att kdnna till hur respektive kommun organiserar sig. (Stenberg, 2009-
04-23)

12.2 Myndigheten for samhdillsskydd och beredskap

| foljande delkapitel redogors for resultatet fran den fallstudie som genomférts genom intervjuer
med tillsynshandlaggare Magnus Olofsson och Bjorn Johansson (2009-04-15, 2009-04-29, 2009-04-
30) vid Tillsynsenheten inom Avdelningen for utvardering och larande vid Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (MSB). Avdelningens uppdrag ar att skapa en bred kunskapsbas for
arbetet med samhallsskydd och beredskap, som kan anvandas till att utveckla samhallets formaga att
forebygga, forbereda sig infor och hantera olyckor och kriser (MSB, 2009-04-26). Samtlig
nedanstaende text, i kapitlet, utgér en sammanfattning av de svar som getts vid intervjuerna.
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12.2.1 Avsikt med handlingsprogram

Enligt MSB finns det tre avsikter med handlingsprogram for kommunens arbete till skydd mot
olyckor. For det forsta ska handlingsprogram vara kommunledningens styrdokument for kommunens
arbete. | handlingsprogramsdokumentet kan kommunledningen ge uppdrag till nAmnder och
forvaltningar inom omradet skydd mot olyckor. De skall innehalla de lokala sdkerhets- och
prestationsmal som mot bakgrund av de lokala férhallandena &r nédvandiga for att na de nationella
malen. P3 sa satt ska handlingsprogrammen tydliggéra den lokala malstyrningsprocessen. For det
andra ar handlingsprogram en handling dar medborgarna kan fa insyn och information om och i
vilken inriktning kommunen arbetar inom omradet skydd mot olyckor. For det tredje &r det ett
underlag for statens tillsyn dver kommunerna.

12.2.2 Malstyrning med handlingsprogram

MSB menar att handlingsprogram ar ett malstyrningsdokument eftersom lagstiftningen kraver att
kommunen ska ange mal for sitt arbete. Lagen och forarbetena &r oerhort tydliga med att
kommunerna ska bedriva ett malstyrt arbete inom omradet skydd mot olyckor. Vidare poangterar
MSB att hur kommunen malstyr ar upp till dem sjalva. Dock skall fullmaktige besluta om de i lagen
preciserade skyldigheterna vilket ibland kan uppfattas som att fullmaktige beslutar om detaljer. MSB
medger att det finns vissa problem med att handlingsprogrammet blir en kombination mellan
malstyrning och detaljstyrning. MSB menar dock att tanken &r att fragorna ska foras upp pa hogsta
politiska nivan for att férankras i kommunen och inte bara i rdddningstjansten. De preciserade
skyldigheterna i lagen &r att fullméaktige ska fatta beslut om riskbilden, sdkerhetsmalen, hur det
forebyggande arbetet ar ordnat och organiserat samt vilken férmaga kommunen har och avser att
skaffa sig for att genomfora raddningsinsatser. MSB menar att det inte generellt gar att sdga hur
detaljerat dessa skyldigheter maste anges i fullmaktiges beslut och medger att det ger
tolkningsmajligheter fér kommunerna. Dock poangterar MSB att en viktig detalj ar att tanken med
lagstiftningen ar att sdkerhetsmalen skall utga fran kommunens riskbild och att de uppsatta malen
foljs upp med jamna mellanrum. | 6vrigt, utdver de preciserade skyldigheterna, menar MSB att det ar
upp till respektive kommun att besluta om hur man vill ha sitt handlingsprogram.

LSO ger utrymme for Kommunfullmaktige att uppdra at kommunal ndmnd att anta ndrmare riktlinjer
for hur arbetet med skydd mot olyckor praktiskt ska ga tillvdga. For att intentionerna i LSO ska
uppfyllas menar MSB att det kravs att skyddet mot olyckor integreras i alla berérda kommunala
verksamheter. Darfor ar det viktigt att involvera de kommunala forvaltningarna i arbetet med
handlingsprogrammen. MSB poangterar vidare att hur man arbetar med detta ar dock upp till varje
enskild kommun.

Vad géller malformulering rekommenderas att malen bl.a. dr uppféljningsbara, realistiska och
tidssatta. En mojlighet, enligt MSB, ar att fullmaktige fattar beslut om riktningsgivande mal som bryts
ned av namnden i delmal som &r uppféljningsbara om detta battre éverensstimmer med
kommunens styrsystem. Dessa mal skulle kunna foras in i férvaltningarnas verksamhetsplaner for att
I6pande laggas in i verksamheten och dess uppfoljning. Exempelvis kan fullméaktige ta beslut om
malen att antalet drunkningsolyckor i kommunen ska minska. Kommunfullmaktige kan da ge uppdrag
till ansvarig namnd for respektive omrade. Exempelvis kan Fritidsndmnden besluta om delmal som
att gora badplatserna sakrare och utrusta med livraddningsutrustning i anslutning till vattendrag och
Barn- och utbildningsnamnden kan besluta om utékad simundervisning etc. Givetvis kan ndmnden
sjalv ta initiativ till olika olycksminskande atgarder utan att fullmaktige gett dem nagot uppdrag.

12.2.3 Utformning och samordning av handlingsprogram

Enligt MSB ar det valfritt for kommunerna om ett handlingsprogram ska besta av ett eller flera
dokument. Att kommunen har ett samlat handlingsprogram for sdakerhetsarbete som helhet menar
MSB att det inte heller finns nagot formellt hinder for, sa lange skyldigheterna enligt de olika
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lagstiftningarna uppnas. Att ha ett och samma dokument kan ha manga fordelar, t.ex. kan
samordningen av verksamheterna underlattas. Av erfarenheterna fran handlingsprogrammen vet
dock MSB att stodet behover utvecklas for att fa ett bra och gemensamt dokument, vilket kommer

bli en viktig uppgift for MSB.
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13 Analys av fragestillningar

| foljande kapitel gérs en sammanfattande analys av de 6vergripande fragestallningarna for
rapporten utifran genomforda litteratur- och fallstudier.

13.1 Avsikt med handlingsprogram

Vad avses med handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?

Ett handlingsprogram, enligt LSO, avser framst utgoéra ett styrmedel for kommunens verksamhet till
skydd mot olyckor, eftersom det ska tydliggéra den lokala malstyrningsprocessen.
Handlingsprogrammet &r ocksa en form av nuldgesbeskrivning genom vilken medborgarna kan fa
insyn och information om och i vilken inriktning kommunen arbetar inom omradet skydd mot
olyckor. Programmet &r ocksa ett underlag for statens tillsyn dver kommunerna.

Det finns vissa meningsskiljaktigheter i hur ett handlingsprogram ska utformas eftersom lagen inte
staller nagra direkta krav pa detta. En mening ar att handlingsprogram darfor inte behover besta av
ett enskilt dokument utan kan besta av ett mer 6vergripande sadant med underliggande mer
detaljerade dokument. En annan mening &r att med en sadan utformning ar det risk for att
programmet bli svaroverskadligt for saval kommunen, medborgarna som tillsynsmyndigheten, samt
svarare att folja upp. Med en sadan utformning ar det viktigt med tydliga hanvisningar, i fullmaktiges
beslutade dokument, till de underliggande dokumenten.

Vad ska enligt lag ingad i handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?

I lagen, LSO, finns angivet att i handlingsprogrammet beslutat av Kommunfullmaktige skall anges
malet for kommunens verksamhet samt de risker for olyckor som finns i kommunen och som kan
leda till raddningsinsatser. | forarbeten till lagen framgar att kommunen genom handlingsprogram
skall visa vilka sdkerhetsmal och prestationsmal som kommunen staller upp mot bakgrund av de
lokala forhallandena. En riskinventering och riskanalys med atféljande riskbedomning ar darfor ett
nddvandigt underlag till handlingsprogrammet. Inga krav stélls dock pa hur inventeringen och
analysen ska genomféras och hur riskbilden ska presenteras utifran dessa.

Enligt LSO skall i programmet ocksa anges hur kommunens férebyggande verksamhet &r ordnad och
hur den planeras samt vilken formaga och resurser kommunen har och avser att skaffa sig for att
genomfora raddningsinsatser. Generellt gar det inte att sdga hur detaljerat dessa skyldigheter maste
anges i fullmaktiges beslut. | forarbeten till lagen anges nagra exempel pa detaljer som bor eller kan
inga i beskrivningen, men det finns inga tydliga skall-krav formulerade for att detta maste inga i
fullmaktiges beslut. Saledes ges kommunerna tolkningsmajligheter for hur och vart detta ska
beskrivas. Det finns kommuner som tolkar det sa att fullméaktige inte ska besluta om detaljer, medan
lansstyrelsen efterfragar ett detaljrikt program. Alla lansstyrelser efterfragar dock inte detaljer i lika
stor omfattning. Saledes kan det finnas ett glapp mellan hur olika kommuner och olika lansstyrelser
tolkar lagen.

Enligt forordningen till LSO ska handlingsprogrammen vidare innehalla uppgifter om samverkan med
andra kommuner, med statliga myndigheter och enskilda, samt i forekommande fall uppgifter om
hamnar och deras granser i vatten.

Vad kan Kommunfullmdktige uppdra at annan kommunal ndmnd att anta ndrmare riktlinjer fér
betriffande handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?

Som beskrivet under féregaende fraga ar det inte tydligt angivet i LSO vad Kommunfullmaktige far
uppdra at annan namnd att anta narmare riktlinjer for betréffande organisering och formaga. Till
foljd darav tolkar kommuner och lansstyrelser detta pa olika satt.
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Lagen kan anses ge utrymme fér Kommunfullmaktige att uppdra at kommunal ndmnd att anta
narmare riktlinjer for hur arbetet med skydd mot olyckor praktiskt ska ga tillvdga. En majlighet som
ges ar att fullméaktige endast fattar beslut om 6vergripande mal for verksamheten. Narmare riktlinjer
for hur dessa mal skall uppnas genom olika kort- eller langsiktigare nedbrutna mal kan uppdras till
annan namnd att besluta om. Namndens mal kan t.ex. féras in i forvaltningarnas verksamhetsplaner
for att I6pande laggas in i verksamheten och dess uppfoljning. (Johansson & Olofsson, 2009-04-15)
Fordelen med detta ar att dessa mal kan behéva féljas upp och justeras under mandatperioden,
varfor det inte bor utgora ett beslut for fullmaktige. En nackdel kan dock vara att det kan innebéra
ett merjobb for kommunen betraffande egenkontrollen samt redovisningen for lansstyrelsen.

13.2 Samordnat handlingsprogram

Kan handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor samordnas med évrigt
férebyggande sdkerhetsarbete?

LSO reglerar inte hur kommunen ska utforma handlingsprogram varfor det inte finns nagot formellt
hinder for kommunen att ha ett samlat handlingsprogram for sdkerhetsarbetet som helhet, sa lange
skyldigheterna enligt de olika lagstiftningarna uppnas. For ett effektivt sdkerhetsarbete i
kommunerna bor arbetet ske pa ett enhetligt satt, som en sammanhallen process (SOU, 2007:31).
Det finns kommuner som idag darfor stravar efter att astadkomma ett samordnat program.

Lansstyrelser har framhavt att det kan finnas manga fordelar med ett samordnat program, t.ex. kan
sakerhetsarbetet da bli en fraga for hela kommunen och inte enbart en fraga for raddningstjansten.
Vidare kan samordningen av verksamheterna ocksa underlattas och sdkerhetsarbetet battre
balanseras, sa att det kan undvikas att vissa delar blir marginaliserade och andra far for stor vikt. Ett
samordnat handlingsprogram skapar ocksa en majlighet for lansstyrelsen att géra en samordnad
tillsyn, av LSO och LXO, vilket férenklar for saval lansstyrelsen som for kommunen.

Risken med ett samordnat handlingsprogram ar dock att det kan vara svart att skilja pa vad i
programmet som ar lagreglerat och vad som ar kommunens egenambition. Detta kan da skapa
problem i samband med uppfoljning och tillsyn da detta inte nodvandigtvis gors utifran ett
gemensamt perspektiv, varfor det staller storre krav pa tillsynsmyndigheten. Stédet fér kommunen
att kunna uppratta ett bra och gemensamt program for sdakerhetsarbete behover darfor utvecklas,
vilket ar viktig uppgift for den nya myndigheten MSB. Det finns dven ett behov av att rationalisera
lagstiftningen, eftersom det idag stalls snarlika krav pa kommunerna i separata lagkomplex, for att
underlatta for kommunerna och starka samhallets sdkerhetsarbete utifran ett helhetsperspektiv
(SOU, 2007:31).

13.3 Mdlstyrning genom handlingsprogram

Vad innebdr en mdlstyrning av kommunens sékerhetsarbete?

Malstyrning har sedan lange anvants i den kommunala verksamheten. Malstyrningen innebér att mal
formuleras i olika led, i en hierarki, fran overgripande mal som bryts ner till nagon form av delmal for
verksamheten. Uppfdljning och utvardering av malen ska sedan ligga till grund for framtida beslut om
verksamheten. Intentionerna med malstyrning ar att ge mojlighet till en lokal anpassning av
verksamheten samt att det ska leda till att ansvar och befogenheter decentraliseras sa langt ned i
organisationens hierarki som mojligt. (Pihlgren & Svensson, 1989) Svarigheter i detta ligger bl.a. i att
definiera klara och matbara mal och att det forutsatter att kompetens och ansvarsomraden ar klara
(Rombach, 1991).

For kommunens sdkerhetsarbete innebar malstyrning att verksamheten styrs utifran nagon form av
sakerhetsmal, som ar mal for den sakerhet eller det skydd som skall uppnas i verksamheten for att ge
medborgarna skydd med avseende pa liv och hélsa samt egendom och miljon. | olika led i hierarkin
ska sakerhetsmalen brytas ner i nagon form av prestationsmal, vilket 4r mal i form av resultat som
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skall uppnas i olika hdanseenden for att tillgodose de sdkerhetsmal som har satts upp for
verksamheten. For att uppna prestationsmalen kravs att olika atgarder vidtas. Pa alla nivaer i
malhierarkin kravs nagon form av analys for att avgéra om malen ar lampliga och realistiska. En
grundldggande analys for sakerhetsarbetet ar riskanalysen. Darefter kan skydds- och atgardsanalyser
behovas for att studera vilka mojligheter som finns att atgarda bristerna i sdkerheten och for att
studera de atgarder som kan kréavas.

Hur kan handlingsprogram fér kommunens sékerhetsarbete bidra till en malstyrd verksamhet?

Som tidigare skrivits ska handlingsprogram fér kommunens sakerhetsarbete tydliggdra den lokala
malstyrningsprocessen, eftersom kommunens sdkerhets- och prestationsmal ska framga genom
programmet samt de uppdrag for arbetet som kommunledningen ger till némnder. Kraven om
handlingsprogram i LSO har dock skapat vissa problem med att programmen blir en kombination
mellan malstyrning och detaljstyrning. For att handlingsprogram ska ge forutsattningar till en
malstyrd verksamhet maste det vara mojligt for Kommunfullméktige att ge uppdrag till ndmnder att
anta narmare riktlinjer fér verksamheten.

13.4 Handlingsprogram som systematisk arbetsprocess

Vad innebdr en systematisk arbetsprocess for kommunens sékerhetsarbete?

Med process fér kommunens sdkerhetsarbete menas ett satt att arbeta systematiskt for att hela
tiden O0ka sdkerheten. Processen handlar om att planera, genomféra, félja upp och forbattra i ett
standigt aterkommande fléde. Genom att i processen fortlopande 6ka sin formaga att forbattra sig
kan kommunen bli en larande organisation.

Hur kan handlingsprogram fér kommunens séikerhetsarbete utgéra ett stdd for den systematiska
arbetsprocessen?

Tanken ar att arbetet med handlingsprogrammen skall ses som en process med kontinuerlig
uppféljning, utvardering och forbattring. Hur detta kan ske tydliggérs exempelvis i den
vagbeskrivning som Raddningsverket (2006) gett ut om process for lokalt systematiskt
sdkerhetsarbete.

Det finns manga viktiga aspekter for att fa sdkerhetsarbetet att fungera systematiskt, t.ex. kravs
politiskt stod, helhetssyn, samordning och samverkan, bred kompetens, underifranperspektiv och
bred férankring (Ahlgren, 2009-04-27). Genom handlingsprogrammet maste darfor dessa aspekter
fangas upp och tydliggoras.
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14 Analys av Umea kommuns sakerhetsarbete

| foljande kapitel analyseras Umea kommuns sdkerhetsarbete utifran den genomforda fallstudien.

14.1 Organisation och malstyrning

| Umed kommun saknas ett tydligt stallningstagande och styrning fran kommunledningen i
sakerhetsfragorna. Den foreliggande sdkerhetspolicyn har endast forblivit ett politiskt
pappersdokument utan forankring i organisationen. Foér sdkerhetsarbetet saknas saledes tydliga och
forankrade mal, riktlinjer och delegationer fran kommunledningen. Till foljd darav finns det dven
otydligheter kring hur organisationen for kommunens sdkerhetsarbete ar utformad.

Visionerna kring sammanslagningen av Brandforsvaret och Sakerhet ar goda. Sammanslagningen av
verksamheterna har skapat en narhet mellan kompetenserna inom angransande omraden i det
kommunala sdakerhetsarbetet, i och med att Sdakerhet inte langre utgdr en enskild enhet utan en
delprocess i huvudprocessen Brandforsvar & Sdkerhet. Trots denna narhet har man inte lyckats
astadkomma ett tillrdckligt samarbete mellan processerna och pa satt och vis har Sdkerhet saledes
forblivit en enskild enhet skild fran ovriga processer. Tjansteman som arbetar inom processerna
Olycksférebyggande och Raddningstjanst bor darfor i storre utstrackning inforlivas dven i fragor som
delprocessen Sakerhet behandlar och vice versa.

Aven om sammanslagningen innebar en organisatorisk fordndring féor enheten Sikerhet, styrs
fortfarande de kommundovergripande sikerhetssamordningsfragorna av Kommunstyrelsen medan
ovriga fragor inom Brandfdrsvar & Sakerhet tillhor Tekniska namnden. For att en
kommunovergripande samordning av sakerhetsarbetet ska vara mojlig kan det anses ndodvandigt att
dessa fragor styrs av Kommunstyrelsen, som har det kommundvergripande politiska
samordningsansvaret. Denna styrning har dock blivit otydlig till f6ljd av sammanslagningen till
Brandforsvar & Sakerhet. Ett tydligt tecken pa detta ar att Brandférsvar & Sakerhet ingar i Tekniska
namndens verksamhetsplan men inte i Kommunstyrelsens plan. Kommunstyrelsen har inte angivit
nagra tydliga mal och delegationer till Brandforsvar & Sdkerhet varfor det inte ar klargjort vilka
uppgifter betraffande samordningen av sdkerhetsarbetet som aligger processen. |
verksamhetsplanen for delprocessen Sdkerhet och dess befattningsbeskrivning framgar att
delprocessen ska verka for kommunens arbete med internt skydd och krishantering. Vilken roll
delprocessen har i kommunens samhallsinriktade arbete till skydd mot olyckor finns inte beskrivet.

Det framhalls tydligt i Umea kommun att tanken ar att det operativa sdkerhetsarbetet ska utféras av
forvaltningarna/processerna och inte av Brandforsvar & Sikerhet som en enskild institution. Detta &r
viktigt for att kunna ta till vara kompetensen som finns inom olika verksamheter. Tanken ar att
Brandforsvar & Sakerhet, med sin specifika kompetens om sdkerhetsarbete, ska utgora ett viktigt
stéd i namndernas/forvaltningarnas arbete. For att Brandférsvar & Sikerhet ska kunna na ut i
forvaltningarna i arbetet med det interna skyddet, utgor sakerhetssamordnarna en viktig lank. Det ar
darfor viktigt att sakerhetssamordnarna tilldelas mandat och arbetstid for sakerhetsarbetet, vilket
idag inte ar fallet inom samtliga forvaltningar. For att sdkerhetsarbetet ska prioriteras i namnderna
behévs mal och riktlinjer fran kommunledningen. Att ha ett sdkerhetsrad for att betona att
sdkerhetsarbetet ar en ledningsfraga av stor vikt och som samtidigt utgor en viktig referens- och
idégrupp for aterkoppling av sdkerhetsbehovet ar fordelaktigt. Idag utgoér dock Sakerhetsradet framst
ett beslutsstod i fragor om kommunens interna egendomsskydd, varfor anvandningen av radet borde
vidgas till aven andra sdkerhetsomraden.

14.2 Sdkerhetsarbetet pa forvaltningsniva

Brandforsvar & Sakerhet har idag genom delprocessen Sakerhet en samordnande roll for arbetet
med kommunens interna skydd och krishanteringen. Inom dessa omraden initierar och stodjer
Brandforsvar & Sakerhet forvaltningarna med genomférandet av sdkerhetsanalyser respektive risk-
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och sarbarhetsanalyser som grund for férebyggande och forberedande sdkerhetsatgarder. Inom
dessa omraden finns till viss del, om an nagot otydliga, mal och riktlinjer fastslagna av
kommunledningen. Internkontrollen som Kommunstyrelsen patvingar namnderna att genomfora,
kan sagas fungera som en riktlinje for arbetet med det interna skyddet. Riktlinjer for hanteringen av
extraordindra handelser finns i reglementet for kommunens ndmnder och styrelser uttryckt i form av
att samtliga namnder ska utarbeta risk- och sarbarhetsanalyser. Nagon samordning av
sdkerhetsarbetet till skydd mot olyckor finns daremot inte, till f6ljd av att samordningsansvaret inte
ar tydliggjort. Det finns inga klara mal och riktlinjer for detta arbete och hur férvaltningarna arbetar
idag inom omradet ar inte heller klarlagt. En kartlaggning och samordning av arbetet till skydd mot
olyckor &r saledes ytterst angelaget. Ett forsta steg i detta ar att det behover klargoras vart
samordningsansvaret ligger, vilket borde vara en uppgift for Brandférsvar & Sdkerhet.

14.3 Handlingsprogram

For Umea kommun &r det ytterst angeldget att astadkomma ett handlingsprogram for arbete till
skydd mot olyckor. Idag uppfyller kommunen inte de lagkrav som aterfinns i LSO, om att ha ett for
mandatperioden av Kommunfullmaktige antaget handlingsprogram. Att det for kommunen ar viktigt
att upprétta ett program beror dock inte enbart pa att lagkraven ska uppfyllas. Eftersom det saknas
nagon samlad bild av hur arbetet bedrivs i Umea kommun gar det inte att sdga om kommunen lyckas
astadkomma ett 6kat skydd mot olyckor. Det finns ett stort behov av stéllningstaganden fran
kommunledning genom ett tydliggérande av malstyrningen och organisationen for sdkerhetsarbetet.
Det behover ocksa tydliggoras hur arbetet ska samordnas och bedrivas som en systematisk
arbetsprocess som leder till standiga férbattringar. Dessa behov skulle kunna uppnas genom att
kommunen skapar ett handlingsprogram for arbetet. Det ar tydligt att det foreligger
tolkningsskiljaktigheter betraffande handlingsprogram enligt LSO, mellan Umea kommun och den
regionala tillsynsmyndigheten, lansstyrelsen. Det &r dock viktigt att detta inte far utgora ett hinder
for kommunen att uppréatta ett handlingsprogram for att dstadkomma ett battre skydd mot olyckor.
Genom kompromisser maste Umea kommun forséka finna ett satt att utforma handlingsprogram
som passar in i kommunens styrmodell och samtidigt ger en majlighet for lansstyrelsen att utéva
tillsyn samt ger medbogarna en inblick i verksamheten.

Aven for 6vriga delar av sakerhetsarbetet i Umed kommun finns det, som tidigare skrivits, ett behov
av att tydliggéra malstyrningsprocessen, organisationen etc. Darfor ar det dven angelaget att utreda
om och hur handlingsprogram skulle kunna anvandas for detta arbete och om sadana program skulle
kunna integreras med programmen enligt LSO.
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15 Analys av erfarenheter for Umea kommun

| foljande kapitel redogors for de erfarenheter fran litteratur- och fallstudierna som kan anvandas for
att utveckla och férbattra Umea kommuns sdkerhetsarbete.

15.1 Organisering av sikerhetsarbetet

| samtliga fallstuderade kommuner, och sa dven i Umea kommun, dr det Kommunstyrelsen som har
det 6vergripande politiska samordningsansvaret for sakerhetsfragorna i kommunen.
Kommunstyrelsen har i kommunerna givit uppdraget att praktiskt samordna sakerhetsarbetet till en
"tjanstemannaenhet”. | samtliga fallstuderade kommuner dr denna “enhet”, som Svenska
brandbefalets riksforbund foresprakar, samlokaliserad med den verksamhet i kommunen som svarar
for raddningstjansten. | samtliga fall svarar “enheten” ocksa direkt under Kommunstyrelsen som
namnd. Som Ockeré kommun framhéver det, bidrar en placering direkt under Kommunstyrelsen till
att sakerhetsarbetet i kommunen blir en kommunal verksamhet och inte bara en
raddningstjanstverksamhet. Genom denna placering erhalls ocksa en battre direktkontakt med
kommunledningen och politikerna far pa sa vis aven en full insyn i verksamheten. | litteraturstudierna
om samordnat sdkerhetsarbete har det framkommit att en sadan placering i hierarkin dessutom ar
nodvandig for att fa uppmarksamhet, respekt och majlighet till samarbete med andra aktorer, vilket
fordras for samordningen av sdkerhetsarbetet.

I Umed kommun och Jonkopings kommun, till skillnad fran ovriga fallstuderade kommuner, ar det
bara fragorna som ror sédkerhetssamordningen som styrs av Kommunstyrelsen medan for 6vriga
fragor om forebyggande brandskydd och raddningstjanst ansvarar en annan namnd. Detta kan skapa
en viss organisatorisk otydlighet, vilket har blivit fallet i Umea kommun. Det ar darfor viktigt att i
kommunen genom t.ex. verksamhetsplaner, policys, handlingsprogram och hemsida, fortydliga
Kommunstyrelsens delegationer betraffande sakerhetssamordningen. | de fallstuderade
kommunerna aterfinns i handlingsprogrammet en tydlig beskrivning av organisationen for
sakerhetsarbetet, med undantag fér Ockerd kommun dér beskrivningen inte &r lika tydlig till féljd av
att programmet ar uppdelat i flertalet dokument. Detta &r en erfarenhet Umea kommun kan dra fran
de fallstuderade kommunerna, d.v.s. att i kommande handlingsprogram tydliggéra organisationen for
sakerhetsarbetet och Brandforsvar & Sakerhets roll i denna. Beskrivningen av uppdrag i bl.a.
verksamhetsplaner och pa kommunens interna natverkssida och hemsida behdver ocksa ses over.

15.1.1 Sikerhetsarbetets omraden

Som Jonkopings kommun uttrycker det, ar det tydligt att ett helhetsgrepp av trygghets- och
sdkerhetsfragor ar angelaget och efterstravansvart eftersom olika omraden av kommunens
sdkerhetsarbete gar in i varandra. Idag samordnas i Umea kommun arbetet med det interna skyddet
och krishanteringen av Brandforsvar & Sakerhet. | samtliga fallstuderade kommuner har ocksa
motsvarande "sdkerhetsenhet” ett samordningsansvar fér kommunens arbete till skydd mot olyckor.
Det vore ocksa efterstravansvart i Umed kommun att Brandforsvar & Sdkerhet, genom delprocessen
Sakerhet, dlaggs detta samordningsansvar eftersom det inom Brandforsvar & Sakerhet finns goda
kompetenser inom omradet att nyttja for detta. For att skapa forutsattningar for ett samordnat
arbete till skydd mot olyckor &r det viktigt att fragorna styrs politiskt av Kommunstyrelsen och inte
Tekniska namnden. Brandforsvar & Sakerhet har ocksa att utreda vilka 6vriga omraden som faller in
under sdkerhetsarbetet och hur dessa omraden ska samordnas med 6vriga, t.ex. hur det
brottsforebyggande arbetet och folkhdlsoarbetet ska inbegripas.

Om Brandforsvar & Sakerhet ska ha ett utokat samordningsansvar for sakerhetsarbetet i Umea
kommun behover rollférdelningen inom delprocessen Sakerhet ses 6ver. | Nykopings kommun finns
inom "“sdkerhetsenheten” utsedda samordnare for de respektive sakerhetsomradena. Detta skulle
kunna vara ett koncept fér Umea kommun att ta efter. For omradet skydd mot olyckor kan det da
vara angelaget att samordnaren utgoérs av en tjdnsteman som aven arbetar med fragor inom
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processerna Olycksférebyggande och Raddningstjanst, och sdledes har kompetensen fér omradet.
Detta kan i sin tur ocksa vara ett forsta steg mot ett utdokat samarbete mellan delprocesserna inom
Brandforsvar & Sakerhet. Eftersom de fragor som delprocessen Sakerhet behandlar beror
forvaltningarna, ar det viktigt att rollférdelningen inom enheten ar tydlig for alla i kommunen.
Rollférdelningen behover darfor tillsammans med organisationen for sakerhetsarbetet som helhet
beskrivas i bl.a. handlingsprogram och pa kommunens interna natverkssida samt hemsida.

15.1.2 Sikerhetsrad

| samtliga fallstuderade kommuner aterfinns ndgot form av rad for sakerhetsarbetet med politiker
och ledande tjansteman fran kommunen samt andra myndigheter och organisationer. Slutsatsen fran
fallstudierna av kommunerna ar att syftet med raden ar att skapa en samsyn kring sdkerhetsarbetet
och férstirka samverkan mellan olika aktérer och intressenter. Aven om raden i de flesta fall inte &r
ett beslutande organ, fyller de en viktig funktion i att skapa en férankring av sakerhetsfragorna hos
alla aktorer och for att fa det tvarsektoriella arbetet att fungera. | Umed kommun &r det saledes
efterstravansvart att ha ett eller flera rad som stod for sdkerhetsarbete. Befintligt Sdkerhetsrad bor
darfor anvandas dven for det samhallsinriktade sdkerhetsarbetet och inte bara for fragor som ror det
interna skyddet. Alternativt kan ett nytt rad skapas for detta arbete, i vilket utéver representation
fran kommunledningen och fér verksamheten betydande forvaltningar, dven samverkande
myndigheter och organisationer bor inga. Som Jonképings kommun framhévt, dr férdelen med att ha
tva separata rad att ansvarsprinciper inte beblandas, eftersom de externa aktérerna inte inbegrips i
kommunens interna skyddsarbete.

15.1.3 Sakerhetssamordnare

For att aktivt kunna arbeta med sikerhetsfragor finns i sdval Umed kommun som Ornskéldsviks
kommun en sdkerhetsgrupp med sdkerhetssamordnare fran kommunens férvaltningar och bolag.
Fran litteraturstudierna kan slutsatsen dras att en sadan natverksgrupp skapar forutsattningar for
organisatoriskt larande, eftersom alla delar av organisationen finns representerade i gruppen. |
Ornskéldsviks kommun &ligger det sidkerhetsgruppen att initiera, samordna och ge stod for
sakerhetsarbetet i forvaltningarna/bolagen internt men dven for ett breddat sakerhetsarbete,
externt, inom kommunen som geografiskt omrade. | Umea kommun anvands sakerhetssamordnarna
idag endast for det interna sakerhetsarbetet varfor det bor 6vervagas att utveckla deras uppgifter till
att daven omfatta det samhallsinriktade sdakerhetsarbetet. En forutsattning for att detta ska kunna ske
ar dock att samordnarna ges mandat och arbetstid for dessa uppgifter, vilket redan idag utgor ett
problem.

15.2 Handlingsprogram for sdkerhetsarbetet

Enligt analysen fran fallstudien av Umea kommuns sdkerhetsarbete ar det ytterst angelaget for
kommunen att uppratta handlingsprogram for saval arbetet till skydd mot olyckor som for 6vriga
omraden av sdkerhetsarbetet. Handlingsprogrammen behovs for att tydliggéra malstyrningen,
organisation och processen for sdkerhetsarbetet for saval kommunen internt som for samverkande
sdkerhetsaktorer i kommunens geografiska omrade. Programmet ar ocksa ett behdvligt underlag for
den regionala tillsynsmyndigheten och for att ge medborgarna en majlighet till inblick i
sdkerhetsarbetet.

Fran samtliga fallstuderade kommuner, med undantag fér Ornskéldsviks kommun, och frén flera av
de fallstuderade ldansstyrelserna har det framhéavts att det dr gynnsamt och efterstravansvart for
kommunerna att ha ett samordnat handlingsprogram fér det samlade sikerhetsarbetet. Enligt
Raddningsverket stravar manga kommuner idag efter att samordna processen med att arbeta fram
och besluta om handlingsprogram enligt LSO med andra kommunala handlingsprogram och planer
for sdkerhetsarbetet. For Umea kommun kan det ocksa anses vara angelaget att forsoka
astadkomma ett handlingsprogram for det samlade sdkerhetsarbetet. Férutsattningarna att



Analys av erfarenheter fér Umea kommun _

astadkomma ett sadant program finns genom kommunens samordnande process Brandférsvar &
Sakerhet. Ett sadant program ar behovligt eftersom det finns ett behov av att tydliggbra
malstyrningen, organisationen och processen for sdkerhetsarbetet som helhet, for att det ska bli en
kommunal angelagenhet. Programmet skulle da samtidigt kunna fungera som en form av
sdkerhetspolicy fér kommunen.

Att lyckas astadkomma ett sddant samordnat program har dock i fallstudierna av kommunerna
framhavts vara en valdigt omfattande och tidskravande process. Merjobbet ligger bl.a. i att
Overbrygga de nackdelar som ett sadant program, enligt lansstyrelserna, kan medfora, t.ex. i form av
att det i programmet behovs fortydligas kommunens olika roller, vad som ar lagreglerat respektive
egenambition samt hur uppfoljning och tillsyn ska kunna ske. Ett satt att fortydliga detta kan vara att
strukturera upp programmet efter respektive omrade av sakerhetsarbetet, sdsom Nykopings
kommun har gjort.

Till foljd av den stora arbetsomfattning som kan kravas bor Brandforsvar & Sakerhet lagga upp
arbetet med att utarbeta handlingsprogram for sakerhetsarbetet etappvis. Rimligtvis ar det da
angelaget att forsta etappen utgors av den del av programmet som omfattar omradet skydd mot
olyckor, till f6ljd av de lagkrav som stalls i LSO om handlingsprogram. For att i Umea kommun uppna
intentionen med LSO, att farre ska do, farre ska skadas och mindre ska forstoras, ar det viktigt att
denna del av handlingsprogrammet vidgas till att dven omfatta olyckor som inte behéver féranleda
raddningsinsats. Som Nykopings kommun framhavt, ar det dessutom angelaget att
handlingsprogrammet inom detta omrade utvecklas till ett samhaéllsinriktat och inte enbart ett
kommuninternt program.

15.2.1 Nulagesbild av det olycksforebyggande arbetet

Som Jonkopings kommun papekat ar det lampligt att kommunens ”sdkerhetsenhet” utgoér
initiativtagare och katalysator i processen for det systematiska sakerhetsarbetet. Enligt
raddningsverkets modell for det kommunala systematiska sdkerhetsarbetet ar det forsta steget i
processen, som utgangspunkt fér planeringen av framtida inriktning, att skapa en nuldgesbild av hur
sakerhetsarbetet bedrivs i kommunen samt vilka som bedriver det. | Umed kommun &dr en sadan
kartlaggning ytterst angelaget eftersom det idag saknas en samlad bild av hur det
olycksforebyggande arbetet bedrivs i kommunen, av saval kommunens férvaltningar som externa
myndigheter och organisationer. Detta ar darfor en viktig primar uppgift for Brandférsvar & Sakerhet
vid framtagandet av ett nytt handlingsprogram. Nulagesbilden kan ocksa ligga till grund for
kopplingar och avgransningar till andra omraden, t.ex. det brottsforebyggande arbetet och
folkhalsoarbetet, vilket, som tidigare foresprakats, behover klargéras i kommunen.

15.2.2 Verksamhetsomraden for olycksforebyggande arbete

Fran fallstudierna av J6nkodpings, Nykopings och Ornskdldsviks kommun kan slutsatsen dras att
eftersom den olycksférebyggande verksamheten styrs av olika lagstiftningar och uppdrag kan det
vara angelaget att dela upp arbetet i olika verksamhetsomraden. Identifieringen av
verksamhetsomraden kan i Umea kommun ske genom nulagesanalysen av kommunens
olycksférebyggande arbete. | dessa fallstuderade kommuner aterfinns for de olika
verksamhetsomradena en eller flera ansvariga och medverkande ndmnder/férvaltningar, for att
erhalla den samordning som kravs for att arbetet skall kunna bedrivas tvarsektoriellt och
systematiskt. | Umea kommun &r tanken att Brandforsvar & Sakerhet ska fungera som en stab och
stodjande funktion for forvaltningar i genomforandet av sakerhetsarbetet, utan att franta deras
ansvar. Utifran denna tankemodell ar det darfor rimligt att ansvaret foér respektive
verksamhetsomrade av det olycksférebyggande arbetet aldggs en forvaltning/process till vilken en
samradsgrupp knyts, liknande den modell som &terfinns i Ornskéldsviks kommun. Rimligtvis r det
den forvaltning/process som ansvarar for huvuddelen av aktiviteterna inom omradet som alaggs
ansvaret for hela verksamhetsomradet, t.ex. bor ansvaret for omradet brandsékerhet alaggas
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Brandforsvar & Sakerhet under Tekniska ndmnden och Gator & Trafik under Tekniska namnden boér
ansvara for omradet trafiksdkerhet. Nulagesanalysen av kommunens olycksférebyggande
verksamhet kan, utover att ge en bra bild 6ver vilka verksamhetsomraden som finns, ocksa
aterspegla vilka forvaltningar som kan ansvara fér och medverka i arbetet inom de respektive
omradena.

15.2.3 Riskbild som underlag for handlingsprogram

Enligt Raddningsverkets modell for systematiskt sdkerhetsarbete ar de nastkommande stegen i
handlingsprogramsprocessen, efter nuldgesanalysen, att skapa en bild av risker for oénskade
handelser inom kommunens geografiska omrade samt att prioritera med hansyn till vilka
skyddsatgarder som kan genomféras. Utifran litteraturstudierna av LSO och dess forarbeten kan
slutsatsen dras att en riskinventering och riskanalys med atféljande riskbedémning och prioritering
bland skyddsbehov, ar ett nodvandigt led i den riskhanteringsprocess som handlingsprogram utgor. |
samtliga fallstuderade kommuner ar “sakerhetsenheten” initiativtagare till detta. Som MSB
understryker det, kravs det dock att skyddet mot olyckor integreras i alla berérda kommunala
verksamheter for att intentionerna i LSO ska uppfyllas, varfor det ar viktigt att involvera de
kommunala forvaltningarna i arbetet med handlingsprogrammen. For att fa ett samlat grepp 6ver
den totala riskbilden och skyddet i kommunen kravs, enligt Jonkdpings kommun, ett utvecklat risk-
och skyddsanalysarbete 6ver forvaltningsgranserna och i samverkan med andra aktorer. | Umea
kommun behover Brandfoérsvar & Sdkerhet utarbeta en plan for hur detta risk- och
skyddsanalysarbete ska utforas. Utifran fallstudierna kan slutsatsen dras att som utgangspunkt for
risk- och skyddsanalyserna bor Brandforsvar & Sakerhet tillgodose att en riskinventering genomfors
utifran statistiska underlag, for de prioriterade riskomraden som kartlagts vid nulagesanalysen.
Sedan aligger det Brandférsvar & Sdkerhet att finna en metod for hur analyserna ska utféras samt
finna ett satt for hur forvaltningar/processer och andra aktorer kan involveras i analysarbetet.

15.2.4 Malstyrning med handlingsprogram

Fran litteraturstudierna om malstyrning, processer och handlingsprogram kan slutsatsen dras att ett
avgorande steg i handlingsprogramsprocessen ar att utifran riskbilden formulera lokalt anpassade
verksamhetsmal i form av riktningsgivande sdkerhetsmal och prestationsmal. Viktigt i detta skede ar
att tdnka pa hur malen kan féljas upp och utvarderas eftersom svarighet kan foreligga i att fa malen
tydliga, konkreta och métbara. En slutsats som kan dras fran fallstudierna av myndigheterna,
betraffande malstyrningen, ar att sjdlva handlingsprogrammet som enligt LSO beslutas av
Kommunfullmé&ktige maste innehalla de vasentliga besluten om inriktning fér verksamheten i nagon
form av sakerhetsmal. Darefter kan fullméaktige uppdra at annan namnd att anta narmare riktlinjer
for hur dessa sakerhetsmal ska uppnas genom att satta upp prestationsmal i t.ex. verksamhetsplaner.
| dessa fallstudier och s& dven i fallstudierna av Nyképings och Ockerd kommun, har det framhavts
att fullmaktige inte bor besluta i sddant som férandras under mandatperioden, vilket
prestationsmalen kan géra. Om prestationsmalen istdllet beslutas av ansvarig namnd kan de regleras
under mandatperioden. Nagra nackdelar som framkommit med en sddan malstyrning ar att det kan
innebara ett merjobb fér kommunen bl.a. betraffande egenkontroll och att malen arligen maste
redovisas for lansstyrelsen. Bade Jénkdpings kommun och Ornskéldsviks kommun anger
prestationsmalen i saval fullmaktiges beslutade handlingsprogram som i verksamhetsplaner.
Anledningen till detta menar kommunerna &r att ett beslut pa hogre politisk niva ger battre
forutsattningar for att atgarder vidtas.

| Umed kommun avser inte Kommunfullméaktige att besluta i detaljer, sdsom prestationsmal. For
Umed kommun ar det darfor lampligt att anvanda sig av mojligheten som ges for fullmaktige att
uppdra at annan namnd att anta narmare riktlinjer for handlingsprogram enligt LSO. Eftersom
sakerhetsarbetet inte ar ett prioriterat omrade for namnderna ar det dock viktigt att fullmaktige till
sitt beslut tydliggér namndernas ansvar, for att skapa forutsattningar till att atgarder vidtas. Detta
skulle t.ex. kunna ske genom att fullmaktige ger Kommunstyrelsen uppdraget att tydliggora for
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ansvarsomraden och prestationsmal i en form av plan till handlingsprogrammet. Fullméktige bor
ocksa besluta om prestationsmalen ska inga i namndernas verksamhetsplaner eller i ndgon form av
separata sdkerhetsplaner/program.

15.2.5 Utformning av handlingsprogram

Fran litteraturstudierna om handlingsprogram samt fallstudierna av myndigheter, ar slutsatsen att
utover de preciserade skyldigheterna som enligt lagen maste ingd i ett handlingsprogram &r det
valfritt for kommunerna hur man utformar sitt program. Otydligheten i detta ar dock hur de
preciserade skyldigheterna ska tolkas, vilket det rader delade meningar om. En del kommuner menar
att detaljer ar fraimmande foér handlingsprogrammet eftersom det inte har med malstyrning att gora
och dessutom ar féranderliga under en mandatperiod, varfor de inte bor beslutas av
Kommunfullmaktige. Ockerd kommun har tydligt, genom sin utformning av handlingsprogrammet
visat sitt stdllningstagande i detta. Aven Jonkdpings och Nyképings kommun ar av denna asikt men
har trots detta valt att ha ett relativt detaljerat program. Vissa lansstyrelser menar pa att
handlingsprogrammet ska utgoras av ett valdigt detaljerat dokument, for att verksamheten ska
kunna bedémas. Fran fallstudierna av kommunerna framgar detta tydligt fran lansstyrelsernas
yttrande Over programmen. Det har visat sig i fallstudierna av kommunerna och lansstyrelserna att
det dock ar ganska vanligt att kommunerna reglerar verksamheten med hjalp av t.ex.
verksamhetsplaner och det forekommer att kommunerna hanvisar till annan dokumentation i
handlingsprogrammet. Fran lansstyrelser har papekats att en sddan utformning kan bli
svaroverskadlig varfor det ar viktigt att programmet inte “grenas ut” for mycket och att det ar viktigt
med tydliga hanvisningar. Ockeré kommuns handlingsprogram ar ett tydligt exempel som visar pa
detta, i form av att det ar ett valdigt kortfattat och dvergripande program med flertalet
underliggande mer detaljerade dokument. Programmet ar nagot svaréverskadligt, men till féljd av
den tydliga hanvisningen till de underliggande dokumenten gar det trots detta att granska
verksamheten.

| Umed kommun avser inte, som tidigare namnts, Kommunfullméktige att besluta om detaljer utan
menar pa att det ska uppdras till annan ndmnd. Utifran den politiska styrningen bestar ett
handlingsprogram i Umea kommun darfor inte av ett enskilt dokument. Till fullméaktiges beslutade
program, med en dvergripande beskrivning om det preciserade skyldigheterna enligt LSO, kommer
det att finnas en rad olika understallda dokument som mer detaljerat beskriver verksamheten,
liknande den modell som aterfinns i Ockeré kommun. Ansvaret for att det finns aktuella understillda
dokument ar ett uppdrag for Kommunstyrelsen. Med denna utformning av handlingsprogrammet ska
det till fullmaktiges beslutade program aterfinnas tydliga hanvisningar till uppdrag och underliggande
dokument. Pa sa vis blir handlingsprogrammet 6verskadbart fér saval kommunen, som for
samverkande sdkerhetsaktoérer, medborgarna och lansstyrelsen. For att lansstyrelsen ska kunna
utova tillsyn ska ocksa samtliga dokument i handlingsprogrammet delges lansstyrelsen, allt eftersom
dokumenten revideras under programperioden.

15.2.6 Uppfoljning och utvirdering av handlingsprogram

Fran litteraturstudierna om malstyrning och processer kan slutsatsen dras att uppfoéljning och
utvardering av sakerhetsarbetet ar en forutsattning for att fa arbetet att fungera som en systematisk
process. Slutsatsen fran fallstudierna av kommunerna ar att en uppféljning av handlingsprogrammet
arligen bor ske genom att ansvarig namnd/foérvaltning/process rapporterar till ”sékerhetsenheten”.
Som Jonkopings kommun framhaller &r det angelaget att rapporteringen till “sakerhetsenheten”
utover uppfoljningen av mal dven bor innehalla en bedémning av forandring i riskbild och
skyddsnivaer. Utifran rapporteringarna ansvarar “sakerhetsenheten” for att en sammanstallning
presenteras for Kommunstyrelsen och raden. Sammanstallningen kan med fordel inkludera hela
sakerhetsarbetet, vilket gors i nagra av de fallstuderade kommunerna, t.ex. Jonkdping och Nyképing,
eftersom det ar angelaget att det redovisas for styrelsen och raden. Utifran erfarenheterna fran
uppféljningen erhalls ingangsvarden till vad som ska prioriteras i den fortsatta processen.
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Uppféljningarna utgor ocksa ett viktigt underlag for utvarderingen infor ny handlingsprogramsperiod
samt ar en viktig grund for lansstyrelsens tillsyn. For Umea kommun ar det darfor angelaget att till
handlingsprogrammet uppréatta en rutin for hur uppféljningen arligen ska genomforas. | rutinen bor
framga hur, nar och vad respektive namnd/forvaltning/grupp ska avrapportera till Brandforsvar &
Sakerhet samt hur detta ska sammanstallas och féljas upp.
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16 Summerande slutsatser

Handlingsprogram ska ses som en process och avser att utgora ett styrmedel for kommunens
verksamhet, eftersom det ska tydliggora den lokala malstyrningsprocessen. Handlingsprogram &r
ocksa en form av nuladgesbeskrivning for medborgarna och utgor ett underlag for statens tillsyn 6ver
kommunerna. | lagen anges nagra preciserade skyldigheter som ska inga i Kommunfullmaktiges
beslutade handlingsprogram men generellt gar det inte att sdga hur detaljerat dessa skyldigheter
maste anges respektive vad fullmaktige far uppdra at annan namnd att anta narmare riktlinjer for.
Lagen stéller saledes inte nagra direkta krav pa hur handlingsprogram ska utformas, varfor
meningsskiljaktigheter betraffande detta foreligger. Oavsett utformning ar det dock viktigt att
handlingsprogram ar overskadligt och uppféljningsbart. Eftersom lagen inte reglerar hur
kommunerna ska utforma handlingsprogram finns det inte nagot formellt hinder for kommunen att
ha ett samlat handlingsprogram for sakerhetsarbetet som helhet. Ett sadant program kan innebéra
vissa fordelar men det ar dock viktigt att i ett sddant program skilja pa vad som &r lagreglerat och vad
som ar kommunens egenambition.

| Umea kommun saknas ett tydligt stallningstagande och styrning fran kommunledningen i
sdkerhetsfragorna. Sdkerhetsarbetet som helhet &dr varken forankrat hos kommunledningen eller ute
pa forvaltningarna. Organisationen for sakerhetsarbetet dr ocksa otydlig och det saknas en
samordning av arbetet till skydd mot olyckor. Detta samordningsansvar borde aligga Brandforsvar &
Sidkerhet inom Samhallsbyggnadskontoret som idag har en samordnande roll for kommunens interna
skydd och krishantering. Hur férvaltningarna idag arbetar inom omradet ar inte klarlagt, varfor
varken kommunledningen eller Brandférsvar & Sdkerhet har kinnedom om det astadkoms ett battre
skydd mot olyckor i kommunen. En kartlaggning av hur arbete idag bedrivs och hur det kan
utvecklas, samt en samordning av arbetet dr noédvandigt.

Umed kommun har for gillande mandatperiod inget beslutat handlingsprogram enligt LSO. Det ar
ytterst angelaget att ett sddant upprattas, for att uppfylla lagkraven, men framférallt for att
astadkomma ett forbattrat sakerhetsarbete. Kommunledningens stéllningstaganden i samt
organisationen, samordningen och malstyrningen for sdkerhetsarbetet kan fortydligas genom
handlingsprogram. Genom handlingsprogram kan det ocksa tydliggoras hur arbetet ska bedrivas som
en systematisk process som leder till standiga forbattringar. Eftersom lagen, LSO, inte strikt anger vad
som avses med handlingsprogram och hur dessa ska utformas foreligger det tolkningsskiljaktigheter
mellan Umead kommun och den regionala tillsynsmyndigheten, lansstyrelsen. Detta problem &r inte
pa nagot satt unikt for Umea kommun, utan féorekommer dven for andra kommuner och
lansstyrelser. Det ar dock viktigt att sdadana meningsskiljaktigheter inte far utgora ett hinder for
kommunen att uppratta ett handlingsprogram for att astadkomma ett battre sdkerhetsarbete. Umed
kommun maste darfor forsoka finna ett satt att utforma handlingsprogram som passar in i
kommunens styrmodell och samtidigt ger en mojlighet for lansstyrelsen att utdva tillsyn, samt ger de
kommunanstallda och medbogarna en beskrivning av hur verksamheten bedrivs.

Aven for 6vriga delar av sakerhetsarbetet i Umed kommun, utéver skydd mot olyckor, finns det ett
behov av att tydliggtra organisationen, malstyrningen och processen for arbetet. Det finns ocksa ett
behov av en battre samordning av sdakerhetsarbetet som helhet for att ta vara pa de synergier som
finns mellan sdkerhetsarbetets olika omraden och for att undvika dubbelarbete. Darfér vore det dven
angelaget att handlingsprogram inte bara omfattar skydd mot olyckor utan hela sakerhetsarbetet. Ett
sadant kommunovergripande program behovs ocksa for att sdkerhetsarbetet som helhet ska bli en
kommunal angelagenhet. For att skapa en samsyn i Umea kommun kring sakerhetsarbetet samt
forstarka samverkan mellan olika forvaltningar och aktorer ar ett sékerhetsrad, med representanter i
form av personer i beslutsfattande positioner, behovligt.
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17 Rekommenderade atgirder for Umea kommun

Utifran analysen av erfarenheter for Umea kommun redogors i detta kapitel sammanfattat for de
rekommendationer pa atgarder som kommunen bor vidta for att utveckla och férbattra
sakerhetsarbetet. Att atgarderna ar formulerade som rekommendationer beror pa de avgransningar
som foreligger i studierna. Umea kommun skulle med férdel kunna hamta erfarenheter fran fler
kommuner, an de som omfattats av rapportens studie. Om studien av myndigheterna omfattat
samtliga lansstyrelser hade det majligen ocksa kunnat ge ytterligare infallsvinklar till
atgardsforslagen. Med utgangspunkt i atgardsforslagen redogors ocksa for en tankemodell om hur
Umea kommun kan utveckla sin organisering av sdkerhetsarbetet och arbeta med handlingsprogram.

17.1 Atgdrder betrdffande sikerhetsarbetets organisation

Foljande atgarder bor Umea kommun vidta betrdffande sakerhetsarbetets organisation:

1. Den politiska styrningen av Brandforsvar & Sakerhet bor tydliggoras, i framforallt
verksamhetsplaner men ocksa i handlingsprogram och pa kommunens interna natverkssida
och hemsida.

2. Vilket samordningsansvar som aligger Brandforsvar & Sakerhet bor klargoras, i form av vilka
omraden Brandforsvar & Sdkerhet ska ansvara for respektive samverka i. Det rekommenderas
att Brandforsvar & Sakerhet alaggs att samordna kommunens arbete till skydd mot olyckor
under styrning av Kommunstyrelsen.

3. Rollférdelningen inom Brandforsvar & Sdkerhet betraffande sakerhetssamordningen bor ses
over, forslagsvis bér en samordnare utses for respektive omrade av sdkerhetsarbetet.

4. Enform av sakerhetsrad for det samhallsinriktade sakerhetsarbetet bor skapas. | radet boér
ingd hogre uppsatta personer, d.v.s. med mandat, fran kommunens férvaltningar/processer
och bolag samt fran andra for sdkerhetsarbetet viktiga myndigheter, organisationer och
aktorer.

5. Det bor utredas om sdkerhetssamordnarnas ansvar ska utokas till att &ven omfatta det
samhallsinriktade sdakerhetsarbetet. Det bor ocksa tillgodoses att samtliga
sakerhetssamordnare far mandat och arbetstid for uppgifterna.

6. Organisationen for kommunens sikerhetsarbete bor tydliggoras, i handlingsprogram och pa
kommunens interna natverkssida och hemsida.

17.2 Atgdrder betrdffande handlingsprogram for sikerhetsarbetet

Foljande atgarder bor Umea kommun vidta betraffande handlingsprogram for sakerhetsarbetet:

1. Ett beslut bor tas om omfattning och utformning av kommande handlingsprogram. Det
rekommenderas att handlingsprogrammet boér omfatta hela sdkerhetsarbetet.

2. Ennuldgesanalys av det olycksforebyggande arbetet i kommunen, som bedrivs av saval
forvaltningar som externa aktérer, bor utféras av Brandforsvar & Sakerhet. Genom analysen
bor foreliggande dokumentering, verksamhetsomraden, ansvariga och medverkande aktorer
for arbetet, samt kopplingar mellan sakerhetsomraden identifieras.

3. Det olycksforebyggande arbetet bor delas upp i verksamhetsomraden for vilka ansvariga
forvaltningar/processer och samverkansgrupper boér utses.

4. Brandforsvar & Sdkerhet bor tillgodose att en riskinventering utférs fér samtliga
verksamhetsomraden utifran erfarenheter och statistiska underlag. For de risker som
identifierats i riskinventeringen bor Brandforsvar & Sakerhet utforma arbetssatt for samt
initiera genomférandet av risk- och skyddsanalyser.
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10.

Brandforsvar & Sakerhet bor redogoéra for resultatet fran analyserna for Kommunstyrelsen
som bor besluta om prioriteringar. Utifran prioriteringarna bér Brandforsvar & Sdkerhet
utforma sdkerhetsmal for sakerhetsarbetet.

Under initiering av Brandforsvar & Sakerhet bor de ansvariga forvaltningarna/enheterna
tillsammans med samverkansgrupperna formulera prestationsmal for respektive
verksamhetsomrade med utgangspunkt i sdkerhetsmalen.

Ett beslut bor tas om vart prestationsmalen ska regleras. Det rekommenderas att
Kommunstyrelsen ges uppdraget fran Kommunfullmaktige att besluta om en form av plan i
vilken prestationsmal och uppdrag tydligt framgar, samt att prestationsmalen darutéver ocksa
tas upp i respektive forvaltnings verksamhetsplan eller i separata planer.

Brandforsvar & Sakerhet bor inventera vilken 6vrig underliggande dokumentering som bor
inga till handlingsprogram for sakerhetsarbetet.

Brandforsvar & Sakerhet bor finna en metod for hur uppféljning och utvardering av
handlingsprogram regelbundet ska ske och beslut om detta bor fattas. Brandforsvar &
Sakerhet bor ocksa skapa en rutin fér regelbunden rapportering till lansstyrelsen.

Brandforsvar & Sakerhet bor utforma ett handlingsprogram for siakerhetsarbetet for beslut av
Kommunfullmaktige och en plan fér handlingsprogrammet for beslut av Kommunstyrelsen.
Det rekommenderas att i fullm&ktiges program anges 6vergripande om de preciserade
skyldigheter som anges i LSO och att tydliga hanvisningar till underliggande dokumentering
finns. | Kommunstyrelsens plan rekommenderas att det finns mer utférligt beskrivet om hur
sakerhetsarbetet bedrivs.

17.3 Tankemodell om handlingsmodell for sdkerhetsarbetet

Utifran ovanstaende atgarder illustreras, i figur 15.1, och beskrivs nedan for en tankemodell om hur
Umed kommun kan utveckla sin organisering av sdkerhetsarbetet och arbeta med handlingsprogram.

Arig up pfélining

Kommunfullmaktige

Mandztperiods
uppfdljning

Arlig uppféljning

3
s

Lamordnarc Samerdrarc Sameordnare
Internt skydd Skydd mot olyckor Krishantering

Adig uppidljning

E- Saksam  je—

: Sarnver kansgrapp :

Figur 15.11. Tankemodell fér organisering av sékerhetsarbetet. (Observera att figuren illustrativt dr
begrdnsad till att endast omfatta ett fatal ndmnder, férvaltningar och sédkerhetsrdd).
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Kommunstyrelsen ansvarar for att tillgodose att handlingsprogram for sdakerhetsarbetet utarbetas
och laggs fram for beslut hos Kommunfullméaktige for varje mandatperiod. Pa uppdrag av fullmaktige
ansvarar Kommunstyrelsen for att anta narmare riktlinjer i form av en plan fér hur
handlingsprogrammet ska uppfyllas, i detta inkluderat att tillgodose att erforderliga understallda
dokument till handlingsprogrammet finns. Det systematiska sdakerhetsarbetet i kommunen bedrivs
som en process, enligt den modell som finns framtagen av Raddningsverket. Uppgiften att ta
initiativet i processen ar tilldelat Brandférsvar & Sakerhet och dess samordnare av Kommunstyrelsen.

Som utgangspunkt for planeringen av framtida inriktning for sakerhetsarbetet till skydd mot olyckor
genomfor samordnaren vid Brandforsvar & Sakerhet en kartlaggning av nuldget. For att skapa en bild
av de risker for olyckor som finns inom kommunens geografiska omrade utfér samordnaren en
riskinventering, med utgangspunkt i de verksamhetsomraden som identifierats i nulagesanalysen. Vid
genomforandet av riskinventeringen nyttjas den kompetens och erfarenhet som finns inom
kommunens verksamheter samt hos andra samverkande aktorer. Samordnaren initierar att de fran
inventeringen identifierade riskerna, samt skyddet mot dessa, analyseras av respektive
forvaltning/process som kan paverka skyddet. Analyserna sammanstalls av samordnaren.

Risk- och skyddsanalyserna utgor underlag for prioriteringar och politiska stallningstaganden. For det
interna skyddet utgoér forvaltningarnas sakerhetsanalyser motsvarande underlag respektive risk- och
sarbarhetsanalyserna for krishanteringen. Samordnarna vid Brandforsvar & Sakerhet redogor for
resultatet fran analyserna, for respektive omrade av sidkerhetsarbetet, hos Kommunstyrelsen som
ansvarar for beslut om prioriteringar med hansyn till vilka skyddsatgarder som kan genomféras. Till
Kommunstyrelsens beslut ges de politiska ndamnderna tillfélle att yttra sig. Utifran prioriteringarna
formuleras, under initiativ av samordnarna vid Brandférsvar & Sékerhet, 6vergripande sakerhetsmal
for sakerhetsarbetet som laggs in i fullmaktiges beslut.

For det olycksférebyggande arbetet &r ansvaret for respektive verksamhetsomrade alagt en
forvaltning/process. Till respektive verksamhetsomrade finns ocksa knutet en samverkansgrupp med
representation fran saval kommunala verksamheter som andra myndigheter, organisationer och
aktérer inom kommunens geografiska omrade. Med utgangspunkt i sdkerhetsmalen verkar
samordnaren for arbetet till skydd mot olyckor, for att prestationsmal formuleras utav dessa
samverkansgrupper under ledning av den ansvariga férvaltningen/processen. For det interna skyddet
utformas prestationsmal av respektive férvaltning/process genom sakerhetsanalysen. Prestationsmal
for krishanteringen utformas under ansvar av samordnaren vid Brandforsvar & Sakerhet. Samtliga
prestationsmal beslutas av Kommunstyrelsen i en samlad plan for sakerhetsarbetet. Till beslutet far
Sakerhetsradet yttra sig. Respektive namnd beslutar ocksa om de prestationsmal som beror dess
forvaltningar/processer, i verksamhetsplaner/separata planer.

Samordnarna vid Brandférsvar & Sdkerhet utformar gemensamt det handlingsprogram som beslutas
av Kommunfullmaktige och den plan fér handlingsprogrammet som beslutas av Kommunstyrelsen.
Fullméktiges beslutade handlingsprogramsdokument innehaller, utéver sdakerhetsmalen, en
overgripande beskrivning av riskbild, organisering av det férebyggande sakerhetsarbetet, den
skadeavhjalpande formagan, samverkan och hamngréanser, d.v.s. de preciserade skyldigheterna enligt
LSO. | beslutet finns ocksa tydliggjort Kommunstyrelsens uppdrag fran fullmaktige. Till beslutet ingar
ocksa en bilaga innehallande hanvisningar till underliggande dokument, uppdelade enligt omradena
for sakerhetsarbetet. | Kommunstyrelsens plan for handlingsprogrammet finns mer detaljerat
redogjort for hur processen for respektive omrade av sdkerhetsarbetet bedrivs, samt namndernas
uppdrag och prestationsmal. Till skillnad fran fullmaktiges handlingsprogram revideras planen
I6pande vid behov under mandatperioden. Brandférsvar & Sakerhet tillgodoser att fullmaktiges
beslutade handlingsprogram samt dess underliggande dokumentering fortlopande tillstalls
lansstyrelsen i egenskap av regional tillsynsmyndighet.
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Genomfdrandet av sdkerhetsarbetet sker utifran de formulerade prestationsmalen. For att arbetet
skall kunna bedrivas systematiskt finns en samordning genom samordnarna vid Brandforsvar &
Sakerhet, Sakerhetsradet, Sdksam samt samverkansgrupperna. Arbetet f6ljs kontinuerligt upp och
utvarderas genom att respektive ndmnd arligen rapporterar en uppfoljning for respektive
sakerhetsomrade till samordnarna vid Brandforsvar & Sdkerhet. Samordnarna sammanstaller utifran
detta en samlad uppféljning av sdkerhetsarbetet som delges Kommunstyrelsen och Sikerhetsradet
samt lansstyrelsen. Infor ny programperiod genomfér samordnarna vid Brandférsvar & Sakerhet
ocksa en utvardering av arbetet, for att Kommunstyrelsen i sin tur ska kunna tillgodose att en samlad
uppfoljning och utvardering av programmet ges till fullmaktige. Utifran uppféljningarna och
utvarderingarna analyserar samordnarna vid Brandforsvar & Sdkerhet hur arbetet kan forbattras.
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18 Identifierade problem med utredningsbehov

| for rapporten genomfdrda litteratur- och fallstudier har nagra problem betraffande
handlingsprogram enligt LSO identifierats, for vilka det kan anses finnas ett vidare utredningsbehov.

18.1 Mdlstyrning eller detaljstyrning?

Det framgar tydligt i LSO och dess forarbeten att avsikten med lagen ar att kommunerna ska malstyra
verksamheten. Handlingsprogram ska for verksamheten utgéra ett malstyrningsdokument. Dock
preciseras en rad skyldigheter som Kommunfullmé&ktige i handlingsprogrammet maste besluta om.
Dessa skyldigheter utgor detaljer som harstammar fran den tidigare raddningstjanstplanen, som &r
ovidkommande for malstyrningen. Saledes har lagstiftningen skapat ett problem i att
handlingsprogrammet blir en kombination mellan malstyrning och detaljstyrning. Detta problem
skapar bekymmer fér kommunerna i att kunna anpassa handlingsprogram efter kommunens
ordinarie styrmodell.

18.2 Hur ska lagen tolkas?

LSO ger i flera avseenden stora tolkningsmojligheter for kommunerna betraffande handlingsprogram.
Det har visat sig att saval kommuner som lansstyrelser tolkar lagen olika i detta avseende. Generellt
gar det inte att sdga hur detaljerade de skyldigheter, om riskbild, organisation och férmaga, som
alaggs Kommunfullmaktige att besluta om i handlingsprogram maste vara. Det framgar heller inte
tydligt nog vad fullmaktige, betraffande dessa skyldigheter, far uppdra at annan namnd att anta
narmare riktlinjer for. Detta kan skapa ett glapp mellan kommunernas och de regionala
tillsynsmyndigheternas tolkning av lagen.

18.3 Var ligger bestdimmander<ditten?

Det ar anmarkningsvart att om lansstyrelsen som tillsynsmyndighet motséatter sig kommunens
utformning av handlingsprogram inte vidtar nagra atgarder, utéver att yttra sin asikt for kommunen,
eftersom man menar pa att det d4nda inte leder nagonvart. Detta speglar tydligt problemet med
avsaknaden av sanktionsmajligheter for lansstyrelsen utan att fragan istéllet skall féras upp till
regeringsniva. | praktiken blir det saledes mer eller mindre helt upp till kommunen hur man vill
utforma handlingsprogram och lansstyrelsens yttrande kan bli verkningslost.

18.4 Rationalisering av lagstiftning?

Faktum &r att det idag stalls snarlika krav pa kommunernas sdkerhetsarbete via tva separata
lagkomplex, LSO och LXO. En rationalisering som underlattar for kommunerna och samtidigt bidrar
till att starka samhallets sakerhetsarbete utifran ett helhetsperspektiv dr darfor nédvandig. Stodet
for kommunerna att samordna arbetet med handlingsprogram enligt LSO med program och planer
for 6vriga delar av sdkerhetsarbetet behover ocksa utvecklas.
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Bilaga A - Umea kommun

| foljande bilaga aterfinns en sammanfattande beskrivning av Umea kommuns organisation. Umea
kommun ligger i 6stra Vasterbotten och ar norra Sveriges mest befolkningsrika kommun. Umea &r
dven en av Sveriges snabbast vaxande stader. Pa 40 ar har invanarantalet i kommunen fordubblats
till att idag ligga pa ndrmare 113 000 personer. (Umea, 2009-04-26)

Kommunens organisation

Umed kommuns organisation illustreras i figur A.1. De morkgréna rutorna i figuren ar politiska organ
dar folkvalda politiker sitter, de ljusgrona ar forvaltningar och de beiga ar kommunala hel- och
deldgda bolag och stiftelser.
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Figur A.1. Organisationsskiss Umed kommun (Umed kommun, 2009-04-19).

Kommunfullmiktige

Kommunfullmdktige ar direkt vald av medborgarna och dr Umea kommuns hogsta beslutande organ.
Fullmaktige beslutar bl.a. om, mal och riktlinjer for verksamheten. Enkelt uttryckt kan fullmaktige
sdgas vara kommunens “riksdag”. Till Kommunfullmaktige finns kopplat Revision for demokratisk
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kontroll 6ver kommunens verksamhet, Jdmstdlldhetsutskott som verkar for jamstalldhet, Valndmnd
som ér lokal valmyndighet samt Overférmyndarndmnd som fungerar som en kontrollerande funktion
och lamnar vissa allmanna rad. (Umea kommun, 2009-04-19)

Kommunstyrelsen

Kommunstyrelsen kan sagas vara kommunens "regering". Kommunstyrelsen ar en namnd med 15
ledamoter, proportionerligt sammansatt av representanter fran partierna genom val av
kommunfullméktige. Styrelsen forbereder nastan alla drenden at fullméktige samt har en ledande
och samordnande roll gentemot 6vriga styrelser och namnder i kommunen. Uppgifterna for
Kommunstyrelsen kan sammanfattas i att (Umea kommun, 2009-04-19):

e Leda och samordna forvaltningen av kommunens angeldgenheter.

e Folja fragor som kan inverka pa kommunens utveckling och ekonomiska stéllning.

e Begdra in yttranden fran namnder, beredningar och anstéllda i kommunen.

o Skota kommunens ekonomiska forvaltning.

e Overvaka ndmnderna och de féretag som kommunen har inrittat.

e Gora framstallningar hos fullmaktige, namnder och andra myndigheter.

e Bereda eller yttra sig i nastan alla drenden som ska beslutas av kommunfullmaktige.
e Verkstalla kommunfullmaktiges beslut.

Stadsledningskontor

Stadsledningskontoret, som ar direkt underordnad Kommunstyrelsen, ar kommunledningens stabs-
och serviceforvaltning som leder, stédjer och samordnar kommunens arbete. Stadsledningskontoret
bestar av en rad olika enheter bl.a. Informationsenheten, Utvecklingsavdelningen och
Néringslivsavdelningen. Informationsenheten har det 6vergripande ansvaret for kommunens
webbplats, pressmeddelanden, presskonferenser och 6vriga presskontakter. Verksamheten kan delas
in i tre huvudomraden for information; inom kommunens organisation, lokalt till befolkningen samt
extern utanfor den egna kommunen. Utvecklingsavdelningen bestar bl.a. av Planeringsenheten som
t.ex. ansvarar for bostadsplanering, infrastruktur och éversiktsplanering. Inom avdelningen
handlaggs ocksa arenden om strategisk utveckling. Ndringslivsavdelningen dr kommunens operativa
organ for naringslivsutveckling och tillvaxt. Avdelningen utgor den naturliga lanken mellan
kommunen och naringslivet. (Umed kommun, 2009-04-19)

Samhillsbyggnadskontoret

| Samhdllsbyggnadskontoret ingar de fyra namnderna, Byggnadsnamnden, Miljo- och
halsoskyddsnamnden, Tekniska namnden samt Organisationsnamnden. Byggnadsndmndens
ansvarsomraden ar bl.a. kommunens fysiska detaljplanering, bygglovprovning, byggtillsyn och
bostadsanpassningar. | Umea kommun &r det Milj6- och hdlsoskyddsndmnden som beslutar i fragor
om miljo- och halsoskydd. Tekniska némnden ar kommunens organ for bl.a. férvaltning och drift av
kommunens gator, vagar, allmédnna platser och anldggningar, samt i viss man fordon och tekniska
installationer. Organisationsnémnden ansvarar for Samhallsbyggnadskontorets organisation och har
dven personalansvaret inom forvaltningen.

Samhallsbyggnadskontorets organisation bygger pa process- och kundorientering, indelat pa interna
och externa processer. De interna processerna har i huvudsak sina kunder inom Umea kommun och
de externa utanfér kommunens organisation. Brandférsvar & Sdkerhet utgér en av
huvudprocesserna inom Samhallsbyggnadskontoret, se figur A.2. (Umea kommun, 2009-04-19)
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Figur A.2. Samhdllsbyggnadskontorets organisation (Umed kommun, 2009-04-19).

Ovriga nimnder och férvaltningar

Fritidsndmnden och férvaltningen i Umea kommun ansvarar for att bidra till folkhalsa och god
livsmiljo, att engagemang tas till vara genom att skapa goda forutsattningar for ett rikt och
utvecklande idrotts- och fritidsutbud i trygg och sdker miljé (Umea kommun, 2009-04-19).

Kulturndmnden och férvaltningen ansvarar for allman kulturverksamhet och biblioteksverksamhet.
Namnden och forvaltningen ska bidra till en god livsmiljo genom att skapa mojligheter till kulturella
upplevelser och egna kulturella aktiviteter. (Umea kommun, 2009-04-19)

Socialndmnden och férvaltningen ansvarar for utredningar, bedémningar och beslut som rér enskilda
inom bl.a. omradena aldreomsorg, handikappomsorg, psykiska funktionshinder och vuxenomsorg
(Umea kommun, 2009-04-19).

Utbildningsnamnder finns i form av Fér- och grundskolendmnd samt férvaltning som ansvarar for
forskola, familjedaghem, forskoleklasser, fritidshem, grundskola och sarskola. Det finns dven
Gymnasie- och vuxenutbildningsndmnd samt gymnasieférvaltning som ansvarar for de frivilliga
skolformerna, dvs. gymnasieskola och vuxenutbildning. (Umea kommun, 2009-04-19)

Kommundelsndmnder samt férvaltningar finns for Holsund/Obbola, Hérnefors och Savar, som svarar
for huvuddelen av de kommunala fragorna i kommundelarna (Umea kommun, 2009-04-19).

Moder-, dotter- och intressebolag

Till Umed kommun hor tva moderbolag Umea Folkets Husforening U.P.A. och Umea Kommunforetag.
Umea Folkets Husférening U.P.A. har att tillgodose Umeabornas behov av lokaler till kultur- och
foreningsverksamheter samt kommersiell verksamhet. Umed Kommunféretag ar moderbolag at tio
dotterbolag och samordnar verksamheten inom koncernen. Dotterbolagen och dess verksamheter
utgors av (Umea kommun, 2009-04-19):

e AB Bostaden i Umed - Bolaget skall framja bostadsforsorjningen i kommunen. Detta genom
att inom Umea kommun bygga, férvarva, dga, avyttra, och forvalta fastigheter eller
tomtratter.

e Umed Energi AB - Bolaget skall fraimja kommunens utveckling och uppbyggnad av
infrastruktur inom omradena energiforsorjning, natbyggande och kommunikation. Bolaget
skall bista i fragor om energiférsorjning inom kommunkoncernen genom att kdpa, producera,
sdlja och distribuera ledningsbunden energi och bedriva avfallsférbranning.

e Umed Parkerings AB - Bolaget har att bedriva parkeringsrorelse i egen eller forhyrd fastighet.

e Umed Vatten och Avfall AB - Bolaget skall vara huvudman fér den allmanna vatten- och
avloppsanlaggningen inom Umea kommun. Bolaget ansvarar dven for kommunens
avfallshantering.
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e Umed Féretagscentra AB - Bolaget skall tillhandahalla, genom att dga och forvalta, lokaler
och industribyggnader for naringslivet i kommunen samt dessutom medverka till utveckling
av nya eller befintliga foretag.

e Umed Hamn AB - Bolaget skall vara huvudman for kommunens hamnverksamhet.

e Infrastruktur i Umed AB - Andamalet med bolagets verksamhet &r att uppféra och férvalta
jarnvagsanknuten infrastruktur med anknytning till planerade stationer for Botniabanan
inom Umea kommun.

e Nordic Logistics Center i Umed AB - Andamalet med bolagets verksamhet &r att marknadsféra
logistiktjanster som mojliggdrs genom Botniabanans fardigstallande inom Umea kommun.

e Dragonen Idrotts- och Mdsscentrum AB - Bolaget skall tillhandahalla, genom att projektera,
uppfora och forvalta, lokaler och byggnader for idrotts- och massverksamhet.

e Visterbottens Museum (60 %) - Bolaget skall ge allm@nheten goda mojligheter att fa kunskap
om bevarade kulturminnen och kunna ta del av nutidens kulturyttringar.

I kommunen finns ocksa tre intressebolag. Nolia AB (50 %) som ar Norrlands storsta méassarrangor,
Uminova Innovation AB (28 %) som arbetar for utveckling av affarsidéer till affarer, samt
Vasterbottensmusiken AB (40 %) vars verksamhet ar att bedriva och framja utvecklingen av musik-
och musikteaterverksamhet (Umea kommun, 2009-04-19).
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Bilaga B - Fragestillningar kommuner

| foljande bilaga aterfinns de fragestallningar som stallts till samtliga kommuner som fallstuderats.

Frdagor

Vad anser er kommun avses med ett handlingsprogram enligt LSO? Vad dr avsikten med ett
sdadant program?

Anser er kommun att handlingsprogram enligt LSO ger foérutsdttning till en madlstyrning av
verksamheten? Varfér eller varfér inte?

Enligt LSO far Kommunfullmdéktige uppdra at annan ndmnd att anta ndrmare riktlinjer fér
handlingsprogram. Vad anser ni menas med ndrmare riktlinjer?

Varfér har er kommun valt att arbeta med handlingsprogram pd det sdtt som ni gér?

Anser er kommun att lagkrav om handlingsprogram enligt LSO uppfylls? Pa vilket sdtt uppfylls
eller uppfylls inte kraven?

Vad anser er kommun om att ha handlingsprogram dven fér évrigt séikerhetsarbete? Kan
handlingsprogram integreras till ett samlat program fér sikerhetsarbetet? Varfér eller varfor
inte?

Varfér har er kommun valt den organisering av sékerhetsarbetet som ni har? Vad dr férdelarna
och nackdelarna med er organisering?

Hur far er kommun sékerhetsarbetet att fungera som en systematisk process?

Vilka aspekter anser er kommun dr de viktigaste for att fa sdkerhetsarbetet att fungera som en
process? Vilka av dessa aspekter dr ldttare respektive svarare att dstadkomma?
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Bilaga C - Fragestillningar lansstyrelser

| féljande bilaga aterfinns de fragestallningar som stallts till samtliga lansstyrelser.

Frdagor

Vad anser ni avses med ett handlingsprogram enligt LSO? Vad dr avsikten med ett sGdant
program?

Vad anser ni ska ingd i ett handlingsprogram, d.v.s. vilken detaljeringsnivad krdvs? Mdste detta
ingd i ett samlat dokument eller kan programmet besta av flera dokument?

Enligt lagen far Kommunfullmdktige uppdra dt annan ndmnd att anta nédrmare riktlinjer till
handlingsprogram. Vad anser ni dr ndrmare riktlinjer?

Vad anser ni om att kommunen integrerar handlingsprogram enligt LSO med program/planer fér
ovrigt sékerhetsarbete? Vad dr fordelarna och nackdelarna med en sddan integrering?
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Bilaga D - Fragestillningar MSB

| foljande bilaga aterfinns de fragestallningar som stallts till Tillsynsenheten vid Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap (MSB) for fallstudien.

Frdagor

Inledningsvis tillsandes foljande 6vergripande fragestallningar till Tillsynsenhet vid MSB:

Vad avses enligt MSB med ett handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?
Vad dr avsikten med ett sddant program?

Anser MSB att handlingsprogram enligt LSO stimulerar till en mdlstyrning av verksamheten?
Varfér eller varfér inte?

Vad anser MSB om att handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor utgérs
av flera dokument istdllet for ett samlat? Vad dr férdelarna och nackdelarna med detta?

Vad anser MSB att Kommunfullmdktige far uppdra Gt annan némnd att anta ndrmare riktlinjer
fér betrdiffande handlingsprogram fér kommunens arbete till skydd mot olyckor?

Vad anser MSB om att kommunen har handlingsprogram dven fér évrigt sikerhetsarbete?

Vad anser MSB om att kommunen har ett samlat handlingsprogram for sékerhetsarbetet som
helhet? Vad dr férdelarna och nackdelarna med detta?

Fortydligade och preciserade fragor
De Overgripande fragestallningarna fortydligades och preciserades darefter nagot mer enligt:

Vad anser MSB dr ett uppdrag som kommunledningen kan ge i handlingsprogram till némnder
och férvaltningar inom omrddet skydd mot olyckor? Kan ndmnder sjélv besluta om uppdrag
inom omrddet?

Hur anser MSB att handlingsprogrammen tydliggér den lokala malstyrningsprocessen om
kommunens mdlstyrning bygger pa att Kommunfullmdktige endast beslutar om évergripande
mdl och riktlinjer och inte i detaljfragor? Varfér mdste Kommunfullmdktige besluta om
detaljfragor?

Vad bortsett fran handlingsprogram anser MSB kan utgéra underlag fér statens tillsyn 6ver
kommunernas arbete till skydd mot olyckor?

Hur definierar MSB begreppet ett handlingsprogram? Ar det ett enskilt dokument eller kan det
bestad av flera dokument?

Om ett handlingsprogram kan bestad av flera dokument mdste Kommunfullmdktige besluta om
alla dokument eller réicker det med att fullmdktige i ett beslutat dokument hénvisar till 6vriga
och uppdrar at andra ndmnder att besluta om dessa?

Vad anser MSB dr ndrmare riktlinjer fér hur arbetet till skydd mot olyckor praktiskt ska ga
tillviga som Kommunfullmdéktige far uppdra at ndmnder att anta?









