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Forord

Orkanen Gustav drabbade Louisiana nastan exakt tre ar efter orkanens Katrinas
svallvdgor fick skyddsvallarna runt New Orleans att brista och dversvdmmade
staden. Detta resulterade i att hundratusentals manniskor flydde, att tusentals
blev strandsatta p& hustak och, och nastan tva tusen omkom. Myndigheterna p3
lokal, delstatlig och nationell niva har sedan dess arbetat intensivt fér att samma
sak inte skulle f& handa igen nar nasta stora orkan, som blev Gustav, slog till.
All planering inriktades mot en totalevakuering av befolkningen for att hindra att
fler manniskoliv gick till spillo. Total evakuering upplevdes vara det enda
alternativet eftersom det inte var méjligt att pa kort sikt forstarka vallarna s att
de garanterat kunde st emot effekterna av orkaner i kategori 4-5.

Gustav blev myndigheternas forsta tillfalle att tillampa evakueringsplanen vilket
bevittnades av hundratals journalister fran ett dussintal l&nder. Uppskattningsvis
evakuerades 1,9 miljoner maénniskor fran sddra Louisiana. Endast 10.000
invanare stannade kvar i New Orleans som i stort sett skonades av orkanen.

Syftet med denna rapport ar att beskriva hur myndigheter tillsammans med ett
antal frivilligorganisationer ldarde av sina tidigare erfarenheter for att sedan
genomfdra totalevakuering av en befolkning som &r dubbelt s8 stor som
Stockholms. Relevansen av att studera erfarenheterna fran Gustav kan spontant
ifrdgaséattas i ett svenskt perspektiv - sedan kallet krigets slut finns det inget
uppenbart hot mot Sverige som skulle motivera genomférandet av
massevakuering. Men bara under de senaste tio aren har evakuering i mindre
skala dock blivit nédvandig nar samhallen drabbats av 6versvamningar,
infrastrukturella stérningar i samband med naturkatastrofer (som Gudrun),
storre brander samt vid kemikalieolyckor. Flodvagskatastrofen och kriget mellan
israel och Hizbollah i Libanon pdminner om att evakueringar kan ske av
svenskar utanfér Sverige. Erfarenheterna ifrdn evakueringen infér orkanen
Gustav skall darfor forstds ur ett perspektiv dar tillampningen i det svenska
krishanteringssystemet framst handlar om en generellt 6kad medvetenhet kring
problematik férknippad med evakueringar. Att komplexiteten i dessa fragor &r
omfattande och kréver planering och ett proaktivt forhaliningssatt. Att det kravs
specifika och utvecklade férmagor fér att kunna genomféra omfattande
evakueringar sdsom vid en karnkraftolycka. Och slutligen att det &ven vid
begrénsade evakueringar &r mangt och mycket samma problematik som vid en
massevakuering om an i en mindre skala.

Studien kan anses ligga i linje med regeringens proposition 2007/08:92 Stéarkt
krisberedskap — for sdkerhets skull som betonar “att stéandigt lara av kriser som
har intraffat &r en viktig grund for utveckling av arbetet inom
krisberedskapsomradet.” Den bor ocksd ses som ett komplement till tidigare
KBM och/eller SRV finansierade studier samt observatérsinsatser som har syftat
till att dra lardomar fran amerikansk krishantering vid naturkatastrofer sdsom
orkanen Katrina och skogsbréanderna i Kalifornien 2007. Regelbundet
dterkommande studietillfallen tillfor forstdelse for kontextualitetens inverkan pa
utvecklingen av krishanteringsférmagan. Mellan kontext och férbéattrad
krishanteringsférmaga finns en viktig dynamik som denna typ av studier bidrar
till att f&nga upp. Effekterna av en kris medfér férandringar i lagstiftningen,
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forandring av organisatoriska strukturer och anpassningar i
krishanteringsplaneringen.

Nationellt centrum for krishanteringsstudier (CRISMART) vid Forsvarshdogskolan
engagerades av KBM under sent 2008 for att studera evakueringen av New
Orleans infor orkanen Gustav. Forfattarna skulle vilja tacka professor Arjen Boin
vid Louisiana State University School of Public Administration, fil.dr Jude Egan
och fil.dr Brian Gerber vid Stephenson Disaster Management Institute, Vince
Pearce vid US Department of Transportation samt t.f forsvarsdirektdér och
avdelningschef Hans O Spets vid Lansstyrelsen i Stockholms Lan for deras
vardefulla stéd under arbetet med denna studie.

Christer Brown

Anders Johansson

Analytiker

CRISMART, Institutionen for sakerhet och strategi (ISS), Forsvarshégskolan
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1 Sammanfattning och lasanvisning

Orkanen Gustav av styrkan kategori 2 traffade kusten vid Houma, Louisiana den
1 September 2008, och svepte vidare vaster om New Orleans. D3 den
avstannade Over Louisianas residensstad, Baton Rouge, slet Gustav sdnder
stadens infrastruktur och i dess efterbérd lamnades hundratusentals invanare
utan elektricitet och adekvat tillgdng till bensin. Runt omkring i delstaten och
den narmaste regionen samlades invanarna fran sddra Louisiana runt teve och
radioapparater. Andra surfade Internet efter nyheter och bloggar eller laddade
upp podcast pa sina iPods i jakt p& information om huruvida det var méjligt att
3tervanda eller inte och i sd fall nar. Med orkanen Katrina som jamférelse var
Gustavs inverkan pa& New Orleans lyckligtvis obetydlig. Orkanens bana skonade
skyddsvallarna fran att o©verskéljas eller rdamna. Skador fran vinden var
minimala. Elférsérjningen férvantades vara aterstélld inom nagra dagar.

I New Orleans, strax innan orkanen drog in éver kusten, var gatorna var tomma
med undantag av ndgra patrullerande polisbilar och patruller fran
Nationalgardet. Stadens 270000 invdnare hade nastan alla evakuerats.
Kommunerna hade, i samverkan med Lousianas och nationella myndigheter,
lyckats att evakuera uppskattningsvis 1,9 miljoner inv@nare vilket var hela
700000 fler &n d3 orkanen Katrina slog till. Hotet fran orkanen Gustav hade
medfort att myndigheterna utléste sina evakueringsplaner vilka alla hade blivit
reviderade eller helt omskrivna sedan orkanen Katrina tre ar tidigare.

Syftet med denna rapport &r att beskriva hur berérda myndigheter och
organisationer tog lardom av tidigare erfarenheter och integrerade dessa i
planeringen for evakueringen av New Orleans och dess grannkommuner.
Observationerna relateras till den svenska kontexten néarhelst det ar mojligt for
att starka kunskapsbasen om massevakueringar i samband med katastrofer. Att
det svenska krishanteringssystemet kan gynnas av denna typ av studier
fastslogs i propositionen 2007/08:92 Starkt krisberedskap - for sdkerhets skull.
Denna studie skall ses som ett komplement till tidigare studier om amerikansk
krishantering som finansierats av Krisberedskapsmyndigheten och
Raddningsverket.

Betydelsen av denna typ av fall ur ett svenskt perspektiv ar inte uppenbar.
Krigshotet under kalla kriget ar borta vilket gor att karnkraftsolyckor tycks vara
den enda kvarvarande risk som kan foranleda evakuering av stérre
befolkningscentra. Detta fr@ntar dock inte att behovet av att kunna genomfora
mindre evakueringar kvarstdr. Bara under den senaste tiodrsperioden har
kommuner och regionala myndigheter bistdtt begradnsade utrymningar av
individer som stdtt infér oversvdmningar, infrastrukturella stérningar fran
stormar (sdsom under Gudrun 2005), skogs- och storbrander samt vid
kemikalieolyckor. Svenska myndigheter har ocksa assisterat evakueringen av
svenskar som drabbades av flodvdgskatastrofen i Thailand 2004 och under
kriget i Libanon 2007. Trots att Sverige inte lever under hotet av att drabbas av
katastrofartade orkaner & manga av de utmaningar som associeras med
evakueringen infér sddana relevanta i en svensk kontext med likartad
problematik fér genomférandet av mindre evakueringar.
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Nationellt centrum foér krishanteringsstudier (CRISMART) vid Férsvarshdgskolan
(FHS) i Stockholm har stdttat KBM med att studera evakueringen av New
Orleans och dess intilliggande kommuner utifrdn en rad olika perspektiv.
Integrering av lardomar i planeringsprocesser har namnts tidigare. Andra ar
risk,- och kriskommunikation, alarmering, samverkan, frivilligorganisationers
medverkan samt evakueringen av djur och sallskapsdjur. Denna studie har
genomférts under manaderna oktober till december 2008. Empiriskt underlag
utgérs av  nyhetsrapportering,  vittnesmadl  vid kongressutfragningar,
uppféljningsrapporter samt intervjuer med olika aktérer som genomférdes
mellan 10-14 november. Dessa personers medverkan ar betydelsefull och
varderas hogt.

Huvudsakliga slutsatser

Att fallet med Gustav visar att genomfbrandet av massevakuering innebar
uppenbara utmaningar att hantera. Att betydande tidspress och det stora
antalet av sjalv,- och understddda evakuerande medfér en i hogsta grad
komplex situation. Att forutsittningarna fér framgangsrikt genomférande &r
avhangigt ett intensivt och I&ngsiktigt gransoverskridande
multinivaplaneringsarbete. Att denna typ av planering &r av kritisk betydelse for
befolkningstata omrdden i en hégriskzon sdsom New Orleans.

Denna typ av planering kan anvandas for att klara ut roller och
ansvarsférhallanden mellan myndigheter, privata foretag samt icke-statliga
aktorer inklusive frivilligorganisationer. Planering av denna typ ar kostsam att
genomféra men kan bidra till att klargéra vanliga problemstéliningar och aven
ha 6verspridningseffekter for hanteringen av fragor som &r relaterade till andra
sammanhang. Krishanteringsplanering bér uppfattas som en dynamisk process.
Federal Emergency Management Agency (FEMA) koncept fér en warm cell jamte
resursbanken, National Response Framework Resource Center® &r intressanta att
agna ytterligare eftertanke kring. Dessa utgdr pattformar och influerar de
aktérer som &r involverade i multinivdplanering att 6ka sin kdnnedom om
samverkans-, och huvudmannaskapsfragor.

Féga overraskande framhdller denna fallstudie betydelsen av att testa, ova,
utvardera och revidera de planer som ar under framtagning. En utmaning for
planerare &r att utveckla kostnadseffektiva évningar som pd ett adekvat sétt
testar generella och regionspecifika antaganden utan att for den sakens skull
fastna i ett rent organisatoriskt tdnkande i relation till de varsta tankbara
scenarier som planeringsarbetet baseras pa.

Exemplet med FEMA fore och efter orkanen Katrina visar tydligt vikten av att
bygga och vidmakthalla robusta organisationer med tillracklig
personalférsérjning som kan arbeta ndra ovriga aktérer. Av lika stor vikt ar att
skapa forutsattningar for ett gott samarbetsklimat, delat ansvar och proaktiva
tankesatt pd alla myndighetsnivder och mellan regioner vilket kan krava
forandringar i organisationers kultur och installning. Det kan aven medféra 6kad
tydlighet i rollspel, ansvar och ersattningsfrdgor. Den privata sektorn och andra

! http://www.fema.gov/emergency/nrf/
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icke-statliga aktorer inklusive frivilligrorelsen maste inkluderas i denna process
med hansyn till deras 6kade roll i att starka samhallsberedskapen for kriser.

Ett gemensamt ramverk som beskriver standarder och principer fér operativ och
taktisk ledning, myndighetssamverkan, samverkan mellan regioner samt
koordination av resurser sdsom det amerikanska National Response Framework
(NRF) &r av intresse i en svensk kontext. Ett s8dant ramverk kan oka
modularitet och interoperabilitet pd lokal, regional och nationell nivd samt for
alla icke-statliga aktorer. Insatsfunktioner sasom logistik och
férnddenhetsférsérjining kan skétas mer effektivt da inblandade aktérer
organiserar sig i fordefinierade stédfunktioner motsvarande Emergency Support
Functions (ESF) som leds av den aktér som utsetts till huvudman.

Denna typ av ramverk kan ocksd utgéra grunden for att skapa en samlad
lagesuppfattning. Trots att ingen myndighet har ett huvudansvar for detta kan
ett ramverk &nd3 skapa forutsattningar for béattre informationsutbyte mellan
myndigheter och organisationer som i sig medfor att samlade lagesuppfattningar
kan erhdllas i ett gemensamt ledningssystem.

Hanteringen kring orkanen Gustav var starkt politiserad. Flera faktorer utesluter
i Sverige politikerstyrning av utformningen av insatser dven om det finns
utrymme for att starka bilden av politiker vid ansvariga departement genom hur
de styr sina myndigheter. Vidare visar planeringen av evakueringsrutterna i
Louisiana att dessa utformas med starka politiska hdnsyn snarare &n utifran
rena rationaliteter.

Den amerikanska Staffordlagen tilldter att statliga medel avdelas innan
forutsdgbara katastrofer sdsom orkaner och andra meterologiskt relaterade
handelser slar till vilket framjar proaktivitet pd lokal och regional niva att initiera
beredskapshojande atgarder. I likhet med tidigare observatérsrapporter ser
aven denna rapport att krishanteringssystemet skulle kunna dra nytta av om ett
sadant uppldgg studerades vidare.

Alldeles innan orkanen Gustav drog in 6ver land fick allmd@nheten sin information
via teve, radio, tidningar och via myndigheters och andra aktérers webbsidor. I
lokalsamhallet spred polisen uppmaningen om evakuering via hdgtalarbilar.
Dessa metoder ansags effektiva d&ven om det &r oklart huruvida de skulle vara
tillrackliga vid ett omfattande elavbrott. Precis som i Sverige undersoker aven
myndigheterna i Louisiana de nya mdjligheter som finns fér att sprida viktiga
meddelande till allmanheten genom dom nya tekniska mdjligheter som
introduceras. Framfor allt yngre manniskor anvander i 6kande utstrackning icke-
traditionella medier och kommunikationsplattformar (Facebook, Twitter, iPod)
tillsammans med mobil teknik och arbetet med att utréna anvandbarheten for
dessa att sanda akuta meddelanden i bor fortsatta.

Anvandningen av alarmeringsnumret 911 (112 i Sverige) i omvand funktion kan
med fordel utredas for svenskt &ndamal och i synnerhet den teknik som innebér
att det &ven gdr att nd ut till alla mobiltelefoner i ett visst omrade. For
narvarande tycks det finnas integritetsfrdgor kopplat till denna typ av
anvandning som aven bdér utredas.
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S8 kallade public service announcements (PSA), vilket motsvarar den typ av
samhaéllsviktig information som kan ses pa bland annat SVT:s "Anslagstavian”,
ar ett effektivt och billigt satt att nd ut till allménheten. Anvéndningen av olika
typer av kanda personer bidrar till att nd mer specifika malgrupper. Aven
kommersiella mediebolag, teve-, och radiostationer kan tadnkas distribuera dessa
meddelanden gratis som en goodwillgest mot samhéllet. En I3ngsiktig
riskkommunikationsstrategi dar samhallsviktig information i form av
ovanstdende “spottar” ingdr som en mindre del kan bidra till att lindra negativa
"vargen kommer”-effekter fér allmanhetens beredskap, sdsom myndigheterna o
New Orleans gjorde i samband med orkanen Gustav.

Sverige saknar troligtvis kapacitet att genomféra en massevakuering av den
omfattning som sags i New Orleans med intilliggande kommuner. Sannolikheten
for att en sddan evakuering ska vara nédvandig &r mycket mindre &n vid
Gulfkusten aven om ett antal olika hotfulla situationer kan och medfér behov av
mindre evakueringar av begrdnsade omraden. Men enbart detta skl motiverar
fortsatta studier inom omrddet. Nedan listas specifika fragestallningar.

Fallet med orkanen Gustav visar pd den komplexitet forknippat med en storre
metropol som bestdr av ett flertal samhallsgrupper med séarskilda behov vid
transporter och inkvartering. Vissa av dessa grupper bestdr av individer har
egna transportmdjligheter och/eller ekonomiska medel foér transport och
inkvartering. Andra saknar dessa forutsattningar och kan utgdras av patienter,
personer vid aldreboenden eller som omfattas av andra aldreomsorgsformer,
turister, illegala invandrare, interner men &ven personer ddmda for
sexbrottslighet vilka alla har behov av samhaéllets stod eller kraver ndgon typ av
sarlésningar i den planering som efterlyses hos myndigheterna pa olika nivaer i
Sverige.

Efterfoljande studier av evakueringar i en svensk kontext bdr underséka bland
annat lagrum for obligatoriska utrymningar, fruktbara satt att tillse efterlevnad
av obligatorium samt de faktorer (ekonomiska, sociala, kulturella) som inverkar
vid individens beslutsfattande rérande evakuering. Aven bevaknings-, och
sékerhetsfrdgor, alternativa satt att tillgdngliggéra kontanter vid elbortfall samt
forutsattningar och modjligheter for samhallet att ge socialstéd och betala ut
ersattningar till personer i ndéd bér omfattas av utredningen. De sdrbehov av
transportstdd och inkvarteringslésningar som grupperna ovan och aven
demografiska undergrupper sdsom smabarnsfamiljer har bér bedémas och de
offentliga och privata sektorernas tillgangliga resurser bor inventeras. Vikten av
att kunna ge adekvat information till de evakuerade vid de olika
inkvarteringsplatserna kan inte nog understrykas. Denna information maste
dessutom vara malgruppsanpassad.

Delstaten Louisiana har troligen mer erfarenhet av att omdirigera vagtrafik i sa
kallat contraflow &n ndgon annan i USA. Konceptet innebér en effektiv men
personalkrdvande metod for att utnyttja befintlig infrastruktur for att pd ett
smidigt satt 6ka trafikkapaciteten i en bestamd riktning under en kort period. Att
tillampa contraflow pa trafikhuvudleder kring Stockholm &r ténkbart men kraver

10
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omfattande planering och tillrackligt med personal jamte utbildning av
trafikanterna.

I vissa fall ar inte evakuering majlig eller till och med farligare an att séka skydd
och kvarstanna. Sjukhusen i New Orleans evakuerar exempelvis inte
intensivvardspatienter eftersom det &r storre risk for deras liv att evakuera &n
att kvarstanna. Att sdka skydd och kvarstanna ar ett mer fruktbart alternativ for
att skydda medborgarna frén att exponeras for vissa typer av hot samtidigt som
det ar avgjort mindre kostsamt. En utvecklad modell for inrattandet av
gemensamma skyddsrum har utvecklats av Critical Incident Analysis Group
(CIAG) vid University of Virginia. >

Efter orkanen Gustav visade invdnarna stor otdlighet dver att inte f& pabérija
3terinflyttningen s8 snart det kunde konstateras att inga dversvamningar skett.
Bilkber bildades vid avspdrrningarna runt staden och den humanitdara aspekten
av detta blev pdtaglig. Planerna for en evakuering boér &ven omfatta hur
terinflyttning ska ske &ven om detta &r avhangigt det hotbilden.

Omfattningen av kvarstannande i New Orleans i samband med orkanen Katrina
ar delvis avhangigt bristen pa individuell och det offentligas planering av hur
djur och sallskapsdjur skulle hanteras. Situationen innan Gustav var annorlunda
da ett antal olika organisationer gavs ansvar for att utféra evakuering av djur
och deras agare. Mdéjligheter och problem forknippat med detta for svenskt
vidkommande bér dvervagas.

Aktorer inom den privata sektorn spelade en avgérande roll i att tillhandahalla
transportresurser sdsom bussar, tdg och flyg under evakueringen &ven om
dessa inte helt lyckades att uppfylla de avtal som tecknats med delstaten
Louisiana och fa fram ratt antal bussar. D8 antalet offentliga aktdrer inom detta
omrade &ar fa och minskande verkar det som det finns fa alternativ till de privata
aktérerna for avgorande delar av transportuppdragen. Utmaningen for
planerarna ar att gora alternativplaner utifall att transportresurser uteblir samt
att hitta mekanismer som gér att tillgéngliga resurser behovsprioriteras pa ett
adekvat satt. Forsvarsmakten tycks inte langre vara ett mdojligt alternativ med
hansyn till krympande resurser och omfattande internationellt engagemang.

Frivilliga organisationer spelade en avgdrande roll for att i synnerhet hantera
evakueringslager och tillsyn av djur i Louisiana. Vissa frivilliga organisationer
gavs till och med formellt ansvar att leda, validera och certifiera férmagan hos
andra frivilligrérelser pd uppdrag av delstaten. Det ar dock uppenbart att dessa
organisationer &r i behov av utbildning i de ledningsférhdllanden som rdder, att
de representeras vid ledningscentraler och de ar interoperabla med de lednings-,
och sambandssystem som anvands.

2 Critical Incident Analysis Group (2008)

11
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Summary in English

Hurricane Gustav came ashore as a Category 2 storm over Houma, Louisiana on
1 September 2008, sweeping to the west of New Orleans. Lingering over the
Louisiana capital, Baton Rouge, Gustav tore at the city's infrastructure, leaving
in its wake hundreds of thousands without electricity and reliable access of
adequate amounts of petrol. Across the state and the wider region, residents of
southern Louisiana huddled around televisions and radios, others surfed their
way from news website to blog and back, some updated podcasts on their iPods,
all looking for word as to if and when they could return home. With Hurricane
Katrina in 2005 as a point of comparison, Gustav's impact on New Orleans was,
thankfully, unremarkable. Due to the storm's track, the levees were neither
overtopped nor breached. Wind damage was minimal. Power was expected to be
restored in only a few days’ time.

What was remarkable was the scene in New Orleans prior to landfall, the streets
eerily deserted but for the occasional local police or National Guard patrol. The
city, with a post-Katrina population of 270,000, had been almost completely
evacuated. Across the region local authorities working in concert with the State
of Louisiana and the Federal government had succeeded in facilitating the
evacuation of approximately 1.9 million residents, a full 700,000 more than
ahead of Katrina. Hurricane Gustav provided authorities with an opportunity to
implement a set of evacuation plans, many of which had been revised if not
wholly redeveloped after Hurricane Katrina, which came ashore almost exactly
three years earlier.

The purpose of this report is to describe how relevant local, State, and Federal
agencies, voluntary organizations and other non-governmental organizations
took inventory of and then integrated past lessons into their planning, which was
then applied in effecting the evacuation of New Orleans and neighboring
parishes ahead of Hurricane Gustav. To the extent possible, these observations
are then applied in a Swedish context so as to ultimately increase the Swedish
knowledge base concerning mass evacuations in the face of catastrophe. That
the Swedish emergency management system and that of other states can
benefit from studies of this kind is reflected in Swedish policy (2007/08:92
Starkt krisberedskap - for sdkerhets skull). This study in particular can be seen
as a complement to previous studies of American crisis management funded by
the Swedish Emergency Management Agency (SEMA) and the Swedish Rescue
Services Agency (SRSA).

The salience of such a case is not immediately clear from a Swedish perspective.
After all, since the cessation of Cold War hostilities few threats to Sweden have
emerged or persist barring a nuclear accident which might prompt the
evacuation of a major population center. However, this is not to suggest that
evacuations on a smaller scale have not been required. In only the last ten
years, local and regional authorities have facilitated the limited evacuation of
individuals in the face of localized flooding, infrastructural disruptions as a result
of storm events (such as Hurricane Gudrun in 2005), structural and forest fires,
and chemical accidents. Swedish authorities have also worked to facilitate the
evacuation of Swedes from Thailand after the 2004 tsunami disaster and during
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the 2007 conflict between Israel and Hizbollah. While Sweden may not live
under the threat of catastrophic hurricanes, many of the challenges associated
with pre-storm evacuation bear considerable similarities with those faced in a
Swedish context, albeit on a smaller scale.

The National Center for Crisis Management Studies and Training (CRISMART) at
the Swedish National Defence College (SNDC) in Stockholm, working in support
of SEMA, has examined the evacuation of New Orleans and surrounding parishes
from a number of different perspectives. The process by which relevant actors
went about learning from past experiences and subsequently integrating these
lessons into their organizational planning has already been mentioned. Other
themes examined in this report include: risk/crisis communication and crisis
messaging (“sounding the alarm”); cooperation and coordination between and
among relevant actors; the role of voluntary organizations and non-
governmental organizations in facilitating evacuation; and the management of
animals, including household pets, during the evacuation. This study has been
conducted over the course of three months, between October and December
2008. The empirical basis for the study consists of news reports, Congressional
testimony, after-action reports, and interview responses gathered in Baton
Rouge, Louisiana and New Orleans on 10-14 November and in follow-on
correspondence. The cooperation of those interviewed is greatly appreciated.

Key findings

That the execution of evacuations on any scale is challenging is immediately
apparent upon examining the Gustav case. The sheer size of the population
relocating independently or with official assistance, the number of formal and
informal actors facilitating this process, and significant time pressures make for
an exceedingly complex situation. As demonstrated here, though, intense and
long-term multi-level and multi-jurisdictional planning on a regional level is
likely to improve the prospects of operational success. In highly populated at-
risk areas such as New Orleans, this is critical.

Such planning may serve to clarify respective roles and responsibility between
and among public departments and agencies, private sector actors and non-
government organizations, including voluntary organizations. While costly from
an organizational perspective, planning of this kind can facilitate common
understanding of problems and may even have spill-over effects in improving
multi-jurisdictional responses in other unrelated contexts. To the extent
possible, crisis planning should be understood as a dynamic process. The Federal
Emergency Management Agency’s (FEMA) warm cell concept and the National
Response Framework Resource Center (http://www.fema.gov/emergency/nrf/)
are interesting to consider further, as they provide platforms for relevant actors
to on a multi-level basis regularly influence relevant planning processes, thereby
increasing inter-organizational familiarity and ownership.

Unsurprisingly, study of the case suggests the importance of evaluating

emerging plans through exercises and training. A challenge for planners is to
develop cost-effective exercises which adequately test planning assumptions at
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a general and region-specific level without entrenching organizational thinking
around “worst case” scenarios.

The example of FEMA prior to and during Hurricane Katrina clearly illustrates the
importance of building up and actively maintaining robust organizations with
adequate manpower capable of working closely with other partners. Just as
critically, a spirit of cooperation, shared responsibility and pro-activity should be
fostered across levels of government and jurisdictions, though this may require
sometimes grating shifts in organizational attitude and/or culture. It might also
entail the clarification of roles, responsibilities, and even compensation schemes.
The private sector and NGOs, including voluntary organizations, must be
included in any such process, given the increasingly vital role they play in
preparing society for and responding to crisis.

A common framework describing protocols and procedures for operational and
tactical command, inter-agency, multi-jurisdictional cooperation and resource
coordination such as that found in the National Response Framework (NRF) is of
interest in a Swedish context. Such a framework might enhance organizational
interoperability at the local, regional, state and even non-governmental levels
such that crises can be dealt with a modular fashion; response elements, such
as logistics or mass feeding, might be addressed more effectively were engaging
agencies to organize themselves around pre-determined, formal Emergency
Support Functions (ESF), with a single agency or agencies assigned primary
responsibility.

Such a framework might also lay the groundwork for the provision of better
common situational awareness in a Swedish context. While it is not apparent
that responsibility for situational awareness should rest with one single agency,
such a framework might better ensure the effective share of information
between agencies and organization such that situational awareness is in
aggregate improved.

The management of Hurricane Gustav was heavily politicized. There are a
number of factors (systemic structure, historical precedent, etc.) which preclude
an equally politicized response in a Swedish context, though crisis may
nonetheless offer opportunities for the “image refinement” of agencies and their
sponsors. Furthermore, the example of the southwestern Louisiana contraflow
plan suggests that political pressures can prompt the development of
questionable planning from a usability standpoint.

The Stafford Act allows for the release of Federal funding ahead of foreseeable
disasters, such as hurricanes and other meteorological events, thus promoting
further pro-activity on the part of local and state jurisdictions in initiating
preparedness activities. Just as previous observer reports have suggested, the
Swedish crisis management system would be well-served were the prospects for
a similar arrangement explored further.

Immediately prior to the arrival of Hurricane Gustav, information to the public

was conveyed by television, radio, print, and on websites operated by various
government and non-governmental organizations. In local communities, local
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police broadcast the Mayor’s evacuation order using in-car public address
systems. These were deemed effective, though it is unclear that these means
would be adequate in the event of a no-warning evacuation or where electricity
is lost. Just as in Sweden, authorities in Louisiana and at the Federal level are
examining the future of public messaging as new means of communications
emerge. Given the extent to which younger Swedes consume non-traditional
media in recently developed platforms (social networking softwares (Facebook,
Twitter), iPods, combination mobile phone/mp3 players, etc.), this work should
be pursued further.

The use of “reverse 911" (allowing the targeting of telephones in a delimited
geographic area for message dissemination) should be examined in Sweden, but
particularly its application pertaining to mobile phones. There are at present
issues related to personal integrity which prevent its targeting of these devices.

Public service announcements (PSAs) similar to Anslagstavian on Swedish public
television are an effective and relatively inexpensive way to raise general public
awareness of a given issue. The use of notable figures, including celebrities, may
be an effective way of targeting specific demographics in society. As a gesture of
goodwill to the community, private television and radio channels may be willing
to broadcast PSAs gratis. A long-term risk communication strategy in which
PSAs play a small role might help to mitigate the negative effects of “cry wolf”
situations on overall public preparedness, as State officials foresee happening in
New Orleans after Gustav.

Sweden is likely to lack the capacity to effect a large-scale evacuation as that
witnessed from New Orleans and surrounding parishes. The likelihood that such
an evacuation would be necessary is much smaller than along the Gulf Coast,
though any number of threats can and do prompt evacuations limited in time
and proximity from the affected area. For this reason alone, further study is
warranted on the subject. Specific issues are listed below.

The Gustav example serves to illustrate the complexity of evacuating a major
metropolis, which consists of innumerable groups with specific evacuation and
sheltering needs. Some of these groups, such as individuals with disposal
income and access to personal transport, are able to self-evacuate and even
self-shelter (in hotels, at the homes of family/friends, at second homes, etc.).
Others of lesser means, those with no access to personal transport, patients at
hospitals, nursing home residents, individuals receiving medical care in the
home, tourists/foreign nationals, illegal immigrants, prisoners, and even sex
offenders are likely to require specific forms of assistance, the planning for
which is unlikely to exist at most levels in Sweden.

Any study of evacuations in a Swedish context should examine, among other
things: legal/constitutional support for particularly obligatory evacuations;
effective enforcement practices; factors (financial, social, cultural) influencing
individual decision-making concerning evacuation; the provision of security in
evacuated areas; contingency planning in the event that traditional currency
distribution and transaction modes (automatic teller machine, credit/debit card,
etc.) are not possible; and individual assistance/compensation policies. The
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specific transportation and sheltering needs of the demographics listed above
and even subsets thereof (families with young children, for instance) should be
assessed and existing capabilities available within the public and private sectors
inventoried. The provision of information available at shelters can not be
emphasized enough, though even this must be carefully formulated to reach
intended demographics.

The State of Louisiana has perhaps the greater experience of implementing
contraflow anywhere in the US. The concept is an efficient yet highly labor
intensive method by which to exploit existing infrastructure so as to swiftly
move a large volume of traffic in a single direction over a short period of time.
Contraflow is conceivable on major arteries in the Swedish capital with limited
access in the form of on- and off-ramps, but requires extensive planning,
adequate manpower, and intense public education.

In certain instances, evacuation may not be feasible or may in fact be more
risky than simply sheltering in place (SIP). For instance, hospitals in New
Orleans do not evacuate certain critical care patients, given that loss of life is
potentially greater during the evacuation process than in remaining in hardened
facilities in the city. SIP may be a more feasible means of protecting citizens
from exposure to a given threat, and is decidedly less cost prohibitive. One
possible refined SIP model, so-called Community Shielding, has been developed
by the Critical Incident Analysis Group (CIAG) at the University of Virginia.>

In the wake of Gustav, residents demonstrated a clear impatience when not
permitted back into the city once it was determined that no major flooding had
taken place. Long lines of cars gathered at checkpoints around the city, where a
humanitarian situation emerged. Planning for evacuations should also entail
consideration of how the reverse should take place, though this is admittedly
wholly dependent on the nature of the threat.

The extent to which local residents remained in New Orleans ahead of Hurricane
Katrina can in part be explained as the result of inadequate individual and
official planning for the management of animals including household pets. The
situation was quite different ahead of Gustav, with a number of organizations
formally tasked with facilitating the movement of animals and their owners out
of the region. The possibilities for and difficulties associated with effecting the
same in Sweden should be considered.

Private sector actors played a critical role in providing platforms in the form of
buses, trains, and aircraft for evacuation, though these were not always
available in the numbers stipulated in contracts with the State of Louisiana. As
public agencies dwindle in size there appears to be little alternative to the use of
private actors for certain critical missions. The challenge for planners is to
formulate contingency planning in the event that these can not be met with
available assets, but also to put mechanisms in place so as to ensure that
available assets are prioritized appropriately. The Swedish Armed Forces does

3 Critical Incident Analysis Group (2008)
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not appear to be a feasible alternative, given their limited capabilities and
foreign commitments.

Voluntary organizations played a critical role in particularly sheltering and animal
management activities in Louisiana. Somewhat surprisingly, certain voluntary
organizations were assigned formal responsibility for leading certain types of
response missions and credentialing of other voluntary organizations. However,
it is clear that for such arrangements to work, such organizations must be fully
trained in relevant command structures and work processes, fully integrated into
coordination centers, and equipped with interoperable communications
equipment.
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2 Lardomar for det svenska
krishanteringssystem

Detta kapitel samlar erfarenheterna ifran evakueringen av New Orleans och
ovriga kommuner och satter dessa i relation till det svenska
krishanteringssystemet. Erfarenheterna &r av saval generellt karaktdr som mer
specifika vad galler planering infor och genomférande av evakueringar i en
svensk kontext. Forfattarnas observationer som &r relevanta i detta
sammanhang har hdmtats fran andra delar av rapporten och organiseras in i ett
antal tematiska delar. Resultaten kan anvandas for att inspirera utvecklingen av
det svenska krishanteringssystemet och bér inte uppfattas som rena
rekommendationer for reformeringar av detsamma.

2.1 Krisberedskap

Den gradvisa befolkningsdkningen i New Orleans efter orkanen Katrina visar att
manniskor ar beredda att etablera féretag och bosatta sig i klart utsatta
omréden och leva med risken fér att drabbas av naturkatastrofer. Motiven &ar av
varierande karaktdr dar kulturella, praktiska, politiska och/eller ekonomiska kan
anses vara de framsta. Stadens utbredning kan férvisso regleras av
oversiktsplaner och byggrestriktioner men exemplet New Orleans visar
svarigheterna med att motsta den dynamik som far redan etablerade stader att
fortsatta vaxa. Den planering som syftar till att minska effekterna av framtida
orkaner har darfor inriktats pa att stiarka stadens motstandskraft och pa sikt
begransa behovet av evakuering frdn de delar av staden som férblir sdrbara for
bland annat dversvamningar.

Arbetet kréver ett I3ngvarigt och djupt engagemang av berérda myndigheter pa
samtliga niv@er, privata aktérer, frivilligorganisationer och lokala
intresseféreningar. Redan innan Katrina samverkade centrala myndigheter med
myndigheter pd delstatsnivd for att utveckla en katastrofplan anpassad till de
specifika férhallandena i Louisiana och de angransande delstaterna. For att
fortydliga roll-, och ansvarsférdelning och 6ka medvetenheten om aktdrernas
olika férmagor och behov av understéd vid en krissituation férdjupades
planutvecklingsarbetet ytterligare efter Katrina. Deltagandet i de manga
planeringsmétena upplevdes som patagligt resurskrévande av manga
deltagande myndigheter. Samtidigt &r de ense om att utfallet ar mycket positivt
och har resulterat i en samsyn kring probleminramning och behovet att
koordinera resurser for genomférandet av en evakuering. Planeringsarbete har
ocksd starkt kontaktytorna mellan myndigheterna vilket bidragit till formagan att
hantera andra grdnséverskridande fragestillningar som inte &r relaterade till
orkanen Gustav.

I ett svenskt perspektiv kan regionalt anpassade planeringsprocesser anvandas
for att starka beredskapen att hantera effekterna av Oversvdmmande alvar,
olyckor vid kemikalieanldggningar och transporter av farligt gods. Aven vid
andra krisscenarier, som kraver gransoverskridande samverkan for en
framgangsrik insats, kan regionalt anpassade planeringsprocesser nyttjas. Har
kan tidigare initiativ for att skapa mekanismer fér regional samordnad planering
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sdsom NORDSAM tjana som forebilder och testplattformar for utvecklingen av
dessa typer av planeringsprocesser.*

Federal Emergency Management Agency (FEMA) menar att planering ska ses
som en dynamisk process. Efter Katrina reviderades regionens evakueringsplan
som sedan spreds till berérda myndigheter. FEMA etablerade darefter en sd
kallad Warm Cell i Baton Rouge for att skapa kontinuitet i nasta planeringsfas
med sina motparter vid Governor’s Office of Homeland Security and Emergency
Preparedness (GOHSEP) i syfte att ha en sd aktuell och fungerande plan som
maojligt infér "orkansdasongen”.

Denna typ av cyklistiska och sasongsrelaterade planeringsmodell kan anvandas
for att halla krisplaneringen aktuell infor exempelvis héststormar och sndovéader.
Aktuella myndigheter skulle med férdel kunna anvanda sig av warm cell-
metodiken och skicka team som deltar i det regionala planeringsarbetet under
den begrénsade period d3d risken att ndgot ska hdnda &r som stérst. Denna
personal skulle om ndgot hander kunna ocksa fungera som férbindelsepersonal
mellan de centrala myndigheterna och lansstyrelsen/kommunen.

De ovan namnda planerna testades dven i ett antal storskaliga dvningar som
genomférdes mellan 2006 och 2008. Ovningarna hade omfattande
representation frdn myndigheter med formellt ansvar och var designade for att
testa planeringen pd ett s3 realistiskt satt som mojligt. Vid en &vning i att
evakuera sjukhus med hjalp av forsvarets militartransportflygplan deltog inte
den amerikanska forsvarsmakten med flygplan. Darfor upptacktes aldrig att
barsystemet i flygplanen inte var kompatibelt med det fér civila ambulanser.
Detta innebar att planen inte heller reviderades s3 att tillracklig tid medgavs for
omlastning av patienter. Problemen uppmarksammades istdllet férst i samband
med den faktiska evakueringen da det var for sent att gdra ndgot at dem. Att
avdela resurser sdsom flygplan till dvningar ar dock kostsamt och konkurrerar
med andra operativa krav. Planerings- och dvningsverksamhet riskerar dock att
dverfokusera pd ett scenario pa ett sddant satt att krishanterare saknar
omfallsplanering for att moéta verklighetens uppkomna lagen. For m%nga
myndigheter i Louisiana blev konsekvenserna av att Gustavs drabbade Baton
Rouge lika 6verraskande som nar férdamningarna runt New Orleans gav vika
efter Katrina.

En utmaning foér beredskapssamordnare ar att utveckla realistiska och
kostnadseffektiva 6vningar som ocksd verkligen testar de antaganden som
ligger till grund for planeringen och samtidigt klarlagger behov av
alternativplanering for sd kallade worst cases.

Exemplet med icke kompatibla barsystem innebar dven att frdgan om vem &r
ansvarig for att inforskaffa ett nytt kompatibel system eller hitta andra
alternativa Idsningar maste klarldggas och l6sas. I Sverige har denna typ av
frdgor uppkommit bland annat i samband med stormen Gudrun dar
kraftbolagens formaga att transportera ut sin personal till nedrivna
kraftledningar var en trdng resurs. Trots att &verskottsmateriel fran forsvaret

4 Lansstyrelsen Norrbotten (2008)
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sdsom bandvagnar har erbjudits kraftbolagen fér att motverka effekterna av
forsvarets krympande formaga att stodja samhallet vid svara pafrestningar tycks
just kraftbolagens mobilitet fortfarande vara mycket begrénsad. Frdgan om
kraven pa kraftbolagens ansvar fér beredskap, resursallokering och underhall
tycks inte vara klargjord visavi samhdéllets ansvar och behov av storningsfri
elkraftsdistribution.

Tidigare svenska observatdrsrapporter har med emfas pekat pd vikten av att de
som genomfér krishantering bestdr av vdl sammansatta grupper, dér individer
som ingdr i dessa, har hogt fortroende hos bd3de allmdnheten och de
myndigheter som de ska samverka med vid kriser. Den centrala regeringen och
FEMA:s anseende skadades efter Katrina d& deras bidrag i katastrofhanteringen
uppfattades som oengagerat och otillrickligt av savél allmanheten som lokala
och delstatliga myndigheter i regionen. Detta foranledde att amerikanska
Department of Homeland Security (DHS) aktivt arbetade for att etablera en ny
anda som syftade till att skapa s kallade engaged partnerships och unity of
effort p& samtliga ledningsnivaer.

Den svenska modellen med sjalvstandiga myndigheter och kommuner innebar i
detta sammanhang att samarbete mellan dessa forsvaras. Det &r viktigt att
ansvariga departement stimulerar ett aktivt samarbete mellan dessa pa olika
satt. Detta kan goras bland annat genom uppdragsstyrningar, utformning av
anslag samt i utarbetandet av nya lagar, férordningar och regleringsbrev. For att
forsiktighetsprincipen dar myndigheter férvéntas agera proaktivt pa kriser och
hot skall fungera pa avsatt satt kraver det ocksa att roll-, ansvarsférdelning och
samarbetsbehov klaras ut mellan dessa och kommunerna. Samtidigt &r manga
aktérer som berdrs av planeringen privata eller statliga foretag som verkar
under insyn av myndigheter. Detta gor frdgan att skapa laganda och proaktivitet
ytterligare mer komplex. Ytterligare ett satt att stimulera samarbete ar dock att
lista bade nya och gamla typer av hot och problem som samhaéllet kan stéllas
infor och enas kring tillvdggdngssatt for att gemensamt moéta dem. Detta skulle
bidra till att 6ka framsynthet och férmaga att tillampa forsiktighetsprincipen.

2.2 Krisledning

Erfarenheterna frdn Gustav och andra kriser i USA visar pd vikten av ett
ramverk for operativ ledning, samverkan, resurskoordinering, med mera.
Principerna for detta regleras i NRF. For den mer konkreta indelningen for
ledning av funktioner upplevs de s8 kallade ESF som skapats fungera val for
detta &ndamal. ESF har en nationellt fastslagen struktur som underlattar
samverkan for stédfunktionerna myndighetsnivder emellan samtidigt som ESF
erbjuder utrymme for anpassning till regionala och lokala férhallanden. Fér varje
ESF utses en myndighet som huvudansvarig baserat pd dess férmagor och
kompetens. Den leder funktionsomrddet och tar hjalp av oévriga aktérer som
ocksd organiserats inom samma ESF. Férdndringar sedan Katrina har medfort
att myndighetsrepresentanter frdn central nivd i storre omfattning har
utplacerats pa underliggande ledningsnivaer for att effektivisera koordinering,
samverkan samt snabba upp beslutsgdngen och olika hemstallanden om stéd.
Erfarenheterna fran Gustav visar dven pa vikten av att alla aktorer har
representation pad alla ledningsnivder for att samlade lagesuppfattningar skall
kunna vidmakth3llas.

20



Massevakueringen infér orkanen Gustav 17 december 2008

Bristen p& gemensamma ledningssystem som &ven bidrar till att skapa samlade
lagesuppfattningar har i Sverige uppmdrksammat tidigare vid bland annat
stormen Gudrun. Aven tidigare observatdérsrapporter har pekat pa vikten av ett
nationellt ramverk som reglerar principerna fér gemensam operativ ledning,
koordinering mellan aktdérer, gemensam resurshantering samt kommunikation
och krisinformation. Ett sddant ramverk skulle p8 sikt innebdra en starkt
formdga att effektivt hantera omfattande samhalleliga kriser i Sverige.’
Ramverket skulle kunna 5terspeg|a NRF i tillampliga delar.

Ramverket kan designas pa& sddant satt att det stimulerar till en rad
forbattringar pa alla omrdden som idag identifierats som svagheter i det svenska
systemet. Ramverket skulle kunna fortydliga huvudmannaskap, skapa mandat
for samordning och initiera inférandet av gemensamma ledningssystem. Skapa
forutsattning for en mer effektiv organisering av stédresurser och funktioner
motsvarande ESF. Fastsld principer for effektivare samverkan mellan
omrédesansvariga och sektoransvariga myndigheter.

I Sverige har det inte utsetts ndgon aktdr som &r ansvarig for att sérja for att
samlade lagesuppfattningar upprattas. Det ar inte sakert att detta heller ar
noédvandigt. Snarare ar det mer angeldget att alla aktérer som idag ansvarar for
sin egen lagesuppfattning ges mdojlighet att arbeta i ett och samma system och
att i detta ha ett uttalat ansvar att aktivt bidra s& att en samlad
ldgesuppfattning kan upprattas och vidmakthallas.

En svensk motsvarighet till NRF och ESF skulle d&ven kunna bidra till att uppna
okad modularitet vilket underldttar planering och interoperabilitet mellan olika
ledningsnivder. P8 samma satt skulle de kunna till att underlatta
interoperabilitet med olika typer av frivilligorganisationer och bidra till att de
ldttare kan anvandas for insatser dven utanfor det egna lokalsamhallet.
Organisation av funktioner i motsvarigheter till ESF kan &ven bidra till att
validera och organisera formagor och kompetenser hos frivilligorganisationer och
hemvdrn som idag och i framtiden kan ingd i det svenska
krishanteringssystemet. Denna typ av tydliggéranden skulle &ven bidra till att
inrikta och utveckla frivilligrérelsernas férmagor och kompetenser mot klart
definierade strukturer, nivder och malsattningar.

2.3 Den politiska dimensionen

Den politiska dimensionen i krishantering &r betydande och tycks fa allt stérre
inverkan &ven pad praktikernas vardag. Nir medborgarnas foértroende for den
politiska ledningen skadas av en misslyckad krishantering som i fallet med
Katrina eller i den svenska motsvarigheten vid flodvagskatastrofen tvingas ocksa
politikerna férhalla sig till detta fértroendeunderskott som uppstatt. Det handlar
om att ateruppratta sin position gentemot medborgarna. Det finns flera olika
image repair - strategier som kan anvandas. Men framfér allt behdver den
politikerna i handling visa att de forstatt kritiken och att de &r fast beslutna att
inte 18ta misstagen upprepa sig. Detta oavsett om det sker ett val och en ny
politisk ledning utses av medborgarna.

5 Spets (2008)
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Denna o6vergripande politiska dimension har praglat arbetet efter debaclet vid
Katrina. Myndigheterna har genom fast politisk hand tvingats att effektivisera
sitt samarbete och skapa en laganda som hjdlper dem att hantera nasta kris.
Samtidigt har politiska initiativ gjorts for att tillféra resurser och genomféra
reformarbete som forbattrar forutsittningarna. Myndigheterna tvingas ocksad bli
en del av den politik som fors genom att de politiska ledarna i USA genomfoér
mer direkt ledning av sina understallda myndigheter och tvingar dem att ta
hansyn till politiska aspekter i den planering som genomfdrs. Exempelvis var
motivet for att inkludera det mer befolkningsfattiga sydvastra Louisiana i planen
for contraflow inte grundat pd faktiska behov. Det handlade om en politisk vilja
att visa for medborgarna att denna del var lika viktig som New Orleansomradet
och att deras behov inte blev forbisedda. Infor orkanen Gustav visade aven
politikerna pd nationell nivd sin narvaro och sitt uppriktiga intresse for att
effekterna av den annalkande katastrofen skulle begransas. President Bush kom
till krisledningscentralen i Baton Rouge och presidentkandidaterna avbrot
tillfalligt sina kampanjer for att skapa utrymme fér sympatihandlingar.

For svenskt vidkommande vore det vardefullt att studera hur kulturskillnader
mellan amerikanskt och svenskt politiskt ledarskap och ledningen av
understéllda myndigheter inverkar pd utvecklingen av krishanteringsférmagan.
Att svensk myndighetstradition bygger pa sjalvstandighetsprincipen &r inte
synonymt med att myndigheter saknar behov av tydlig politisk ledning som i
vissa fall dven kan tvinga fram myndighetssamarbete om detta ar nédvandigt.

2.4 Kostnadsuppfoljning och utbetalning av ersattning

USA har ett val fungerande system for kostnadsuppféljning vid kris- och
katastrofhjélp som ocksa reglerar hur och nér ersattningar ska utga frdn central
nivd. Det uppmuntrar foér centrala myndigheter att agera utifrdn
forsiktighetsprincipen och fokusera pd att ge basta ténkbara stéd under samsta
tankbara férhallanden.

Tidigare observatorsrapporter har pdpekat att ett liknande system skulle
underlatta for svensk krishantering dar konflikt i ekonomiska intressen mellan
den statliga och kommunala nivan riskerar att férdréja eller forsvara en insats.®
Systemet bor sdledes innebdra att statlig kostnadsersattning kan ges till
kommuner dven vid samhalleliga kriser som inte betraktas som raddningstjanst.
Nuvarande system dar statlig ersattning betalas i efterhand for
raddningstjanstinsatser innebar dven en férdréjning av beslut om kostsamma
3tgarder som riskerar att hdmma raddningsledare i sitt arbete. Ett system som
ger mojlighet till omedelbar uppskattning om kostnader for insats ger dven
centrala myndigheter battre méjlighet att stédja kommunerna.

6 Spets (2008)
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2.5 Kriskommunikation

Alarmering och viktigt meddelande till allménheten (VMA)

Polisen som &r den myndighet i Louisiana som ansvarar fér att larma och
sdkerstdlla utrymning anvande traditionella metoder fér detta vid evakueringen
infér orkanen Gustav. Arbetsséattet att aka runt och kontrollera att evakueringen
sker p& planerat sitt &r arbetsamt och ingdr i ett stérre system av andra aktorer
som tar delansvar for att initiera evakueringen. Med god planering och 18ng
forvarningstid fungerar detta system val tycks det. Det finns dock funderingar i
likhet med de svenska betraffande genomférande av alarmering och VMA genom
nyttjandet av nya medier nar behov av snabbhet och precision &r stérre.”

I Kalifornien anvands nédnumret 911 omvand fér att evakuera vid storbrander
vilket har visat sig vara ett effektivt satt att larma allménheten.® Att utveckla
mdojlighet att tillampa den motsvarande svenska 112-funktionen omvant skulle
innebara helt nya modjligheter fér att géra snabba och automatiserade
larmningar av befolkningen till riktade omraden. Detta skulle innebéra forbattrad
kapacitet att genomféra begrénsade utrymningar da det foreligger omedelbar
fara for liv. Detta kan exempelvis bli aktuellt vid olyckor med farligt gods, bio-,
kem-, och radioaktivt hot, polisinsatser vid bombhot och gisslansituationer.
Jamte omvant 112 boér aven mdjligheterna att anvanda massutskick av
geografiskt riktade SMS till mobiltelefoner som finns inom ett visst omrade
studeras vidare. Svenska myndigheter har anvdnt denna metod att nd ut med
viktig information vid flodvagskatastrofen och evakueringen av svenskar i
Libanon 2006.

Upplysningstjénst och myndighetskommunikation

I Louisiana har krishanteringsaktérerna samlat sin telefontjanst for
upplysningsverksamhet under ett gemensamt paraplynummer vilket underlattar
for allménheten att séka och f& reda p& viktig information. Aven pd Internet har
aktérerna gdtt samman under en gemensam hemsida med information kring
akuta hot och situationer.®

Ett paraplynummer foér alla  upplysningstjinster sdsom  gift- och
sjukvardsupplysningarna skulle kunna organiseras likt SOS Alarm och 112. Ett
nytt gemensamt nummer skulle ocksd bidra till att avlasta 112 vid en kris om
numret gors ordentligt kant hos allmanheten genom en kampanj. Tjansten
skulle i samband med denna kampanj aven kunna lanseras med en hanvisning
till www.krisinformation.se pa Internet vilket skulle 6ka allménhetens kdnnedom
om den nationella krisinformationsportalen.

Denna studie reflekterar ©ver den omfattande anvandningen av
informationsspottar pd radio och TV infér orkansasongen. Flera véalkanda
personer bidrog med sin rést och sitt goda namn for att trycka pd vikten av att
uppratta sin och familjens egna evakueringsplan och aven soérja for sina husdjur.

7 Karlberg och Nordberg (2001)
8 Spets (2008)
° Governor’s Office of Homeland Security and Emergency Preparedness (2008)
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Dessa sa kallade public service announcements (PSA) gjordes &ven pa
storbildsteve i anslutning till stora sportevenemang och nddde pa detta satt
tiotusentals manniskor samtidigt.

For svenska férhallanden tycks anvandandet av denna méjlighet ha minskat
under senare ar. Ett mer aktivt anvdndande av denna méjlighet &ven i Sverige
skulle exempelvis kunna bidra till att fler personer i riskgrupper slét upp till
arliga vaccinationsprogram for influensa. Men &ven andra myndigheter bor
6vervaga utdkad anvandning av mdéjligheten att sprida myndighetsmeddelanden
pd detta satt. Samtidigt bér behovet av ett 6kat multikanaltdnkande i samhallet
betonas. Nya tekniska framsteg innebar att det standigt tillkommer nya grupper
av regelbundna anvandare av elektroniska tjdnster och metoder som &ven gar
att anvanda for att sprida myndighetsmeddelanden pd. Férutom hemsidor och
SMS finns dven Okande grupp av framst unga anvandare av exempelvis
Facebook, Twitter och podcaster.

Sprakproblematik aktualiserades &ven vid kommunikationen med medborgarna
inféor evakueringen. Behovet av att anvdnda minoritetsspraken spanska och
vietnamesiska tillgodosdgs i varierande grad av de amerikanska myndigheterna i
sa val tryckt informationsmaterial som i muntlig kommunikation.

Vid diskoteksbranden i Géteborg 1998 blev sprakproblematiken aktualiserad av
myndigheternas behov att kommunicera och bistd i sorgearbetet.!® Det &r i
kommunerna som specifika sprakkompetenser och kunskap om de demografiska
forhallandena ar stérst. Vid en kris tycks dock dessa resurser vara otillrackliga
och det krivs oortodoxa metoder for att fa fram extra resurser. Det &r dock
viktigt att varna om uthallighet fér denna kompetens i kommunerna. Denna
kunskap har centrala myndigheter som ska bistd vid krishanteringen i en
kommun stor nytta av i anstrdangarna att kommunicera mer effektivt i ett
krislage. Det kan vara vardefullt att inventera behovet av att trycka
samhallsviktigt informationsmaterial pa flera sprak.

Forskning och fortsatta studier

Denna studie berdr svarigheterna att bedriva effektiv riskkommunikation med
allménheten. Det har ocksd tagits upp av tidigare observatdrsrapporter.'! Att
med emfas understryka allvaret i en fara sdsom guvernér Jindal gjorde innan
orkanen Gustav riskerar att sld tillbaka eftersom New Orleans inte drabbades
sarskilt hart av orkanen. For att motverka "vargen-kommer”-effekten betonas
vikten av att ocksd tanka pa riskkommunikation i ett 18ngsiktigt perspektiv. I
detta fall handlar det om att genom ber6ém och uppmuntran forstarka
innevdnarna i Louisianas kénsla av att ha fattat ett riktigt beslut att evakuera s
att det &ven fungerar lika val nasta gdng. Den svara avvagningen i
riskkommunikationen mellan att varna/forbereda och skramma/trotta ut en
malgrupp &r en standig fraga for kommunikatérerna som intervjuats pekar pa.
Samtidigt &r kunskapen om malgruppernas tidigare erfarenheter, attityder och
perception begrdnsad vilket ytterligare forsvarar saval krisplanering som

10 | arsson och Nohrsted (2000) s. 37, 88 samt 93.
11 Wessling (2006)
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riskkommunikation. De antaganden som gérs bygger pa statistik och studier
vars relevans i den specifika frdgan om evakueringar &r begrénsat. Att
allmanhetens attityder och beteende inte kan férutses med sarskild stor
precision medfor att ett onddigt stort utrymme for den manskliga faktorn att
spela pa skapas.

I en svensk kontext finns det ocksa behov av att utveckla den samlade
kunskapen om riskkommunikation.'? I sammanhanget bér ocksd betonas att
kunskapen om vad som gor en effektiv riskkommunikation ar avhangigt
samhéllets demografiska och sociala utveckling. Sverige far stindigt nya
medborgare som &r uppvuxna eller pd andra satt har sina rétter i andra kulturer
vilket paverkar de kommunikativa férutsittningarna. Det finns ocksa en trend
som pekar pd det socialt inopportuna att vadja till en malgrupps radslor for att
fora fram viktiga budskap samtidigt som det i tidigare studier har visat sig vara
en effektiv metod att nd fram till individer. Denna konflikt mellan det socialt
accepterade och det som bevisats effektivt tidigare bor utredas vidare. Genom
att aktivt inrikta grundforskningsresurser mot samhéllsangeldgna frgor kan ett
forbattrat kunskapslage medfora betydande bidrag till en modern och effektiv
riskkommunikation, men aven kriskommunikation, kring exempelvis radioaktivt
hot vid en karnkraftsolycka eller detonationen av en smutsig bomb.

2.6 Evakuering

En myndighetsgemensam delegation med uppdrag att observera hanteringen av
ett antal omfattande skogsbrander i Kalifornien 2007 konstaterade att svenska
myndigheter har bristande formaga att genomfora evakuering av storre
befolkningar och aven sorja for deras alternativa inkvartering under en langre
period. Observatdrsinsatsen rekommenderade att en beddémning av Sveriges
behov av och formaga for att genomféra storskaliga evakueringar
genomfordes.'® Utifrdn de sarskilda utmaningar som evakueringen av New
Orleans innefattade kan forfattarna instamma med observatdérernas bedémning.
Dessa typer av evakueringar kan i ett svenskt perspektiv eventuellt vara
motiverade vid exempelvis omfattande brander, kemikalieolyckor och vid akut
radioaktivt hot.

I Louisiana genomfoér myndigheterna vanligtvis frivillig evakuering. Katrina var
forsta tillféallet som myndigheterna i New Orleans agerade under order om
obligatorisk utrymning av staden. Vilket lagrum som detta stéddes pa var dock
oklart. Aven i ett svenskt perspektiv torde det vara svart att finna direkt lagrum
for genomférande av obligatorisk evakuering. Dessa &r sannolikt dven svara att
genomforda med tillgdngliga polisresurser. Daremot kan andra metoder
anvandas for att dvertyga manniskor om vikten av att evakuera. Bland annat
bad polisen i Louisiana de som inte ville evakuera om information om narmast
anhorig eftersom de sannolikt skulle omkomma i orkanen. Andra viktiga
incitament fér evakuering ar att myndigheterna har sakerstallt bevakning och
brottsbekdmpning i evakuerade omraden. Polisens resurser ar dock oftast
otillrackliga for alla de uppgifter som ska Iésas vid en evakuering. Att utveckla
modeller fér att ge hemvarn och andra militara enheter mdjlighet att

2 Wessling (2006)
13 Spets (2008)
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understddja det svenska samhallet dven i polisidara uppgifter av denna typ skulle
utéka den svenska krishanteringsférmagan. Andra resurskravande uppgifter dar
militdra enheter kan understddja innefattar bevakning vid upprattade
skyddsobjekt samt avsparrningen av det evakuerade omradet.

Aven om allmanheten &r 6vertygad om att en evakuering ar nédvandig kan

privatekonomiska begrdnsningar medfora att individer avstar fran att evakuera.

For de som saknar tillférlitiga inkomstkallor kan en evakuering som endast
o . e o o . o . .

varar nagra dagar innebar harda pafrestningar pa privatekonomin. Att

undersoka vilket stéd dessa individer kan fa av stat och sociala myndigheter kan

vara véardefullt incitament for att dessa individer ska 13ta sig evakueras.

Personer som sjalvevakuerade sig infér Gustav fick generellt sett ingen
ersattning for utgifter i samband med evakueringen. De tusentals personer som
hade ratt till sarskilt transportstdd av myndigheterna erhéll detta utan kostnad.
Detta gdllde dven stéd med kost och logi vid de evakueringslager och andra
lokaler som upprattades av myndigheter, Réda Korset och andra organisationer.
Trots att tjdnsterna var kostnadsfria betonar de vikten av sjalv kunna gora vissa
inkop for sitt eget valbefinnande. Mdjligheten att handla saker ar ett normalt
inslag i vardagen och bidrar till att individen upplever att de har fortsatt kontroll
over sitt eget liv. Omfattande stromavbrott kan dock innebdra att
betalningssystemen slds ut och att det &r omdjligt att anvinda kredit- och
betalkort eller anvanda bankomater. I Louisiana uppmanades allmanheten att
forse sig med tillrdckligt med kontanter for de behov man hade under
evakueringen.

Redan innan Katrina drabbade New Orleans fanns det indikationer p& att poliser
overgav sitt arbete och evakuerade tillsammans med sina familjer. I andra fall
blev raddningspersonal innestangd av Oversvamningarna och kunde inte utféra
sitt arbete. For att sérja for vitala samhéllsfunktioner sdsom bevakning och
raddningstjdnst och darmed uppratthdlla allménhetens fértroende blev det
uppenbart for kommunledningen att evakueringsplanerna behévde aven omfatta
personal med tjanstgdringsplikt inom samhallsviktiga funktioner.

Att evakuera stora mangder manniskor samtidigt ar hogst komplicerat. Individer
och familjer som har méjlighet att evakuera sig sjélva och har tillgang till
alternativ inkvartering bor i stérsta méjliga man uppmuntras till detta. Men det
kommer ocksa alltid finnas en kategori av manniskor som saknar denna typ av
mojligheter av olika skadl och som darfor forvantar sig stéd frdn sambhéllet.
Personer hamnat i néd och som star utblottade sdsom de svenskar som
drabbades av flodvagskatastrofen behdver och férvantar sig omedelbar hjélp.
Reaktionerna Over att det saknades en katastroffond att ta pengar ur som den
svenska ambassaden kunde hjalpa till att administrera var starka. Manniskorna i
néd var indignerade och kdnde sig uteldmnade av samhallet. Denna problematik
kan bli aktuell aven vid en evakuering i Sverige varfér det ar viktigt att utréna
hur och i vilka former stat och kommun kan stédja noédstallda som behdver
hjalp.

Att den del av befolkningen som inte kan sjdlvevakuera kan vara omfattande
och &r relaterade till demografiska faktorer &r en viktig erfarenhet fran Katrina.
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Efterfoljande planering forsokte faststalla lampliga satt att hantera stddet till
individer som beddmdes ha "sarskilda behov”.

Kommunen genomforde aven undersdkningar och bedémde befolkningens olika
behov av stdéd fér att battre kunna dimensionera insatserna. Dessa
undersokningar var dock problematiska eftersom de riskerade att invagga
personer som borde kunna sjdlvevakuera och &ven hjélpa andra nérstdende i en
falsk trygghet om att resurserna var oandliga.

Erfarenheterna frdn New Orleans visar att evakueringen av en stor metropol kan
innebéra svarigheter att assistera ett stort antal segment av befolkningen med
olika forutsattningar. Dessa maste segregeras utifran sina olika behov sdsom
transporthjalp, tillgang till kontinuerlig medicinsk vard eller behov av hemtjénst
och &ldreomsorg. Men det finns dven andra grupper som maste sarbehandlas
sdsom interner, personer som ddémts for sexbrott samt turister och utldndska
medborgare.

Att uppratta sarskilda evakuerings- och inkvarteringsplaner for samtliga grupper
ar ett krédvande arbete. Detta maste &ven goras i ndra samarbete med privata
aktérer och frivilligorganisationer. Hotell och flygbolag i Louisiana har en
betydande roll att i samklang med kommunen kommunicera beslutet om att
evakuera och dven ge praktiska rad till sina kunder. I ett svenskt perspektiv har
behovet av att samarbeta med privata researrangérer 6kat sedan det fanns en
fungerande  krigsplanldaggning under Kalla kriget som inkluderade
massevakuering av storstader. Om behovet att utrymma en stad i Sverige
snabbt skulle uppsta tycks det vara oklart vilket stéd privata aktérer kan ge och
hur det ska finansieras och koordineras av myndigheterna.

Illegala invandrare utgjorde en grupp som var sarskilt svar att hantera. Synen
pd denna grupp varierade bland de amerikanska myndigheterna vilket gjorde
frdgan problematisk. Medan borgmé&staren och den ansvariga federala
immigrationsmyndigheten betonade att deras uppgift var att radda liv och att
inga pappersldsa skulle arresteras var det och andra sidan tyst fran GOHSEP:s
och guverndrens sida. Uppskattningsvis foérblev tusentals illegala invandrare
kvar i New Orleans under Gustav som delvis berodde pa att de inte kénde sig
sékra pa att de inte skulle bli deporterade om de registrerade sig for att erhdlla
hjalp med evakuering. Fragan &r inte klar heller i ett svenskt perspektiv gillande
olika svenska myndigheters syn pa illegala invandrares stallning. Aven om det
skulle rdda enighet i frdgan sd aterstdr det att klara ut pa vilket s&tt och med
vilka kanaler som denna grupp i landet ska nds.

Erfarenheterna frdn Gustav visar att kontinuerlig, utférlig och korrekt
information dr av yttersta vikt aven efter att evakueringen genomférts. Den
behéver anpassas till olika malgrupper vid evakueringsldger och pa andra
platser och besvara frdgor om situationen i det evakuerade omradet, planer for
dterinflyttning samt frdgor om fortsatta stodatgarder under evakueringsfasen.
Erfarenheter frdn lager dar lokala myndighetspersoner 13tit sig evakuera
tilsammans med O6vriga befolkningen visar att dessa medborgare upplevde
storre trygghet och béttre hjalp med att fa svar pa sina fragestallningar. Lagren
kom att likna sammansattningen i det egna lokalsamhallet och myndigheterna
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satt s3 att siga i samma bat som alla andra evakuerade samtidigt som
myndighetsrepresentanterna fortsatte att tjana sina medborgare.

Efter Gustav efterlyste myndigheter i Louisiana ett gemensamt
uppféljningssystem och en evakueringsplan som innefattar planering for
samtliga ovan namnda grupper. En sadan forandring skulle 6ka effektiviteten
och minska risken fér konkurrens mellan olika evakueringsprocesser som ar
hanvisade till samma typ av transportresurser. Ett effektivare
uppféljningssystem skulle &ven kunna bidra till att anhoriga lattare kan fa
information om vart en patient forts. Delstatens sjukhusférbund lade exempelvis
ut patienternas namn och inkvarteringsort pa sin webbsida. Denna typ av
I6sning skulle dock inte vara méjlig i Sverige med hansyn till integritetsaspekter
och patientsekretess.

Katrina medvetandegjorde att vissa sjukhus i New Orleans stod infér risken att
drabbas av dversvamningar. Trots detta inriktades den fortsatta planeringen
mot att vissa patientgrupper med behov av intensivvard inte skulle evakueras.
De skulle kvarvara med syfte att erhdlla oavbruten vard trots att tillrécklig
elférsérjning inte kunde garanteras for sjukhusen. Att evakuera andra mer
stabila patientgrupper som trots allt bedémdes kunna genomféra en evakuering
ar riskfyllt. Foérseningar i transportkedjan kan allvarligt paverka deras
allméntillstdnd. Férseningar sdsom att ambulansen fastnar i trafikstérningar eller
att patienter tvingas vénta pa flygtransporter kan vara livshotande pa grund av
varmeproblematik. Fortsatt planering och férbadttringar av patientsdkerheten
syftar till att géra sjukhusen mer robusta s3 att antalet evakueringar kan hallas
till ett minimum.

Louisianas anvandning av olika typer av transportresurser ar intressant dven i
ett svenskt perspektiv. Sédkerhetssamordnare menar att allmanheten har starka
preferenser nar det galler transportsitt. Man hade tillgdng till flera olika
alternativ vilket underlattade samtidigt som planerarna prioriterade tillgdngen av
busstransporter. Extra charterflyg kunde snabbinkallas i fall behovet for
ytterligare transportresurser uppstod. Kostnad-nytta analyser visade dock att
det var billigare att anvanda flygtransporter an bussar.

Det var svarigheter att fa8 tag pa ett tillrackligt stort antal charterbussar
eftersom intilliggande delstater konkurrerade om samma resurser. Detta gjorde
att skolbussar kallades in foér att komplettera behoven. Det fanns ocksa ett
behov av att spara bussarnas position sd att evakueringsfléden kunde matchas
mot inkvarteringsprocesserna vid evakueringslagren. Det var dock problem med
detta. Akare klarade inte av att uppfylla avtalen. Busschaufférer saknade
lokalkdnnedom, GPS och &ven s3 grundldggande saker som adekvata kartor.
Infor framtiden skissas pa alternatividsningar dar passagerarna kan bidra till
lagesrapportering via mobiltelefon.

Vid flygplatsen i New Orleans uppréttades tva parallella incheckningsprocesser
for att bidra till effektivitet och snabbhet. Passagerare med reguljarflyg
checkade in vid terminalbyggnaden som vanligt medan den intilliggande
postterminalen anvandes for att processa ovriga passagerare.
Incheckningskapaciteten fordubblades darmed ndstan under en kort tid.
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Improvisationer av denna typ kan vara vardefulla aven i ett svenskt perspektiv
for att Oka kapaciteten vid flygplatser under kort tid. Anvandningen av
alternativa flygplatser bor dven studeras.

Komplikationer som uppstod i samband med Katrina var att amerikanska
férsvarets och/eller federala luftfartsrestriktioner tilldter inte transport av vissa
grupper av passagerare sasom mentalpatienter och fangar. Férseningar uppstod
ocksd av kraven pd att alla normala sidkerhetsrutiner skulle féljas vid
evakueringen. En genomg%ng av svenska, europeiska och International Civil
Aviation Organization (ICAQO) flygrestriktioner skulle kunna belysa liknande
komplikationer vid en luftburen evakuering i Sverige.

Genom att enkelrikta vissa utvalda motorvdgar och sldppa pa trafik i motsatt
kérriktning (sd kallat contraflow) kan trafikkapaciteten 6kas avsevért vid en
evakuering. Konceptet ar intressant ur svensk synvinkel for att utrymma storre
stader och andra befolkningsrika omraden. Detta kréver dock ett stort matt av
planlaggning och samverkan mellan olika aktorer for att ta fram ett fungerande
system samt kommunicera detta till trafikanter. Att uppratta och bevaka
efterlevhaden av contraflow ar mycket personalkrdavande. Amerikanska
myndigheter rekommenderar inte heller att det pabodrjas nattetid pad grund av
o6kad olycksrisk.

Vid evakueringen av New Orleans reserverade myndigheterna tagtransport for
dldre personer som hade stdrre behov luftkonditionering och utrymme for sitt
valbefinnande. Denna transportsektor ar dock inte lika vélutvecklad som i
Sverige varfér endast tvd stdrre tdg sattes in som evakuerade totalt 2178
personer. I ett svenskt perspektiv kan det vara intressant att studera huruvida
det gdr att koncentrera tagresurser for evakuering under en kortare period dar
aven lokaltdg kan anvéndas fér langre transporter pa stambanan.

2.7 Inkvartering av evakuerade individer

Som namnts tidigare upplevde myndigheter svarigheter i att erh3lla en samlad
lagesuppfattning om evakueringsstrommar och belaggningen vid
evakueringslager. Vid sjdlva inkvarteringen finns ytterligare problematik som
kraver 6kat samarbete med de myndigheter och organisationer som driver dessa
for att 16sas pa ett tillfredsstéllande satt. Det &r viktigt att identifiera personer
som anlénder med dolda handikapp och funktionsnedsattningar pa ett tidigt
stadium sd att de kan forflyttas till mer I&dmpliga inkvarteringar. Exempelvis
utgér personer som evakuerar utan erforderlig tillgdng av psykofarmaka eller
metadon en sérskild svarighet att hantera. Sakerheten for de evakuerade vid
ldgren maste uppratthdllas. Stora ldger kraver storre sdkerhetsarrangemang
medan Roéda Korset pekar pd att mindre ldger &r lattare att uppratthdlla
sakerheten kring. Vid dessa tenderar kanslan av att vara ett eget samhalle vara
stdrre och de evakuerade tar ett stérre ansvar for sin egen sakerhet.

Forararbetet med att identifiera och hyra lampliga lokaler och platser dar
evakueringslager kan upprdttas ar av stor betydelse for att sakerstdlla att de
evakuerade far en bra tillvaro. Men det &r &ven en fr&ga om att personalférsorija
dessa och skapa uthdllighet eftersom &terinflyttning kan komma att drdja.
Privata och andra frivilliga aktdérer som upprattade ldger och som saknade
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forutsattningar for att skapa uthdllighet utdvade ett betydande tryck pd Réda
Korset for att ta over driften. Fastighetsdgare som upplatit lokaler ville ocksa i
manga fall att verksamheten vid dessa skulle stdngas sa fort som mojligt vilket
gjorde det svart att skapa trygghet fér de evakuerade. N&r lager ska stingas &r
det viktigt att personalen &r beredd pd att hantera det faktum att vissa vill
stanna kvar. Réda Korset har sarskilda team fér att saval konsolidera
verksamheten vid evakueringslager som att stanga desamma.

Sheltering in place

Alternativet till evakuering ar att kvarstanna, sdka skydd och sedan hantera
effekterna av orkanens framfart. Detta blev i praktiken fallet fér innevanarna i
Baton Rouge som i vissa fall drabbades hart och saknade elférsorjning under en
langre period. Att stormens effekter blev stora for Baton Rouge kom
overraskande for myndigheter och krdavde en omdirigering av resurser for att
sérja for invdnarnas behov. Distributionsplatser for mat, vatten och andra
fornddenheter upprattades fér medborgarna. Erfarenheterna fran Louisiana
tyder pd@ vikten av att ha val genomtdnkta procedurer fér hur dessa
distributionsplatser ska uppréttas, administreras och placeras sd att de &r
lattillgangliga for bade invanare och anldndande leveranser.

2.8 Hantering av djur i samband med evakuering

For att uppmuntra djurdgare att evakuera som saknar egna transportmedel
kravs en planering som innefattar dven hanteringen av sallskapsdjur och andra
typer av djur. Erfarenheterna fran evakueringen i samband med orkanen Gustav
visar dock att det i praktiken ar en komplex operation som kraver sarskilt
utbildad personal och sarskilt anpassad utrustning. Engagemang fran
frivilligorganisationer med sarskild expertis i djurhantering var avgorande for
ldsandet av  uppgiften. Trots att det finns manga fler frivilliga
djurskyddsorganisationer som var villiga att hjalpa till ar det inte alltid latt att
integrera dessa i verksamheten pd grund av att de inte validerats fér uppgiften
samt saknar specifik utbildning och aven kunskap om ledningsstrukturen. For
svenskt vidkommande kan exempelvis BlIa Stjdrnan vara en organisation som
kan bistd i arbetet med att evakuera och skéta om evakuerade djur. P& grund av
allergirisker &r det inte mojligt att inkvartera djuren tillsammans med
manniskor. Kennel upprattades istéllet i direkt anslutning till evakueringslagren
vilket gjorde att agaren kunde ta ett stérre ansvar for att skot om sitt eget djur
och avlasta personalen. Agarnas fortsatta kontakt med sina djur bidrog ocks3 till
dkat psykiskt vélbefinnande for bade dgare och djur. Smittskyddsaspekterna bér
sérskilt beaktas i denna typ av hantering dar djur kan smitta bade andra djur
och manniskor.

Under planeringsfasen infér Gustav identifierades djurhaliningsresurser vid
kriminalvdrdens anstalter. Denna resurs anvandes for att iordningstalla
transporter och varda sallskapsdjur tillhérande individer med séarskilda
medicinska behov. Det &r oklart om interner i svensk kriminalvard skulle kunna
anvandas for denna typ av uppgifter.
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2.9 Aterkomst

Aterinflyttning kraver samma typ av planering och myndighetskoordination som
en evakuering gor. Ett beslut om 3terinflyttning av en kommunledning maste
vara koordinerat med angransande kommuner och myndigheterna pa
delstatsnivd foér att undvika en situation dar tusentals manniskor utan mat,
vatten eller bransle blir stdende vid kommungrédnsen i vantan pd att bli
insldppta. Manga kommuner hade uttalade men daligt lanserade planer for
aterinflyttningen. For att planerna ska fungera maste de kommuniceras med
andra myndigheter sdval som medborgarna. Samtidigt maste det finnas ett
utrymme for avvikelser och forandringar eftersom planen ska kunna hantera
situationens dynamiska natur.

Svenska myndigheter har en sarskild utmaning i sin dldreomsorgsstruktur att ta
hansyn till i denna typ av planering. Manga é&ldre i Sverige vardas i sitt hem eller
ar beroende av hemtjanst for sina dagliga behov. I USA ar hemtjanst ovanligt
dven om det &r nog sd svart att evakuera hela &dldreboenden och sérja for en
oproblematisk aterinflyttning. Men fér personer som omfattas av hemtjénst &r
det fler faktorer att ta hansyn till fér att planeringen ska hdlla bdde vid
evakuering och vid aterinflyttning.

2.10 Infrastruktur

Infrastruktur &r kénslig for extrema pafrestningar. Inga infrastrukturella
konstruktioner som garanterar stérningsfri drift och funktion kan byggas om
dessa dessutom skall kunna anses vara ekonomiskt forsvarbara. Istéllet byggs
infrastruktur for att vara tillrackligt robust och kring sarskilt kansliga
anlaggningar skapas redundans i form av reservsystem. Trots detta drabbas
exempelvis sjukhus av elbortfall vilka kan innebara direkt livsfara for vissa
patientgruppers liv. Detta hdnde exempelvis d& ett jordfel drabbade Karolinska
universitetssjukhuset i Huddinge i 2007. For aldre personer, sarskilt de som
omfattas av olika omsorgsformer och har dalig hélsa, kan effekterna av ett
elbortfall vara férédande i synnerhet under sommaren.!* N&r det &r héga
temperaturer ar dessa personer beroende av svalka fran luftkonditionering for
sin Overlevhad. Dagens reservkraftsystem vid exempelvis sjukhus ar dock
dimensionerade for att framst elférsérja akutvdrdutrustning och inte hela
sjukhusets normala kraftbehov.

2.11 Privata sektorns roll

Rapporten har tidigare berért underskottet av bussar som kravde att skolbussar
sattes in som ett alternativ. Det saknades incitament for bussbolagen att
leverera utlovade resurser eftersom det inte fanns ndgra straffklausuler i avtalen
och inget bolag var av olika skal beredda pa att acceptera sddana d3 avtalen.
Den delstatliga sjuk- och halsovdrdsmyndigheten var inte beredd att riskera att
hamna i en liknande situation. Enligt avtal skulle militara transportflyg anvandas
for att fora ut patienter frdn regionen. Vid aterinflyttningen d& situationen
bedémdes vara mindre akut kunde de ndgot mindre palitliga privata

4 Klinenberg (2002)
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flygtransporter anvéandas. Amerikanska forsvaret har omfattande resurser som
kan anvandas vid understdd av evakueringar.

Den svenska Forsvarsmakten har inte samma typ av resurser och kan inte heller
forvantas ha samma tillgénglighet pd de resurser som trots allt finns med tanke
pd det okande internationella engagemanget. Fér svenskt vidkommande
behdver darfér planeringen av transporter vid kriser utgd ifrdn att privata
aktérer kan komma att spela en betydande roll. Alla typer av
beredskapsuppgifter som olika typer av foretag kan ténkas fa behéver regleras i
tydliga avtal som specificerar uppgifterna och @ven kostnadsspecificerar dessa
jamte de straffavgifter som ska utgd vid ett eventuellt avtalsbrott. Regionala
aspekter behdver ocksd beaktas i planeringen sa att inte olika kommuner
konkurrerar om trdnga resurser da tillgdngligheten snarare bér prioriteras
genom en samordnad planeringsprocess.

2.12 Frivilligorganisationer

Under orkanen Gustav spelade frivilligorganisationer, religiosa forsamlingar och
enstaka volontarer en betydande roll i att koordinera och genomféra moment i
evakueringen sdsom hantering och eftersék av sallskapsdjur samt inkvartering
av evakuerade. Ovanligt ur ett svenskt perspektiv dr att frivilligorganisationer
ocksa tilldelades formellt ansvar for att leda verksamheten samt utbilda,
validera och certifiera andra frivilligorganisationer som ville delta vid en insats.
P& grund av sin sarstillning i samhallet kan frivilligorganisationer spela en
betydande roll i att nd ut till sarskilda grupper i samhallet sdsom minoriteter och
illegala invandrare och uppratta en fértroendefull dialog som myndigheter har
svarigheter med pa grund av sina formella uppdrag. I Louisiana representeras
samtliga erkanda frivilligorganisationer i ledningscentralen av en enda
representant som &r utbildad p& Incident Command System (ICS). De
organisationer som hade tilldelats huvudansvar inom en ESF tillats dock egen
representation. Men bristen pa tillgdng till delstatens
radiokommunikationssystem, forsvarade koordineringsarbete med andra
myndigheter varfér dessa organisationer ocksa upplevde sig asidosatta.

I Sverige finns 19 frivilligorganisationer med férsvarsanknytning och ytterligare
fler utan en sddan. Dessa har, om frivilligutredningens betdnkande far
genomslag, behov av att 6ka sin form3ga att ta uppdrag och anknyta till
krishanteringssystemet samt teckna beredskapsavtal med kommunerna fér att
pd sikt 6verleva. Samtidigt sd saknas tillrackliga incitament och kunskap i
kommunerna foér att beredskapsstdlla dessa resurser. Frivilligverksamma
behdver dven utbildas och 6vas i krishanteringssystemet fér att kunna fungera
vid en insats.

2.13 Teknik

Vid evakueringen av New Orleans anvandes framst traditionella tekniska
hjdlpmedel for att planera for och genomféra aktiviteterna. Contraflow
verkstdlldes och koordinerades till exempel dver delstatsgranser genom en serie
telefonsamtal mellan berérda aktérer. P& samma s&tt kommunicerades
igdngsattningen och koordination av evakueringen mellan delstatsledning och
kommunerna. Myndigheterna upplevde &ven att nyintroducerade teknologier
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sdsom GPS pd kontrakterade bussar och databasen fér registrering och
uppféljning av evakuerande presterade under forvantning. Louisianas
myndigheter pekar pa vikten av att inte forlita sig pa att tekniska l6sningar skall
ha fullstandig tillganglighet och att det ar viktigt att skapa redundans av
formagor och av system.

Kriser kan &ven innebdra att tillgdnglig teknik far ett genombrott hos
anvandarna. Med omfattande stérningar i mobiltrafiken efter orkanen Katrina
var bara SMS-tjansterna tillgangliga. FOor Louisianabor har nu att SMS:a blivit ett
vardagligt beteende i storre utstrdackning an i andra delar av landet. Infor Gustav
paminde myndigheter allmanheten om att ha beredskap for att bara kunna
skicka SMS utifall att samma storningar i mobiltrafiken skulle uppsta igen.
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3 Bakgrund

For svenskt vidkommande kan man spontant undra vilken relevans USA:s
erfarenheter kring att skapa beredskap att moéta hotet och féljdverkningarna av
en tropisk cyklon har. I Sverige uppstdr det valdigt sillan att de typiska
hoststormarna ndr ens orkanstyrka. Svenska stormovader medfor inte heller
behov av att uppratta omfattande beredskapsplaner som inbegriper, livsmedels-
, drivmedels-, reservkrafts-, sjukvardsberedskap eller detaljplaner for fullskaliga
evakueringsanstrangningar heller for den delen. Ur ett svenskt perspektiv har
det inte funnits egentligt behov av denna typ av planering 6verhuvudtaget
sedan slutet pd det kalla kriget. Omstdpningen av invasionsforsvar och
totalférsvarskonceptet till dagens insatsforsvar och anpassade samhalliga
krisberedskap har gjort att storskaliga evakueringar kommit i skymundan i
beredskapsplaneringen. Men senare tids svenska krishanteringserfarenheter
sasom vid tsunamikatastrofen i Asien 2004 och under stormen Gudrun 2005
visar tydligt pa behovet av vél inarbetade, 6vade och beredskapssatta strukturer
och organ for ledning och samordning av insatser vid en stérre krishdandelse och
att evakueringsproblematik maste kunna hanteras. Under den senaste
tiodrsperioden har det gjorts begrédnsade utrymningar som féljd av en kris. Det
finns flera scenarier som skulle kunna utlésa behov av att kunna géra mindre
evakueringar sd3som vid stérre brander i tatbebyggt omrdde, storre
skogsbrander, kemikalieolyckor, radiologiska katastrofer och vid
dversvamningar.

Men USA:s erfarenheter fran orkanerna Katrina och Gustav &r intressanta och
relevanta pd flera sétt i ett svenskt perspektiv. De visar tydligt hur sarbart det
moderna samhéllet &r och att myndighets misslyckande har stor inverkan pa
samhallelig trygghet och tillit.

Samtidigt som Sverige omdanat sitt totalférsvarskoncept har de amerikanska
myndigheterna omformats fér att skapa en motsvarighet till detta genom att alla
amerikanska myndigheters anstrangningar fér planera och moéta hot mot USA
koordineras genom det &r 2003 nyuppréattade Department of Homeland Security
(DHS). Drivande for denna forandring har terroristattackerna den 11:e
september 2001 varit. Att USA och dess moderna samhélle var sarbart fér hot
och angrepp av olika slag p& hemmaplan blev patagligt. Att en fungerande
samordning och anvandning av resurser och férmagor mot grénsdverskridande
hot och risker var undermalig var en framtrédande slutsats i de manga rapporter
och granskningar av orsakerna till hur och varfor USA kunde bli éverraskade av
terrorangreppet 11:e september.!'® Det nya departementet som i ar firar
femarsjubileum har haft en omvélvande utveckling som innebér ett omfattande
forandringsarbete dar nya strukturer foér att samordna och uppratthalla
samhaéllsberedskap har uppréttats, provats och vidareutvecklats pd olika sétt.
Department of Homeland Security &r ansvarigt for att koordinera USA:s svar pa
alla de hot och risker som det star infér. Men for naturkatastrofer ar det den
regionala myndigheten pa delstatsniva har planerings- och ledningsansvaret for
alla resurser som skall knytas samman i ett effektivt koncept som mdjliggor
forutseende och en snabb respons d@ ndgot val intréffar. Just formdgan att

5 parker och Stern (2002)
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hantera och méta hotet fradn de tropiska cyklonerna &r ett av dessa omraden
som inneburit omfattande reformeringsarbete i samhallsberedskapen.
Tillkortakommanden i att f& det samhalliga skyddsnatet att pa ett samordnat
satt méta och hantera féljdverkningarna av orkanen Katrina 2005 har varit
drivande fér att implementera férbattrad beredskap, férmaga, ny lagstiftning
som mdjliggér detta som svar pa de lardomar man drog d&. Har foljer en kort
bakgrundsbeskrivning av lardomar och problematik och kring tropiska cykloner
som finns samt den typ av beredskap som kravs for att mota detta hot.

Under perioden 1 juni till sista november uppstdr arligen i snitt sex tropiska
stormar som nar orkanstyrka i Karibien och Mexikanska Gulfen. Tva av sex
stormar blir s pass starka att de kategoriseras 3-5 pa Saffir-Simpsonskalan (se
tabell nedan). Mellan en till tre av dessa tropiska cykloner som alltid bildas till
havs kommer in 6ver kusten och drabbar sydvastra USA. I denna del av varlden
benamns de orkaner istéllet for samlingsnamnet tropisk cyklon. Avgérande for
hur stort hotet & mot manniska och egendom beror pd en rad faktorer dar
vindstyrka bara ar en av dessa variabler. Vissa orkaner drar med sig sarskilt
kraftiga regn vilket okar risken fér 6versvamningar och skador. Andra orkaner ar
inte lika regnmattade. Generellt galler att ju kraftigare en orkan ar desto storre
ar ocksa risken fér héga svallvdgor som kan dversvdmma kustomradet dar den
tropiska cyklonen méter land. Men detta forhallande ar fortfarande relativt och
bor inte ses som ett absolut samband. En orkan kan variera upp och ned i styrka
under sin livslangd ar det ar darfér inte ovanligt att en orkan som tidigare varit
kraftig skapat ett mycket kraftigt svall som féljer med in till kusten trots att
orkanen i sig sjalvt kan ha minskat i styrka vasentligt nar den traffar land.
Nedanstdende tabell skall darfor inte tolkas som att det rdder absoluta samband
mellan de olika kolumnerna i enskilda fall.

Kategori Vind- Svallvadgs- | Skadeverkningar Evakuerings-
hastighet | hojd behov
1: Minimal 33-42,8 1-1,7 m Viss skada pa vaxtlighet och -
m/s husvagnar. Viss dversvamning
av 13ga kustvégar.
2: Mattfull 42,9-49,5 | 1,8-2,6 m Omfattande skada pa -
m/s vaxtlighet med omkullfallna
trad. Omfattande skador pd
husvagnar. Oversvdmning av
I&ga kust- och flyktvagar.
3: 49,6-58,5 | 2,7-3,8 m Stora omkaullfallna trad. Vissa Boende i lagt
Omfattande | m/s skador pd smahus, forstorelse | liggande hus
av husvagnar. Oversvdmning vid stranden.
av 13ga kustomrdden >13 km
in fr8n stranden.
4: Extrem 58,6-69,2 | 3,9-5,6 m | Omfattande skador p3 tak, Boende i 1agt
m/s fonster och dorrar p& sméhus, | liggande hus
fullsténdig forstorelse av vid stranden.
husvagnar. Oversvdmning av
I&ga kustomrdden >10 km in
fran stranden. Omfattande
skador frdn vagor pa
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byggnader vid stranden.

5: > 69,3 >56m Fullstandig forstorelse av Fullskalig
Katastrofal | m/s smahus, fullstandig forstorelse | evakuering av
av tak pa industribyggnader. alla boende i
Omfattande forstorelse av 1&glant
byggnader 4,6 m.6.h. <457m | terréng 8 -
fran stranden. 16km frén
stranden.

* Som jamforelse motsvarar stormen Gudrun i sddra Sverige 2005 kategori ett med
medelvind pa upp till 33 m/s.'°

Foérutom de karibiska darna och Mexiko ar hela syddstra USA och sarskilt
delstaterna Florida, Mississippi, Alabama, Louisiana och Texas alla extra utsatta
for arlig aterkommande risk att drabbas av kraftfulla tropiska cykloner. I denna
region finns darfor ocksa generellt sett en stor medvetenhet om riskerna som &r
forknippade med att leva i ett omrdde som kan drabbas av dessa orkaner.
Manga manniskor har en socialt nedarvd beredskap fér att pa individuell basis
mota och forhalla sig till hotet fran kraftiga orkaner som kan vara till stor hjalp
att fatta ratt beslut och ta till sig relevant information. Men den individuella
beredskapen ar av mycket varierande kvalitet trots potentialen att dra nytta av
socialt nedarvda kunskaper och erfarenheter. Manga ménniskor saknar kunskap
eftersom de ar nyinflyttade i regionen, andra drar felaktiga slutsatser eller tar
stora risker baserad pa tidigare erfarenheter d8 "det gdtt bra”. Detta staller
stora krav pa en kontinuerlig och val fungerande risk- och kriskommunikation
frdn myndigheternas sida dir medborgarna maste métas i vél avgransade
malgrupper utifrdn de olika behov de har. Samtidigt som det finns mycket man
kan géra for att battra pa den individuella beredskapen &r samhéllena i den
orkanhotade regionen fortfarande vildigt sdrbara. Detta beror pd en méngd
delorsaker som ytterst alla har det gemensamt att samhallets moderna
infrastruktur sallan &r designad for att moéta de extraordindra pafrestningar som
en kraftig cyklon innebar. Inte heller @r det alltid méjligt av viljemassiga, rent
fysiska eller ekonomiska orsaker att skapa en typ av infrastruktur som ar
orkansakrad. All planering utgdr darfor ifrdn att hitta de bésta strategierna for
att kunna leva med de risker och kunna moéta det konsekvenser som orkanerna
innebar for samhallet.

Tropiska cykloner bildas under en 18ng tid och kan litt identifieras med hjélp av
vadersatelliter. Forvarningstiderna for var och nar en cyklon kan sld till &r
relativt 13nga och har 6kat med modern meteorologisk teknik. Detta eftersom
orkanerna ror sig utifrdn havet i véstlig riktning in mot land i en relativt Iangsam
hastighet och férmagan och metoder for att berdkna dess framfart och styrka
har blivit battre. De dkade forvarningstiderna innebar ocksd att man med rétt
typ av myndighetsplanering, beredskap och forberedelser av medborgarna i
samhdllet faktiskt i dag ar fullt praktiskt mdjligt evakuera de mest utsatta
omrddena innan en orkan sldr till. Med denna typ av &tgédrder kan manga
manniskoliv raddas nar orkanerna &r s pass kraftiga att de ndr 3-5 pd Saffir-
Simpsonskalan. I USA saknas oftast alternativ till evakuering eftersom
infrastrukturen inte &r byggd pd ett sddant satt att befolkningen kan ta sin

16 Nationalencyklopedin (2008)
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tillflykt till skyddsrum eller orkansdkrade byggnader dar befolkningen kan vanta
ut en storm. Detta har annars kommit att bli den vag som exempelvis
Bangladesh valt for att skydda sin befolkning fran effekterna av tropiska
cykloner.

Som en konsekvens av orkanen Katrina 2005 blev fem miljoner manniskor
hemldsa och 1.200 personer miste livet. Kostnaderna for skadorna pa egendom
uppgick till drygt 1500 miljarder kronor. Trots att orkaner alltsd &r ett regionalt
hot ar Louisiana den delstat som kommit i internationellt fokus efter orkanen
Katrina pa grund av hadndelserna i New Orleans. Men Louisiana &r ocksd den
delstat i omradet i Mexikanska Gulfen dar konsekvenserna av en tropisk cyklon
har som stérst potential att bli stora och aterkommande. Detta beror att
delstatens kustremsa “sticker ut” i Gulfen. Dessa l3glanta delta- och
kustlandskap &r utsatt fér en standigt pdgdende och omfattande erosion som
innebdr att kustens formdga att bromsa en orkan innan den ndr
befolkningscentra avtar . Hela Louisianas kustomrade har éverhuvudtaget en I13g
elevation och ar darfor extra sarbart for dversvamningar. Konsekvenserna av
orkanen Katrina var av denna anledning stora for Louisiana. Detta blev mycket
patagligt da delar av skyddsvallarna runt New Orleans brast och medférde att 80
procent av staden oOversvdmmades. (Skyddsvallarna har byggts for att
kompensera for att staden kommit att “sjunka” under havsnivd som en
konsekvens av erosion och andra geologiska faktorer). De 06versvdmmade
delarna stod i vissa fall under hela sex meter av vattenmassor och reparation av
skyddsvallarna och utpumpning av vattnet var dessutom komplicerat och
tidsédande. Aterinflyttning av de drabbade delarna kunde darfér inte ske under
flera manader fér de upp till 1 miljon hemldsa innevdnarna fran New Orleans.
Den sociala dimensionen av katastrofen blev darfér mycket pataglig d@ det
ocksd var de fattigare manniskorna som ocksd drabbades allra hardast. Det
utdragna lidandet som mé&nga manniskor tvingades utstd ledde till stort
missndje och misstro - sarskilt mot den federala nivans férmaga att hjalpa
manniskor i ndéd. Myndigheternas beredskap uppfattades som otillracklig och
responsen fran myndigheternas sida framstalldes som  senfardig.
Problemomraden som hamnat i fokus &r framst svdrigheterna att fa fram
hjdlpsandningar i tid, formaga att evakuera och héarbdrgera nodstallda
manniskor. Myndigheternas misslyckande skapade en hel del politiska friktioner
mellan delstats- och nationell niva. Medieintresset var darfér initialt omfattande
och intensivt. Det fanns dock manga frdgor medierna bevakade och nastan alla
handlade om vad som skulle ske annorlunda denna gang med hansyn till hur
New Orleans sarskilt hade drabbats tidigare. Skulle skyddsvallarna runt New
Orleans halla for pafrestningarna denna gang? Skulle myndigheterna klara av att
svara upp mot sarskilt de fattiga medborgarnas forvantningar om stéd och
hjalp? Skulle man lyckas att sld8 mynt av den férvarning man fick och kunna
evakuera manniskor i tid s att dédsfall kunde undvikas?

Denna rapport kommer att beskriva det forberedelsearbete som gjorts av
myndigheterna sedan Katrina. Hur beredskapsplaneringen forbattrats och
andrats, hur kriskommunikationen fungerade samt hur en rad av de stora
utmaningar som finns med att evakuera ett stort antal manniskor hanterades.
Rapporten kommer dven peka pa ett antal erfarenheter som é&r sérskilt relevanta
for svenskt vidkommande.
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4 Kronologi

Alla tider uppges i Central Daylight Time (CDT).
24 augusti (sondag)

Louisiana gar ner i orkanberedskap infér den tropiska stormen Fay i Mexikanska
golfen eftersom National Hurricane Centers (NHC) prognoser visar orkanen
svanger bort ifr&n delstatens kust. NHC varnar dock fér mojliga skyfall i
stormens utkanter.

25 augusti (méndag)

Louisianas guvernor, Bobby Jindal, 6kar delstatens beredskap infor den tropiska
stormen Gustav som vaxer i styrka 6ver Karibiska havet.

26 augusti (tisdag)

Jindal uppmanar allménheten att iaktta forsiktighet infér Gustav. Ett s8 kallat
"state of emergency” (undantagstillstdnd) kan komma att utlysas redan fran den
28 augusti (torsdag). Ber6rda delstatliga och lokala myndigheter satts i hogsta
beredskap. Invdnare som &r i behov av assisterad evakuering uppmanas att
anmala sig till kommunen.

19:00: NHC rapporterar att det finns en risk p& 5 procent att stormen medfor
vindar med stormstyrka i New Orleans.

27 augusti (onsdag)

US Department of Homeland Security (DHS), Federal Emergency Management
Agency (FEMA) och andra federala myndigheter inleder férberedande arbete
infor Gustav.

Undantagstillstand utlyses i Louisiana och New Orleans. 3000 soldater frén
Nationalgardet (Louisiana National Guard, LANG) kallas in; ytterligare 5000
kan komma att kallas in.

New Orleans beredskapssamordnare deklarerar att stadens City Assisted
Evacuation Plan (CAEP) kommer att aktiveras om risken for att stormen
hotar New Orleans fortsatter att 6ka. Stadens polismastare meddelar att
den lokala polisen och Nationalgardet kommer att organisera gemensam
"antiplundringspatrullering” och sdkra evakuerade delar av staden. De
inv@nare som stannar kvar kan ej férvanta sig att bli raddade.

20:00: NHC rapporterar att det finns en risk pa 30 procent att stormen ska
medfdra vindar med stormstyrka i New Orleans. Rapporter i media talar om en
risk for flodvag i samband med stormen. En kraftig flodvdg skulle kunna fa
stadens dversvdmningsskydd att rémna i sdsom vid orkanen Katrina.
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28 augusti (torsdag)

Centrala (federala) myndigheter bdérjar utplacera resurser i regionen som kan
anvandas vid eventuella raddningsinsatser.

For att underlatta koordinationen mellan federala myndigheter upprattas Joint
Field Office (JFO) i Baton Rouge. Enligt guvernéren kan regionens
evakueringsplan aktiveras redan under kvéllen eller tidigt dagen darpa. Enligt
New Orleans borgméstare kommer en tvdngsevakuering sannolikt att beordras
den 30 augusti (I6rdag).

Governor’s Office of Homeland Security and Emergency Preparedness
(GOHSEP) séatter i gang delstatliga Emergency Operations Center (EOC) saval
som kommunala EOC. Nationalgardet placerar ut mindre féltradiogrupper fér att
sdkerstdlla kommunikationen mellan kommunala EOC och Baton Rouge.

Department of Transportation and Development (DOTD) far indikationer om att
delstatens privata bussleverantér inte kommer klara sitt uppdrag att bussa ut
alla inv@nare i behov av transportstéd ur New Orleans och narliggande
kommuner eftersom de saknar tillrackliga resurser. DOTD och den delstatliga
skolmyndigheten p&bérjar planeringen fér att &ven anvanda skolbussar.

Sammanlagt 20 helikoptrar rekvireras frdn andra delstaters nationalgarden.
Ytterligare resurser begdrs senare for att forstdrka logistik- och
sakerhetsarbetet.

Kvall: Minst 13000 inv@nare i Orleans Parish har anmalt sig till kommunen for
assisterad evakuering.

29 augusti (fredag)

President Bush frigér federala resurser for att finansiera lokala forberedelser
infér orkanen.

Sjukhus i regionen valjer ut patienter for evakuering. Louisiana Department of
Health and Hospitals (DHH) begdr stéd med transportresurser av
forsvarsdepartementet och andra delstater via Emergency Management
Assistance Compact (EMAC) for att genomfora sjdlva evakueringen.

Kriminalvarden inleder forflyttningen av 9.000 interner fran New Orleans till
olika anstalter runt om delstaten.

Eftermiddag: 1500 soldater fr&n Nationalgardet forflyttas till New Orleans fér att
bland annat forhindra plundring, dirigera trafik och pd andra satt stodja
evakueringen av lokala invanare.

18:00: Borgmastaren beordrar att all reguljar buss- och tagtrafik till och frén

Union Passenger Terminal (UPT) i staden ska upphéra. Darmed frigérs UPT for
anvandning som evakueringscentral.
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Nationella medier inleder dygnet-runt-bevakning av férberedelserna infér Gustav
dygnet.

30 augusti (lordag)

Gustav sveper in 6éver Kuba, och ar nu uppmatt till en kategori 4 orkan.

08:00: CAEP pabdrjas och borgmastaren uppmanar invanare med egna
transportmedel samt kvarvarande turister, att omedelbart lamna staden.
Eftermiddag: CAEP avslutas, men forvantas inofficiellt att pdgd ytterligare ett
dygn till. New Orleans beredskapssamordnare rapporterar att 2700 invdnare har
flyttats med buss eller tag.

15:00: Jindal beordrar hundratals skolbussar till New Orleans for att sattas in i
evakueringen. Ett flertal skolor i kringliggande distrikt stéanger darmed sin
verksamhet.

16:00: Angransande kommuner till New Orleans bérjar utfdrda obligatoriska
evakueringsorder.

17:00: Ungefar 50 &ldreboende har redan evakuerats och ett 40-tal kvarstar.
Minst 29 sjukhus och kliniker har evakuerats antingen helt eller delvis. Patienter
transporteras framst med militarflyg till destinationer utanfor regionen.

Kvéll: Borgméstaren meddelar att tvdngsevakuering géller frdn och med soéndag,

o o - " "
pa grund av hotet fran vad han beskriver som “alla stormars moder”.
Uppskattningsvis har 50 procent av stadens invdnare hittills evakuerats.
Utegangsfoérbud inférs fran gryning till skymning for att forhindra plundring och
annan kriminalitet.

21:00: Louisiana State Police (LSP) meddelar att motorvdgarna kommer att
enkelriktas i sa kallat contraflow frédn och med kl. 04:00 p3 séndagen for att 6ka
trafikkapaciteten under evakueringen. Beslutet om nar detta pdbérjas har
noggrant koordinerats mellan kommuner, andra delstater, samt Louisiana State
University (LSU).

Sen kvall: Gustav har passerat éver Kuba och befinner sig nu éver den varma
Mexikanska golfen, dar den aterigen férvantas 6ka i styrka. Stormen har krévt
minst 94 liv i Kuba. Orkanen férvantas dra in 6ver fastlandet antingen vid
Louisiana eller 6stra Texas.

31 augusti (sondag)
04:00: Enkelriktad trafik inférs p@ utrymningsvégarna enlig evakueringsplanen.
Fér forsta gangen i delstatens historia evakueras sydvéstra och syddstra

Louisiana samtidigt.

06:00: Arbetet med assisterad evakuering aterupptas vid UPT i centrala New
Orleans efter att ytterligare invanare begért hjalp. Under dagen flyttas minst
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3000 invanare ur staden med tdg, och mellan 5000-7000 med chartrat flyg.
Sammanlagt flyttas éver 18000 personer via CAEP under helgen.

08:00--12:00: Tvangsevakuering beordras fér samtliga delar av Orleans och
Jefferson Parishes. P& eftermiddagen meddelar borgmastare Nagin att endast
10000 invanare uppskattas vara kvar i staden. Mer &n 86000 invdnare har
flyttats till evakueringsldger i 3tta olika delstater. M3nga av lagren &r fullsatta.
Enligt den delstatspolisen har sammanlagt 1,9 miljoner manniskor evakuerats ut
ur regionen.

Eftermiddag: Gustav rér sig vésterut, bort i frdn New Orleans. Chefen fér DHS
reser till regionen dar han planerar att stanna under de kommande dagarna.

18:00: New Orleans internationella flygplats sténgs. Sista tdget avgar frdn New
Orleans, sista bussen avgar frdn UPT ndgra timmar senare.

22:00: NHC forutspar att orkanen kommer att dra in éver fastlandet nédra staden
Houma, strax vaster om New Orleans under mandagen och att den d& kommer
att vara en kategori 3 orkan.

1 september (mandag)

09:30: Orkanen Gustav drar in dver fastlandet 116 km sydvast om New Orleans
och &r nu nedgraderad till kategori 2.

12:30: Guverndr Jindal rapporterar att 1,2 miljoner hushdll i Louisiana &r utan
strom. Nastan hela Baton Rouge ar stromlést. Hela 85 procent av
bensinstationerna i sédra Louisiana har slut p& bransle.

Tidig eftermiddag: Gustavs “6ga” passerar védster om New Orleans som sdledes
férskonas fran de allra varsta orkanvindarna. NHC nedgraderar Gustav
ytterligare till kategori 1. USCG konstaterar att inga skyddsvallar runt New
Orleans har brustit. Eftersdkspatruller far beskedet att de inte kommer behévas.

Borgmastaren i New Orleans uttrycker sin férhoppning om att invanarna kan
bérja atervdnda redan nasta dag. Guvernéren ar mindre optimistisk. Senare
meddelar borgméstaren att staden kommer att 6ppnas férst om nagra dagar.
Angransande kommuner uttrycker sitt stéd for en informell regional
terinflyttningsplan.

Kvall: Strémmen &r aterstélld i de centrala delarna av New Orleans. Stadens
beredskapssamordnare hoppas att de som evakuerades via CAEP kan boérja
dtervanda pa torsdag eller fredag. Flygplatserna i New Orleans och Baton Rouge
forvantas aterigen kunna éppna for flygtrafik pa tisdag.

2 september (tisdag)
Tidig formiddag: Invdnare bérjar kda vid kommungrénsen dar vagsparrar har

uppréttats. Kringliggande kommuner begar hjalp fran Réda Korset foér att
tilgodose behovet av mat och vatten fér de 3teinflyttande. Bara
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raddningspersonal och de som arbetar med att dterstilla stadens infrastruktur
har enligt kommunens aterinflyttningsplan tilltrade i ett forsta skede.

President Bush forklarar katastroftillstdnd i 34 kommuner i Louisiana.

Férmiddag: Ungefar 50 procent av hushallen i Baton Rouge férvantas fa tillbaka
strommen inom de nidrmaste 3tta dagarna. For resterande delar av staden kan
det dréja 3-4 veckor. Manga sjukhus i Baton Rouge kan darfér komma att
behdva evakueras och planering for detta inleds. Mobilndtet i delstaten bérjar
haverera nar reservkraften sviktar.

Kvall: Borgmastaren redogér for sin aterinflyttningsplan vid en presskonferens.
Raddningspersonal och de som arbetar med att aterstalla infrastrukturen far
3tervanda forst. Déarefter kommer foretagare och anstéllda. Forst under
torsdagen kommer de som evakuerade pd egen hand och de som deltog i
kommunens assisterade evakuering (CAEP) fa komma tillbaka. Under dagen har
daremot angradnsande kommuner meddelat att de kommer att tilldta
allménheten att atervanda redan under onsdagen.

Minst 14 dodsfall ar rapporterade i samband med stormen. Prelimindra
berdkningar tyder pd att stormen har kostat Louisiana minst 10 miljarder dollar.

3 september (onsdag)

06:00: Angransande kommuner 6ppnar fér atervandande invanare. Tidigt pd
morgonen bérjar kriminalvarden transportera tillbaka internerna till de olika
anstalterna i staden.

09:00: Borgmastaren viker fran sitt tidigare beslut och meddelar att
vdgsparrarna kommer att avvecklas under dagen. Formellt ar staden dock bara
dppen frdn och med tidigt pa torsdagen. Medborgarna uppmanas att vanta s3
lange de kan med att dtervénda.

I New Orleans &r de flesta sjukhus aterigen dppna, men bara for akutfall.

Generatorer levereras till matafféarer, apotek och bensinstationer. For att
tillgodose behovet av ytterligare drivmedel godkanner President Bush éppnandet
av den nationella strategiska brdnslereserven.

FEMA och Nationalgardet etablerar distributionsplatser féor mat, vatten, is och
presenningar Férdrdjningar av leveranserna rapporteras.

Sen formiddag: Uppskattningsvis vistas ndstan 80000 personer i olika
evakueringsldger runt om i regionen. Manga ldger stings under dagen d3 folk
bérjar atervénda hem.

17:00: Ungefar 670000 hushall i Louisiana &r fortfarande utan strém. Manga av

dessa ar i Baton Rouge och guverndr Jindal uttrycker sin frustration &ver
situationen.
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Kvall: Borgmastaren i New Orleans férklarar att staden ar beredd att bérja
ta emot personer som evakuerats via CAEP. Delstaten och FEMA bistar i
arbetet att transportera folk tillbaka till staden.

4 september (torsdag)
00:01: New Orleans éppnas officiellt for samtliga invanare.

Férmiddag: Invdnare som evakuerats via CAEP bérjar anlénda till UPT med buss
och t&g. Planeringen fortsatter for att ta emot invdnare som atervander med flyg
frdn andra delstater. Enligt borgméstaren kan 95 procent av hushallen i New
Orleans forvanta sig strom under helgen. For de som inte har strom upprattas
minst tre distributionsplatser i staden.

I Baton Rouge uppstar trafikstockningar runt bensinstationerna vilket férsvarar
réjningsarbetet. Delstaten rekvirerar flera generatorer fér att kunna halla
bensinstationer och mataffarer 6ppna.

FEMA meddelar kapacitetsproblem vid distributionsplatser i och runt Baton
Rouge dar mat och vatten distribueras. Guverndéren beslutar att fler
distributionsplatser ska upprattas och begar att lokala férsamlingar och
frivilligorganisationer ska assistera vid distributionen av mat dar.

Atminstone tva sjukhus i Baton Rouge evakueras eftersom luftkonditioneringen
inte kan elférsérjas och patienterna lider skada av varmen.

Eftermiddag: Delstatens Department of Social Services (DSS) meddelar att ett
Disaster Food Stamp Program kommer att upprattas. Under tiden hanvisar DSS
individer i behov av mat eller vatten till lokala distributionsplatser. DSS
kritiseras senare for att sakna kapacitet att bedriva programmet.

5 september (fredag)

00:30: Evakuerade djur transporteras tillbaka till staden dar de hamtas av sina
dgare. P& sdndagen &r samtliga djur dterférenade med sina &gare.

Eftermiddag: Ungefar 70 procent av hushallen i New Orleans har fatt tillbaka
strommen. I hela Louisiana &r 35 procent av hushallen utan strém.

FEMA har fortsatta kapacitetsproblem vid distributionsplatserna for mat och
vatten. Nu ombeds &ven skolor och universitet att tillhandahalla varma maltider
for dtervandande invanare.

17:00: Borgmaéstaren haver delvis utegdngsférbudet i New Orleans.

Antalet dodsfall i samband med stormen stiger till 23.
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6 september (l6rdag)

Bussar med atervdndande fortsatter att anldnda till centrala New Orleans. Ett
tillfalligt stopp for ytterligare atervéndare inférs under séndagen eftersom ett
stort sportevenemang ar kommer att dga rum vid en arena i centrala New
Orleans. Busstransporter kommer att aterupptas under mandagen. Daremot
omfattas inte flygtransporter till den internationella flygplatsen av det tillfélliga
stoppet.

Tusentals boende vid &ldreboenden och sjukhuspatienter vantar pa att
transporteras tillbaka till regionen. Beslutet fordrojs dock eftersom annu en
orkan (Ike) formeras 6ver Mexikanska golfen och tilltar i styrka. Myndigheterna
ar oroliga for att behdva genomféra ytterligare en evakuering av stadens
sjukvardsanlaggningar.

8 september (mandag)

Kollektivtrafiken i New Orleans kors 3terigen efter ordinarie tidtabell. Ungefar 5
procent av hushallen i New Orleans &r fortfarande utan strém. Endast 55 procent
av hushdllen i Baton Rouge har strdm. Borgméastaren haver helt
utegdngsforbudet i New Orleans.

Roda Korset fortsdtter att stanga evakueringslagren i norra delen av Louisiana

men etablerar samtidigt nya i syddstra Louisiana for att kunna inkvartera de
som saknar stréom i Baton Rouge och andra omraden.

15 september (méndag)

Ett Disaster Recovery Center for personer drabbade av Gustav etableras i New
Orleans.

3 oktober (fredag)

Disaster Food Stamp Program avslutas.
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5 Tillvaratagande av lardomar och upprattande
av planer

Det finns stora likheter i hanteringen av orkanerna Gustav 2008 och Katrina
2005. I forberedelsearbetet, men dven under hanteringen av orkanen Gustav
jamférde  myndighetsrepresentanter, frivilligorganisationer och enstaka
medborgare sina insatser och erfarenheter i forhallande till de i samband med
orkanen Katrina i 2005. Med fa undantag verkar det som att de flesta lardomar
som utnyttjades for att omarbeta eller finjustera befintliga planer, samt i vissa
fall dven utveckla nya, huvudsakligen byggde pd erfarenheter fran Katrina.

Vissa lardomar var uppenbara efter Katrina. I decennier har New Orleans varit
under pataglig fara for oOversvdmningar. Aven om stadens system av
skyddsvallar férhoppningsvis skulle klara av pafrestningarna vid framtida
stormar fanns anda risken att staden kunde 6versvdmmas igen. USA:s
katastrofhanteringssystem hade dessutom tydliga brister. Inledningsvis fordes
en diskussion huruvida staden skulle teruppbyggas trots éversvamningsrisken.
Vem skulle axla den ekonomiska bérdan fér ateruppbyggnaden i sd fall? Efter
hdrda debatter i amerikanska kongressen tilldelades Louisiana flera miljarder
dollar fér dteruppbyggnadsprojekt. Darmed blev det klart att New Orleans kunde
gbras sakrare dven om 6versvamningshotet inte var helt borta.

Fér att forhindra framtida forluster av framst manniskoliv, men ocksd av
infrastruktur och egendom, behévde berdrda lokala, delstatliga och federala
aktérer samt naringsliv och frivilligorganisationer 6ka sin samlade beredskaps-
och/eller responskapacitet. En rad olika utredningar och after-action reviews
som genomférdes under senare delen av 2005 och 2006 kom med forslag pd
hur denna kapacitetsutdékning skulle ske i praktiken.

Veckorna direkt efter orkanerna Katrina och Rita (som drabbade framst Texas)
holls ett antal konferenser, sa kallade hotwashes, i den drabbade regionen dar
involverad personal fick utvardera responsen. I Washington beordrade president
Bush chefen for Vita husets Homeland Security Council (HSC) att utreda
hanteringen av krisen. Demokratiska kongressledamoter foreslog i stéllet att en
kommission likt den som utredde 11:e septemberattackerna skulle tillsattas.
Bade detta och ett liknande forslag presenterat av en grupp republikanska
ledamoéter rostades ned. En  kompromisslésning var att tillsatta en
partiéverskridande kommitté for att utreda beredskapen infor och hanteringen
av orkanen Katrina (Select Bipartisan Committee to Investigate the Preparation
for and Response to Hurricane Katrina). Under tiden inledde Senatens Homeland
Security and Governmental Affairs Committee (SHSGAC) en liknande (om an
betydligt mindre kontroversiell) utredning. Det misstanktes att hdga tjansteman
inom ett antal berérda myndigheter antingen blev direkt beordrade eller
uppmanade av Vita huset att inte lamna vittnesmal vid dessa utredningar. Detta
till trots hordes US Department of Homeland Security (DHS) och Federal
Emergency Management Agency (FEMA) hogsta ledningar i samtliga ovan
namnda utredningar.

Homeland Security Councils slutgiltiga rapport syftade i férsta hand till att
identifiera lardomar, inte att lamna kritik. Representanthuset bedémde att det
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saknades tillrackligt “"initiativkraft” pd samtliga beslutsfattande nivder under
hanteringen av orkanen. En bekymrad SHSGAC konstaterade att USA var
"fortfarande ofdrberett” nastan fyra ar efter 11 septemberattackerna.

Aven berérda departement och myndigheter pd samtliga nivaer inklusive bland
annat DHS, FEMA, och Louisiana Office of Homeland Security and Emergency
Preparedness (LOHSEP) genomférde interna utredningar. For att kunna fa flera
synpunkter pd hur Katrina hanterades anordnade DHS p@ regelbunden basis
myndighetsgemensamma konferenser for att diskutera diverse berérda aktorer.
Dessa konferenser resulterade sedan i en intern After-Action Report and
Improvement Plan. Delstatliga och lokala myndigheter i Louisiana anordnade
regelbundna moéten med allmanheten for att kartldgga hur de upplevde
responsen fér att identifiera eventuella ldrdomar. Aven tankesmedjor,
lobbyorganisationer och forskare genomférde analyser Over hanteringen av
orkanen Katrina. Det ar dock oklart i vilken utstrackning dessa anvandes i
planeringsfasen i ren fore Gustav.

Samtliga rapporter formulerade en rad generella slutsatser, namligen:
individuellt och organisatoriskt initiativtagande bér uppmuntras; roller and
mandat pd samtliga nivaer bor tydliggéras; kommunikationssystem bor bli mer
robusta och kompatibla mellan myndigheter; planerings- och beslutsprocesser
mellan myndigheter och inom olika myndigheter och deras olika nivder bér
forbattras.

Den ansvariga myndigheten fér katastrofhantering pa federal nivd, FEMA,
konstaterades vara underdimensionerad i termer av bemanning och tillgangliga
resurser for att effektivt kunna hantera storskaliga katastrofer som Katrina.
SHSGAC foreslog att myndigheten lades ner och att en ny myndighet skapades i
dess stalle. Den nya myndighetens skulle fortfarande vara underordnad DHS
men till skillnad fran FEMA &r 2005 skulle den nya myndighetens hégsta ledning
ha permanent representation vid presidentens kabinett. Representanthuset
utvecklade samtidigt ett forslag som innebar att FEMA skulle finnas kvar men
forlaggas utanfor DHS.

President Bush, generaldirektéren for DHS Michael Chertoff och FEMA:s
tillférordnade chef motsatte sig en nedldggning av FEMA. Under 2005 inleddes
den andra myndighetsomfattande dversynen éver sedan DHS skapades. Chertoff
padminde ledaméterna i Kongressen om att dversynen redan innan Katrina hade
foreslagit en forflyttning av FEMA inom DHS, inte organisationens avveckling och
ersattning av en ny myndighet. Chertoff foreslog att FEMA skulle omorganiseras
inom DHS och att myndighetens bemanning skulle fordubblas. Dessutom
foreslogs FEMA bland annat f& genomféra en rad olika férbattringar avseende
logistik; kommunikationssystem; kommuniaktion med medier och allmanhet
samt kontrakt med underleverantorer. Enligt FEMA:s GD skulle dessa atgarder
“gora landet stolt 6ver FEMA igen.”

Department of Homeland Security skapades efter 11:e septemberhandelserna
for att varna landet mot i forsta hand terrorhandlingar. Bland annat av detta
skdl motsatte sig FEMA:s fore detta GD att FEMA, som framst var inriktad
hantering av naturkatastrofer, skulle integreras med DHS eftersom den hade
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huvudfokus pd antiterrorverksamhet. Han oroades fér att FEMA:s
huvudkompetens skulle férsvinna och att det skulle uppstd ékad konkurrens for
medel att uppratthdlla insatsberedskap, ndgonting som det finns starka
indikationer pa. Efter Katrina meddelade DHS-representanter att de skulle
vidareutveckla en bred férmaga att hantera en rad olika kriser (en all-hazards
approach) i termer av bade planering och férdelning av resurser inom DHS och
till enstaka delstater. Istdllet for att delstaterna skulle tvingas konkurrera om
resurserna skulle resurstilldelning ske beroende pd identifierade risker. DHS-
ledningen kan ha upplevt att myndighetens mandat gallande katastrofhantering
var hotad - bdde President Bush sade sig vara o&ppna for att
forsvarsdepartementet skulle éverta huvudansvaret for katastrofhantering i de
fall dar antalet déda bedémdes Overstiga 10.000. Mindre allvarliga incidenter
skulle hanteras av i forsta hand lokala och delstatliga myndigheter men ocksd
DHS/FEMA. Forslagen moéttes av stark kritik ifr&n framst delstatliga
representanter inklusive ett antal guvernoérer.

I oktober 2006 skrev President Bush under pd Post Katrina Emergency
Management Reform Act, PKEMRA, som bemyndigade tillskapandet av nya
ledningsroller och krishanteringsfunktioner. Redan befintliga funktionsansvar
forflyttades frdn en eller flera myndigheter inom DHS till FEMA. Ett antal steg
togs for att utoka FEMA:s kapacitet att behalla personal, ndgot som hade varit
ett problem under 18ng tid inom myndigheten och hade fatt allvarliga
konsekvenser for dess respons under Katrina. Med andra ord skulle FEMA bli
kvar inom DHS som i sin tur skulle forbli ansvarigt for landets katastrofhantering
pa central (federal) niva.

Enligt DHS skulle lagen innebdara en del organisatoriska forandringar aven
utanfor FEMA i syfte att understéllda andra myndigheter DHS. Myndigheter pa
delstatlig och lokal nivd skulle géras kompatibla med varandra. En av
huvuduppgifterna fér planeringsenheten p& DHS var foljaktligen att utvéardera
befintliga planer inklusive National Response Plan (NRP), som upprattats i
december 2004. I dokumentet beskrevs gemensamma principer och strukturer
som foérvantades effektivisera krishanteringsaktiviteter pa lokal, delstatlig och
federal nivd. NRP baserades pa redan befintliga krisledningsstandarder som till
exempel National Incident Management System (NIMS) och Incident Command
System (ICS). NRP reviderades under aren efter Katrina for att ta in lardomarna
vilket rekommenderats starkt av Kongressen i juni 2006. Senare skulle PKEMRA
krava att revideringsarbetet skulle ske i nara samarbete med samtliga som hade
undertecknat NRP och den nybildade National Advisory Council (NAC). NAC var
avsedd att bland annat assistera FEMA i att integrera ickestatliga (federala)
aktorers olika perspektiv i nationella katastrofplaneringsdokument.

Revideringsprocessen inleddes under 2006 d& DHS uppstkte bade statliga och
ickestatliga aktorer for att f& synpunkter pa hur NRP skulle kunna forbéttras. Ett
forsta utkast pa den reviderade planen publicerades i april 2007. DHS fick dock
hard kritik for att ha fr&ngdtt den revideringsplan som stipulerades i PKEMRA
eftersom myndigheten inte tillit kommentarer fran ickestatliga aktorer férran en
manad innan den omarbetade planen (omddpt till National Response Framework
(NRF)) skulle publiceras. NRF som formellt ersatte NRP i mars 2008 behdll
ungefar samma struktur som sin féregdngare men till skillnad frdn NRP ingar
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aven fyra riktlinjer som i tydliga termer beskriver ansvar och mandat i
krishantering for lokala, delstatliga samt privata aktérer och indianstammar pa
reservat. Parallellt med publiceringen av NRF lanserade FEMA sitt National
Response Framework Resource Center for att “revidera och uppdatera [planen]
pa ett dynamiskt och transparent vis”.

Under studieresan till Baton Rouge och New Orleans beskrev en del av de
intervjuade utmaningarna i samband med orkaner i Louisiana som “unika”. Fore
Gustav undersoktes till exempel andra delstaters evakueringsprocesser. Men
eftersom Louisiana har mest erfarenhet av evakueringar infor orkaner finns det
enligt en delstatlig representant inte s8 mycket att lara av andra. Andra
delstater, exempelvis Kalifornien, har utvecklade evakueringsplaner, men dessa
har inte aktiverats i ndgon stérre utstrackning. En annan delstatlig representant
forklarade att erfarenheterna fran Katrina hade blivit en planeringsmodell.

Det framgar av tillgdngliga rapporter producerade under 2005 och 2006 att
LOHSEP, som pd delstatsnivd motsvarar FEMA pa federal niva, inte ansdgs ha
tillrdcklig beredskap i termer av bemanning, utbildningsniva eller infrastruktur.
Bdde delstatliga och federala rapporter identifierade allvarliga brister hos
LOHSEP-personalens kdannedom om NRP samt de mer operativa
krisledningssystem (NIMS och ICS) som planen bygger pa. Delstatens
Emergency Operations Plan (EOP) som LOHSEP ansvarade foér mottog ocksa
kritik for att inte tydligt forklara de olika delstatliga myndigheternas roller vid
undantagstillstdnd. Detta medférde oklarheter vad som forvantades av en del
myndigheter under hanteringen av Katrina. Aven med tydligare information (och
mer regelbundna O&vningstillfallen som medgav informationsspridning)
konstaterade utredningarna att delstatliga myndigheter sannolikt skulle ha haft
svarigheter vid samverkan med andra delstatliga och federala aktorer. Detta
berodde pd att deras standard operating procedures (SOP) inte var i linje med
de principer och strukturer som var beskrivna i NRP.

Efter Katrina vidtog den davarande guverndren for Louisiana ett antal atgarder
for att s& snabbt som méjligt avhjilpa identifierade brister i delstatens planering
och beredskap pa strategisk niva. (Arbetet bradskade eftersom orkansidsongen
bérjar vid mitten av dret. Utifrdn tillgédngliga meteorlogiska prognoser befarades
2006 innebéra flera svara stormar dver landets sédra kust.) For att 6ka insyn i
och direkt kontroll 6éver LOHSEP beordrade hon att myndigheten flyttades
organisatoriskt frdn Louisiana Military Department (LMD) for underordnas direkt
under guverndrens Governor's Office of Homeland Security and Emergency
Preparedness (GOHSEP). Myndigheten tillférdes sedan medel foér att bland annat
utéka bemanning, utbygga delstatens Emergency Operations Center (EOC) vid
GOHSEP:s huvudkontor i Baton Rouge och &ven pabérja revidering av delstatens
krishanteringsplan och ensas denna med befintliga krisledningssystem (NIMS,
ICS) och NRP. Den uppdaterade planen var klar 1 juli 2007. Dar fortydligades
varje  myndighets respektive ansvarsomrade i hanteringen av framtida
katastrofer och krav pd samtliga myndigheters deltagande vid regelbundna
évningar.

Andra brister som identifierades efter Katrina som sedan atgardades, antingen
tilsammans av lokala och delstatliga myndigheter eller i partnerskap med
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DHS/FEMA, innefattade interna system for att félja upp beslut och atgarda
kommunikationssystem som hade visat sig inte vara interoperabla eller robusta.
I det senare fallet sakrade delstatliga myndigheter finansiering for att inférskaffa
flera och mer robusta kommunikationssystem.

P& den lokala nivdn skulle utvarderingen av responsen pa Katrina och
genomgangen av inhdmtade lardomar visa sig dréja betydligt langre &n pa de
federala och delstatliga nivderna: Vidare skedde den pd ett mindre strukturerat
satt eftersom stormen hade haft en negativ pdverkan pd de flesta lokala
myndigheters operationer och bemanning. En stor del av den lokalanstallda
personalen hade evakuerats utanfér regionen och var kvar dar under flera
manader efter stormen innan de kunde &tervénda. Manga saknade bostad att
flytta tillbaka till eftersom deras hus och lagenheter totalférstordes efter det att
skyddsvallarna i och runt staden brast. Ndgra lardomar var dock uppenbara for
borgmastaren samt stadens beredskapskontor: stora delar av New Orleans |6pte
och l6per risk att 6éversvammas - inga skyddsrum boér upprattas i staden;
kommunens kontinuitetsplan behdvde omarbetas for att garantera att
borgmédstaren eller dennes stallféoretrddande alltid ar  kontaktbar;
kommunikationssystem behévde bli mer robusta samtidigt som de var mer
interoperabla med angransande kommuners system; samverkan med delstatliga
myndigheter behdvde utvecklas. Vidare behdver den lokala polisen utveckla
strategier for att uppratthdlla tillrédcklig kapacitet i staden &ven under och direkt
efter orkaner for att allmanheten ska kanna sig trygg med att lamna staden utan
att det blir inbrott och hus plundras. Kort efter orkanen Katrina avgick stadens
polismastare och sakerhetschef. Under ny ledning arbetades reviderade planer
fram som pa ett battre satt skulle uppratthdlla stadens interna funktioner for
stadsledning och polisvdsende men ocksd for att genomfora en fullstdndig
evakuering av staden.

Efter Katrina genomférde New Orleans Police Department (NOPD) en omfattande
revidering av sin interna katastrofhanteringsplan som avspeglade bland annat
viss omorganisation och effektivisering av ledningsstrukturen. Till exempel
minskades antalet ledningscentraler i staden frdn 10 till 5; de kvarvarande
omplacerades p& mark ovanfér havsytans niva for att minimera risken for att de
skulle slds ut i fall vallarna brast igen. Planer utvecklades foér hur och vart
polisens enheter (radiobilar, raddningsbatar, och sd vidare) skulle forflyttas ut ur
staden for att minska risken for att de blev fast (och ddrmed oanvandbara) i
flodvattnet sdsom skedde efter Katrina. Kommunikationsméjligheter med andra
angransande polismyndigheter samt raddningsteam pa& delstatlig niva
forbattrades efter introduktionen av ett nytt och interoperabelt radiosystem. For
att garantera att samtliga poliser skulle vara i tjanst infér, under och efter
framtida orkaner s3gs de individuella evakueringsplanerna &éver s3 att
personalen erbjéds tid att kunde hjalpa sina anhériga att evakuera i god tid
innan en orkan. Personal som visade tecken pa fysisk eller mental pafrestning
skulle rapporteras direkt till polisens egna medicinska personal.

For att kunna ge den lokala befolkningen tillférsikt om att deras bostdader och
egendom inte skulle bli plundrade behdvde polisen visa sin narvaro i
lokalsamhéllet samtidigt som de skotte uppgifter som mer direkt berdrde
evakueringen. Mellan 2006 och 2008 upprattade NOPD, Nationalgardet och
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delstatens polis en gemensam plan for bedrivande av antiplundringspatruller
runt om i staden som dessutom Ovades vid minst ett tillfalle.

Aven privata féretag (Wal-Mart, Target och diverse regionala elleverantérer) och
frivilligorganisationer som hade uppgifter under responsfasen i Louisiana och p&
nationell nivd genomférde utvarderingar av sina respektive insatser internt men
ocksd tillsammans med andra lokala, delstatliga och federala partners for att
forbattra de gemensamma handlingsplanerna. Hur frivilligorganisationer sdsom
Rdda Korset och Catholic Charities inhamtade och integrerade lardomar in i sina
respektive planer pa lokal niv3 finns att lasa om i kapitel 8.

Om New Orleans hade blivit helt evakuerat infor Katrina skulle krisen ha antagit
en helt annan karaktdr. I stéllet for att radda tusentals strandsatta i sina hem
och ifrdn hustak skulle utmaningen istéllet varit att inkvartera tusentals invanare
som forlorat sina hem. Ett betydligt mindre antal New Orleansbor skulle ha doétt i
dversvamningarna. Aven om det radde skilda meningar i fragan om New Orleans
skulle dteruppbyggas eller inte sd fanns det konsensus kring att alla i New
Orleans och andra sdrbara omrdden i stérsta méjligaste man skulle evakueras ur
regionen vid en hotande orkan. De som vagrade Idmna sina hem eller av andra
skal blev kvar i staden hade aven ratt att férvdnta sig en mer koordinerad och
effektiv raddningstjanst efter stormen hade passerat.

Tvatusensex ars lag PKEMRA beordrade generaldirektérerna for DHS och FEMA
att “utveckla ett samordnat system av strategiska och operativa planer for att
kunna svara effektivt pd katastrofer”. Dessa planer skulle avspegla férhallanden
i specifika geografiska regioner och vara anpassade att bemoéta olika specifika
typer av hdogriskhdndelser. Under dren mellan Katrina och Gustav arbetade
DHS/FEMA, GOHSEP och beredskapskontor pd& den lokala nivdn samt
frivilligorganisationer och privata aktorer tillsammans for att utveckla planerna
for de i praktiken skulle kunna genomfora en effektiv evakuering av samtliga
invanare, inklusive de med sérskilda behov av stod. Detta arbete skedde framst
vid regionala moten/konferenser och i mindre arbetsgrupper. Den gemensamma
planeringen |opte parallellt myndigheternas, féretagens och organisationernas
interna planering for att utéka sin kapacitet i krissituationer.

Utmaningarna i New Orleans och narliggande kommuner forblev stora. Enligt

statistik fran Louisiana och FEMA fran 2006 s3 férvantades s8 manga som 96000
invanare i regionen behdva ndgon form av assistans vid en evakuering.
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Utéver de som saknade tillgdng till egna transportmedel identifierades en rad
olika grupper med sarskilda behov, exempelvis:

— Personer med sarskida medicinska behov (medically needy)

- Personer med begridnsade vardbehov (sdsom personer som vardas i
hemmet) (special needs)

- Boende inom aldreomsorg

- Personer med medféljande sallskapsdjur/ledarhund

- Personer domda for sexbrott

- Interner

— Turister/utlandska medborgare

Ett antal olika planeringsprocesser som berérde ett antal olika
myndighetskonstellationer behdvde |6pa parallellt for att garantera att samtliga
ovan namnda grupper skulle kunna evakueras. I New Orleans utvecklades en s3
kallad City Assisted Evacuation Plan, CAEP, for att genomféra evakueringen av
de grupper och individer med behov av sarskilt stdéd. I planen ingick att samtliga
grupper skulle féranmala sig till kommunen om behov av evakueringshjdlp och
att de vid en evakuering sedan skulle ta sig till en av de 17 upphamtningsplatser
som upprattats runt om i staden. Fyra av dessa upphamtningsplatser var
avsedda enbart fér invdnare med medicinska eller andra sarskilda (special)
behov. Frén dessa platser tog kommunen de evakuerande till Union Passenger
Terminal (UPT) dar det delstatliga Department of Transportation and
Development (DOTD) ansvarade for vidare transport till olika evakueringslokaler
runt om i delstaten och &ven i andra delstater. Fér de andra grupperna sag
planer som utvecklades annorlunda ut.

Planerna for att evakuera individer med behov av transportstéod (critical
transportation needs) utvecklades av GOHSEP, DOTD, och kommunen. Den
regionala kollektivtrafiken skulle ansvara for forflyttningen av individer till UPT
dar bussar kontrakterade av DOTD skulle avgd mot evakueringslokaler under
det delstatliga Department of Social Services (DSS). Utéver bussar planerade
FEMA for tdgtransporter och charterflyg ifr&n stadens internationella flygplats.
Det bestamdes att i det vid framtida héndelser inte skulle annonseras nagon
evakuering via flyg férran behovet blev uppenbart, eftersom att manga invanare
antogs foredra luftburen evakuering. For att inte stéra ordinarie verksamhet vid
passagerarterminalen vid flygplatsen hyrde FEMA en oanvand postterminal som
anvandes som en extra terminal for incheckning av evakuerande invanare. Efter
Katrina forsenades ett antal flyg d& federalt faststéllda sakerhetsrutiner inte
kunde genomforas vid incheckning. Under planeringsfasen infor Gustav
sdkerstdllde FEMA Transport Security Administrations (TSA) omfattande narvaro
vid den extra terminalen infér framtida evakueringar s3 att liknande férseningar
skulle kunna undvikas.

Enligt de aktérer som genomférde planeringen fanns det svarigheter att
uppskatta hur manga som faktiskt skulle behdva evakueras via UPT. For béttre
planeringsférutsattningar behdévde kommunen géra féranmdlning av
evakueringsassistans till ett obligatorium. Kommunen argumenterade i sin tur
att detta riskerade att den befintliga evakueringskapaciteten skulle komma att
dverstigas eftersom invanare inte skulle foérsokte evakuera pa egen hand i
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samma utstrackning. Obligatorisk foranmalningsplikt skulle darfor kunna
medfora att en falsk kénsla av sakerhet infann sig om det innebar att det skulle
finnas kapacitet att evakuera samtliga som ville ha stéd. Kommunen férsdkte
darfér uppmuntra sjdlvevakuering ren infér Gustav. De kommunicerade att
evakuering i forsta hand var ett egetansvar och att sjélvevakuerande ocksd hade
battre mdéjligheter att sjélva avgdra vart de ville inkvarteras samt nar de skulle
3tervanda. Parallellt utvecklade lokala religidsa forsamlingar och Réda Korset
planer fér hur samakning skulle kunna koordineras vid evakuering. Kommunen
bjods in vid regelbundna moten i forhoppning att samarbetet med andra lokala
aktorer lattare skulle kunna leda till att de kunde komplettera varandra infor
framtida evakueringar.

Efter Katrina blev det klart att ma8nga inv@nare med séllskapsdjur eller djur av
annat slag i New Orleans antingen valde att inte evakuera eftersom de saknade
mojlighet att evakuera med sina djur. Efter Katrina stiftades lagar i Louisiana
och federalt som kraver att djuragare upprattar planer fér hur deras djur ska
evakueras infor orkaner och andra typer av katastrofer. Evakueringen av
husdjur inkluderades i utvecklingen av CAEP i New Orleans. En detaljerad
beskrivning av den gemensamma planeringsprocessen infor Gustav finns i ett
senare kapitel.

Enligt CAEP skulle aven en del individer som klassades som medically needy och
samtliga individer med special needs transporteras ifran UPT med anpassade
bussar till ett antal sdrskilda evakueringslokaler under regi av Louisiana
Department of Health and Hospitals (DHH) eller FEMA. For att ge ansvariga
myndigheter vid UPT en battre bild éver transport- och vardbehov obads dessa
grupper att foranmala sig till kommunen s tidigt som méjligt. Individer med
sérskilda behov tilldts medféljas av hégst en vardare. Efter Katrina blev det
uppenbart att medically needy, special needs, och liknande begrepp definierades
pd olika satt hos lokala, delstatliga och federal myndigheter. Detta resulterade i
forvirring och missforstdnd i koordineringen mellan evakueringspunkter och
evakueringslokaler.

Enligt rddande regler ska inte individer démda fér sexbrott inkvarteras i
evakueringslokaler 6ppna for allmanheten. Sarskilda planer utvecklades darfor
for denna grupp. 1 de fa fall dar sexbrottsdémda forvantades behéva
evakueringsassistans skulle DOTD transportera dem ur staden och i samrad med
DSS identifiera lampliga inkvarteringsméjligheter, till exempel hotell.

Ansvaret for att besluta om att evakuera medically needy som vardas vid
sjukhus och kliniker ligger hos cheferna vid dessa. Detta var faststdllt i planer
utvecklade redan Idngt férre Katrina. Efter det att orkanen Katrina svept 6ver
New Orleans var manga sjukvardsanldggningar i staden &versvdmmade och
utan strom blev frAgan dock tydliggjord. Ett antal patienter vid dessa sjukhus
dog redan veckan efter orkanen eftersom vard gavs under hégst primitiva
forhallanden och evakueringsassistans dréjde sa lange som fyra dagar. Sedan
Katrina har planerna pd sjukhus och Kkliniker setts éver samtidigt som
anldggningar i regionen har byggts om for att bli mer robusta fér pafrestningar.
En pataglig férandring var att placera alla nédgeneratorer for sjukhusen ovanfér
havsniva.
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Atgarderna var nodvandiga och baserades pa att bade sjukhus- och klinikchefer
samt DHH ansdg att det var mer riskabelt for liv och hélsa att forsoka evakuera
samtliga patienter infor en orkan &n att 13ta vissa akutvadrdspatienter ligga kvar
pd sjukhus. Att evakuera samtliga patienter bedémdes &ven vara orealistiskt
eftersom en evakuering behdvdes inledas 10 dagar innan en orkan drog in 6ver
land. En sddan evakueringen skulle &ven vara sarskilt resurskriavande och dyr
for bade myndigheter och sjukhus. Av dessa skal beslét lokala sjukhusledningar
och DHH att utveckla planer for att endast evakuera de patientgrupper som
ans3gs vara tillrackligt transportbara med hénsyn till risken fér deras liv. I forsta
hand skulle sjukhus sjédlva evakuera patienter men om det var fér kostsamt eller
om ldmpliga resurser inte fanns att tillgd kunde DHH assistera. I varje fall skulle
beslut om vem skulle evakueras tas av sjukhusen sjalva eftersom personalen
dar ansags vara mest kunniga om patienternas behov och tillstand.

Enligt DHH-representanter innebar Katrina flera nya erfarenheter kring
problematiken med att evakuera patienter efter en incident. Dessa 13g till grund
for en forbattrad planering infor evakueringen av sjukhus. Enligt planerna skulle
patienterna fran lokala sjukhus tas till narliggande flygplatser och flygas ut till
alternativa vardplatser utanfér regionen. All flygplatspersonal utbildades och
o6vades. Kontrakt sakrades med privata ambulansbolag for
marktransporttjanster medan FEMA assisterade DHH med att skriva kontrakt
med privat ambulansflyg samt upprdattande av samarbetsavtal med den
amerikanska forsvarets Northern Command (NORTHCOM) for
flygtransporttjanster.

Denna 6verenskommelse var i enlighet med PKEMRA och betraktades av DHH
som ett pdlitligt komplement till att kontraktera privata transportflygplan for att
utfora tidskritiska medicinska evakueringar eftersom de privata leverantérerna
inte kunde garantera tillrécklig kapacitet. DHH hade dock svarigheter med att
planera for luftburna evakueringar med NORTHCOM vars representanter deltog
visserligen vid myndighetsgemensamma planeringsméten med hade ett mycket
begransat deltagande vid storskaliga evakueringsévningar anordnade av DHH.
Enligt DHH skulle manga av de brister som uppticktes infér Gustav vid
implementeringen av planen kunna ha atgérdats tidigare om samarbetet varit
tatare. Exempelvis hade man kunnat upptdcka att bdarsystemen mellan
ambulanser och militdra flygtransporter var inkompatibelt. Det samma ror
svarigheterna med att snabbt uppratta korrekta patientjournaler fér mottagande
parter. Eftersom NORTHCOM visade sig vara mer palitligt som
transportflygsleverantor i situationer som innebar bara ett par dagars forvarning
undersokte delstatliga och federala planldggare idén att 6verféra formellt ansvar
for medicinska transporter till NORTHCOM. Eftersom forsvaret ansdgs sakna
kompetens fér att bland annat varda i synnerhet aldre patienter samt saknade
lokalkdnnedom genomférdes inte férandringen av ansvarsforhdllandena.
Transport tillbaka till regionen forvantades ske med privata flygbolag eftersom
resurserna skulle vara tillrdckliga d@ det inte fanns samma tidskrav vid en
atertransport som vid evakueringen.

Efter Katrina upplevde anhdriga och &ven myndigheter problem med att
lokalisera patienter som hade flyttats utanfér regionen. Problemen var ett
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resultat av den kaotiska evakueringsprocess i stormens inledning d@ manga
forflyttningar inte registrerades i journaler som medgav sparning av patienterna.
Infor Gustav effektiviserades den interna form&gan att spdra patienter samtidigt
som Louisiana Hospital Association (LHA) utvecklade ett Internetbaserat
sparningsverktyg for att anhériga lattare skulle kunna félja patienters
forflyttningar runt delstaten och aven utanfor.

En grupp med medicinska behov som DHH fann svarevakuerad redan under
planeringsfasen var mentalpatienter. Medan det radde konsensus om att denna
grupp tillhérde de med medicinska behov och att gruppen skulle hanteras pa ett
mer utforligt satt i den evakueringsplanering som pagick (dven ett krav i
PKEMRA) insdg man att det skulle finnas manga praktiska problem berodde pd
ett antal faktorer. Sjukhus och kliniker tenderade att framst evakuera
mentalpatienter snarare an andra typer av patienter och daven under normala
forhdllanden det underskott av psykvardsplatser i delstaten. Det finns vissa
restriktioner fran Forsvarsdepartementet gallande transport per flyg av individer
med psykiska problem, dven under evakueringar. Vidare saknas psykofarmaka i
USA:s nationella medicinforrdd som gérs tillgangligt vid en katastrof. DHH
beredskapsplanerare forvantade sig darfor att slutligen behéva improvisera infor
Gustav for att lokalisera vardplatser och s&kerstalla tillgdng till nédvandiga
mediciner at dessa individer.

Aven innan orkanen Katrina har samtliga &ldrevardshem i Louisiana varit
ansvariga for att uppratthdlla kapacitet att evakuera sina boende. Medan de
flesta hem evakuerades infor Katrina foérblev boende, personal och aven
personalens anhoriga kvar vid minst ett hem som 6versvdammades efter det att
vallarna brast. Dussintals boende dog i flodvattnet. Enligt rapporter uppfattades
hemmet som en trygg lokal dar dven personalens anhoériga uppmanades sbka
skydd fran stormen. Denna och andra mindre allvarliga handelser i samband
med Katrina fick bAde FEMA och delstatliga myndigheter att identifiera boende
pa 3lderdomshem som en sarskilt utsatt grupp infér framtida orkaner. Efter
Katrina antogs en ny lag i Louisiana som krdver obligatorisk evakuering av
samtliga hem i berérda omrdden och samtidigt klargjorde delstatens roll i att
assistera hemmen i den utstrackning det behévs. En arligen dterkommande
frdga dessférinnan var huruvida delstaten &ven skulle bistd privata
dlderdomshem. Lagen tydliggjorde att &ven dessa skulle kunna begéra
evakueringsassistans. Samtliga hem sdg 6ver sina respektive kontrakt med
privata bussbolag och reviderade sedan sina respektive evakueringsplaner for
att remittera dessa till DHH, konsulter och Louisiana Nursing Home Association
(LNHA) for kommentarer. Parallellt gav LNHA ut ett dokument med
planeringsstdd till samtliga hem for att underlatta deras revideringsarbete.

En annan lardom fran Katrina var att lika svart som att evakuera till andra
aldrevadrdshem i norra Louisiana var det ocksd att 3terupprétta verksamheten
vid en &terflytt. Enligt LNHA upplevde manga ansvariga fér aldrevardshem
svarigheter med att snabbt kunna f& viss typ av assistans via GOHSEP eller
FEMA da det fanns krav pa att en formell behovsuppskattning genomfoérdes forst
efter stormen hade passerat over regionen. I situationer dd &ldrevardshem
saknade strom men annars var beboeliga samtidigt som boende forblev
evakuerade var férdrojningar angdende beslut ifrdn GOHSEP eller FEMA ett
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irritationsmoment, eftersom det resulterade i kannbara intdktsforluster for
hemmens dagare. LNHA foreslog efter Katrina att hemmens behovsuppskattning
genomfordes redan innan framtida stormar for att snabba upp processen efter
ovadret. Forslaget godtogs inte av GOHSEP eller FEMA infér Gustav eftersom det
fanns en oro for att en sddan policy skull uppmuntra bedrégeri, ndgonting som
uppfattades som ett stort problem efter Katrina. PKEMRA skulle ge en 18ng rad
olika direktiv fér hur bedrageri skulle undvikas.

Andra identifierade grupper i regionen som berérdes av evakueringsplaner
inkluderade fangar, turister/utldndska medborgare samt sjdlvevakuerande. I de
forsta tvad fallen ansvarade kriminalvarden samt kommunerna fér att se till att
dessa grupper forflyttades ur staden i tid. I planer som utvecklades i samrad
med den delstatliga polisen och DOTD skulle samtliga fangar i regionen
evakueras per buss till andra anstalter i delstaten. Detta skulle ske minst ett par
dagar innan motorvagarna enkelriktades for Ovriga evakuerande (sd kallat
contraflow, nedan beskrivet) pabdrjades. Detta for att utesluta risken att
tusentals fangar skulle befinna sig pa hart trafikerade motorvagar samtidigt som
sjalvevakuerande. Under 3&ren efter Katrina arbetade kommunens
beredskapsenhet gentemot den lokala turistndringen (resebyrder, hotell- och
konferensanlaggningar) och flygbolagen f6r att garantera att eventuella
varningar av olika slag samt evakueringsorder vidarebefordrades till turister och
évriga utlandska medborgare i staden. I den man det var méjligt skulle
flygbolag evakuera samtliga forbokade passagerare; de som inte hann ut ur
staden pa detta eller annat vis (hyrbil) skulle f8 stanna kvar pa stadens annars
helt stangda hotell.

Medan hanteringen av orkanen Katrina tenderar att uppfattas som ett
misslyckande i manga avseenden lyckades kommunerna och delstaten pa ett
ndgorlunda systematiskt och koordinerat sitt evakuera upp emot 1,2 miljoner
manniskor fran den befarade farozonen via motorvdgar innan stormen kom i
land. Detta var en markant forbattring jamfort med evakueringen infor orkanen
Ivan i 2004 d3 det var hégst oklart var langs med Golfkusten stormen skulle
komma i land. Av detta skal inleddes evakueringen av kuststader i Florida,
Alabama, Mississippi och Louisiana ungefdar samtidigt. Utan koordinering
delstaterna emellan eller gemensamma budskap gallande evakueringsrutter
kérde de flesta vasterut och stralade samman i Louisiana dar det uppstod
massiva trafikstdrningar. En resa fran New Orleans till Baton Rouge som
vanligtvis tar 60-90 minuter tog infér Ivan sa 18ng tid som 12-14 timmar. Som
tur var passerade Ivan 6ster om Louisiana och de tusentals evakuerande som
var fast i sina bilar utan skydd klarade sig oskadda. Enligt en representant for
den delstatliga polisen blev Ivan ett tillfdlle att dra lardomar av hur “naturliga
trafikfldden” sdg ut vid en sjédlvevakuering. Lardomen att evakuerande tenderar
att kdra vasterut gjorde att polisen utvecklade planer som innebar att invanare
skulle tvingas att koéra norrut eftersom det ar sdkrare att evakuera i den
riktningen.

Efter Ivan samlades Louisiana State Police (LSP), DOTD och ddvarande LOHSEP
for att utveckla en plan specifikt for syddstra Louisiana inklusive New Orleans
dar samtliga filer pad motorvdgen skulle enkelriktas fér att utdka
trafikkapaciteten norrut (contraflow). Planen reviderades nagot efter Katrina
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dels for att integrera lardomar och dels for att lagga till en kompletterande plan
for sydvastra Louisiana. Enligt LSP fanns det inget egentligt behov av att 6ka
trafikkapaciteten pa evakueringsvédgarna for den glesbebyggda sydvéstra delen
av delstaten genom contraflow. Men politiska patryckningar frdn representanter
darifrdn innebar att man kande sig tvingade till detta. D3 contraflow ska
igdngsattas &r detLSP som har ansvar for detta. Personal frdn LSP,
Nationalgardet (Louisiana National Guard, LANG) och lokala polismyndigheter
ska tillsammans dirigera trafik medan DOTD ansvarar for vagskyltning, och
sjalva trafikomlaggningen.

Beslutet att inte uppratta skyddsrum i New Orleans innebar ett massivt
planeringsarbete foér att garantera inkvarteringsméjligheter i omrdden utanfor
farozonen. Med miljontals manniskor pa flykt ifrdn orkaner fanns det ett stort
behov av att samordna upprattandet av anpassade evakueringslokaler. (Till
skillnad frdn efter Katrina beslét exempelvis myndigheter i Texas att inga
evakueringslokaler skulle 6ppnas i Houston eftersom denna stad ocksd kunde
pdverkas av orkaner.) Utan garantier om plats vid evakueringsldger fanns det en
risk for att i synnerhet invanare med begrénsade ekonomiska medel skulle tveka
att evakuera d3 de inte hade rdd att bekosta hotell- eller campingvistelse sjélva.

For sjalvevakuerande skulle Roda Korset ansvara for att identifiera och sedan
driva lokaler. Denna planeringsprocess beskrivs i kapitel 8. Manniskor som
deltog i kommunens CAEP skulle evakueras vid en av fyra lokaler i delstaten
under DSS regi. Vid bada typer av evakueringslokaler skulle inkvartering av djur
erbjudas. Inkvarteringen vid bd3da typer av evakueringslokal skulle vara
kostnadsfri for den evakuerade.

En mangd olika oférutsedda behov hos de grupper som fick assisterad
evakuering blev uppenbara efter Katrina. Genom PKEMRA fick DHS/FEMA 2006 i
uppdrag att utveckla riktlinjer fér hur behoven hos denna del av befolkningen
skulle tillmétesgds. Forbattringar skulle ske avseende tillgédnglighet till sarskilt
anpassade kommunikationsméjligheter vid evakueringslokaler, tillgdng till
lakarvard, storkoék, tillfallig forlaggning och mobila telefonkiosker. I Louisiana
tilldmpades dessa riktlinjer av DHH i sin planering av evakueringslokaler for
individer med sérskilda behov till stor del. (Det finns indikationer som tyder pd
att myndigheten fick mindre assistans &n vantat ifrdn DHS/FEMA under aren
infor Gustav.) Planerna Ovades dven vid ett antal tillfallen mellan 2006 och 2008
dar samtliga myndighetsnivder representerades.

Myndigheter som assisterade individer att evakuera ifran New Orleans till
evakueringslokaler i regionen hade enligt planer som utvecklades under 2007
och 2008 ansvar aven for att transportera dem tillbaka till UPT i New Orleans
efter det att staden beddémdes som saker att vistas i. Vid UPT skulle lokalbussar
transportera invanare vidare mot sina respektive delar av staden. (Efter Katrina
blev manga evakuerade fast vid evakueringslokaler d@ de inte fick transport
tillbaka till staden.) Evakuerade patienter skulle transporteras tillbaka till mindre
flygplatser i regionen med privatagt ambulansflyg dar de skulle métas av
ambulanser for vidaretransport. I fall dar resurser saknades vid lokal och
delstatlig niva fick federala myndigheter assistera i att genomféra denna uppgift
enligt PKEMRA.
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Eftersom realtidsplaneringen fér denna uppgift forviantades ta 1&ng tid skulle
sjélvevakuerade inv@nare sannolikt ha méjligt att 3tervanda till staden forst.
Beslutet om att avgéra nar befolkningen skulle f& 3tervdnda hem skulle ligga
hos enskilda kommuner. Under 2007 och 2008 meddelade kommunen i New
Orleans att allmanheten skulle tilldtas tervinda till staden d@ den bedémdes
kunna héarbargera sina invdnare. Ett system med aterinflyttning i faser
redovisades, dar forst raddningspersonal, sedan affarsinnehavare och sist
allmanheten tillats att ta sig in i staden. Atervandande skulle féranmaéla sig och
hamta ut ett intyg for att fa dtervanda till staden. De som inte kunde legitimera
sig som raddningspersonal eller affarsinnehavare skulle inte slappas in i staden.
Trots att evakueringen av regionen koordinerats mellan kommunerna fanns det
ingen formell planering som byggde pa en sadan koordination mellan
kommunerna fér aterinflytten.

57



Massevakueringen infér orkanen Gustav 17 december 2008

6 Samverkan

Enligt NRF hanteras kriser pa lagsta méjliga myndighetsnivd (motsvarande
narhetsprincipen). I den man det gdr ska kommunen (sd kallade parishes i
Louisiana) hantera kriser med befintliga resurser. Om en hdndelse bedéms vara
ohanterlig utifrdn de resurser som star till raddningsledarens férfogande,
kontaktas kommunens ledningscentral (EOC). Genom EOC avlastas den yttre
ledningen pa skadeplats. P& EOC sker samverkan mellan de inblandade
myndigheterna i syfte att skapa en gemensam lagesbild som berdrda aktorer
kan ta del av. EOC ansvarar fér samverkan med andra lokala och/eller
delstatliga myndigheter och att nédvandiga externa resurser begars in.

Eftersom orkaner oftast drabbar stora omraden blir konsekvenserna katastrofala
for flera lokalsamhallen och deras infrastruktur. I manga fall racker darmed inte
kommunala resurser till. Begaran om understéd gar darfor fran det lokala EOC
till delstatens motsvarande organisation. I Louisiana ligger delstatens EOC hos
GOHSEP i Baton Rouge. Denna regionala EOC aktiveras infér samtliga orkaner
som anses hota Louisiana. P& motsvarande sitt som i kommunerna samordnar
delstatliga myndigheter och andra organisationer sina aktiviteter vid denna
ledningscentral. Dar finns representanter for delstatens politiska ledning och
samtliga ansvariga delstatliga myndigheter, samt vissa privata aktérer och
frivilligorganisationer. Ledningscentralens primdra uppgift ar att garantera att
personal i den drabbade regionen far de resurser (personal, utrustning och
andra hjalpmedel) som krdvs for att genomféra en effektiv insats. Eftersom
myndigheter pa den lokala nivdn tenderar att sakna kapacitet for
masskommunikation under storskaliga katastrofer kan delstaten daven ta ansvar
for kommunikation riktad till allmanheten och massmedia.

Om katastrofens omfattning och karaktdr ar omfattande riskerar delstatens
formaga att Overbelastas. S8 skedde exempelvis i New York efter att
skyskraporna kollapsade och i Louisiana efter orkanen Katrina. I sadana fall &r
den berérda delstatens guverndr ansvarig for att begéra hjalp frdn federala
myndigheter. 1 situationer dar katastrofen &r relativt forutsagbar (som
exempelvis orkaner kan vara) etablerar FEMA ett Joint Field Office (JFO) i narhet
till delstatens EOC. Enligt NRF &r JFO den primara federala strukturen for
krissamordning den berérda delstaten. Strukturen &r anpassningsbar i den man
att bemanningen, i termer av storlek och representation, avgoérs av incidentens
karaktar och omfattning. Med fa undantag samordnas det stéd till delstaten som
begérts av guverndren frdn federala myndigheter och andra delstater. JFO har
inte en operativ funktion, utan delar ut uppgifter till lokala myndigheter, privata
aktérer och frivilligorganisationer. I situationer da federalt stéd begérs av
delstaten och JFO foljaktligen etableras (eller i fall dar stod forvantas behdvas),
utser guverndren en State Coordinating Officer (SCO) som ansvarar for
utférandet av delstatens akuta respons, dteruppbyggnad samt samordning av
resurser fr&n andra samverkanspartners via avtal om &msesidigt stéd. SCO
utgdér guverndrens framsta representant och kontaktyta till FEMA via JFO och
Regional Response Coordination Centers (RRCC). State Coordinating Officer ska
enligt NRF samarbeta med Federal Coordination Officer (FCO) som &r den
federala regeringens representant i faltet. Tillsammans ska de formulera och
prioritera delstatens begdaran om federalt stéd. FCO ansvarar for tilldelningen av
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federala resurser under den akuta respons- och dteruppbyggnadsfasen. Enligt
NRF ska det inom JFO finnas en Unified Coordination Group (UCG) bestdende av
seniora representanter pd delstats- och federal nivd samt representanter for
SCO och FCO, for att 6vervaka samordningssarbetet mellan delstaten och den
federala nivan. Infér Gustav uppratthdll FEMA under orkansdsongen en sd kallad
Warm Cell i Baton Rouge som stod beredd att vid behov snabbt etablera JFO-
strukturen.

Ett antal olika federala samverkansorgan som beskrivs i NRF &r operativa dygnet
runt och aret om. Till dessa organ raknas bland annat National Operations
Center (NOC) vid DHS och National Response Coordination Center (NRCC) vid
FEMA, vilka spelade en framtradande roll i samordningen av framst federala
resurser i samband med Gustav. Vid NOC finns representanter for berdrda
federala myndigheter samt R&da Korset och vissa sarskilt utvalda privata
aktorer. Personalen vid NOC ansvarar bland annat for att uppratthalla en god
samlad lagesuppfattning bland berérda myndigheter och organisationer och fér
att underldtta for informationsdelning och samverkan mellan inblandade parter.
Under Gustav producerade NOC regelbundna spot reports och andra typer av
lagesrapporter som sedan spreds till berérda aktorer via etablerade kanaler.

Under Gustav stédde FEMA:s NRCC regionala och lokala aktiviteter genom att
samordna resurser i och pd vég till regionen, genomféra myndighetsgemensam
operativ planering p& nationell niva, utplacering av nationella raddningsenheter.
Stora delar av det arbetet skedde i nara samarbete med RRCC i Denton, Texas.
Tillsammans med NOC ansvarar NRCC for att sdkerstélla uppréatthallandet av en
gemensam lagesbild bland de inblandade aktérerna. Utdver Réda Korset finns
ett antal NGO:er tillhérande Voluntary Organizations Active in Disaster (VOAD)
representerade vid NRCC. Detta for att enligt NRF forbattra informationsutbyte
och samarbete mellan dessa enheter och den federala regeringen. NRCC har ett
ansvar att dagligen h3lla i myndighetsgemensamma videokonferenssamtal med
representanter for Vita huset, samtliga berdrda federala departement och
myndigheter, delstaten, och ett begrdnsat antal frivilligorganisationer. Har
diskuteras situationen och beslut rérande noédvandiga handlingsforéandringar
fattas.

Enligt Post Katrina Emergency Management Reform Act (PKEMRA) ska DHS
arbeta for att forbdttra samverkan mellan myndigheter, dels genom utbildning
och dels genom att revidera viktiga planeringsdokument. Under revideringen av
NRF utvecklades foljaktligen NIMS for att pd ett mer utforligt satt utgéra ett
system for att beskriva hur samordning bér ske myndigheter emellan. Detta
Multiagency Coordination System (MACS) &r avsett att tillampas pd samtliga
nivaer forutom pa skadeplatsnivan. Systemet ska hjidlpa myndigheter att
prioritera bland de krav som héandelsen staller pa kritiska och konkurrerande
resurser, och darmed framja samordning av insatser pa filtet. MACS
implementerades vid NRCC och JFO i Baton Rouge i syfte att samordna bland
annat personal, procedurer, dokumentation och kommunikation.
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Samtliga federala och manga delstatliga, privata och frivilliga resurser som kan
anvandas i kris organiseras genom s kallade Emergency Support Functions
(ESF). Enligt NRF ska ESF:

Align categories of resources and provide strategic objectives for their
use. ESFs utilize standardized resource management concepts such as
typing, inventorying, and tracking to facilitate the dispatch, deployment,
and recovery of resources before, during, and after an incident.'”

I NRF beskrivs 15 ESF som uppges nedan:

ESF 1: Transportation

ESF 2: Communications

ESF 3: Public Works and Engineering

ESF 4: Firefighting

ESF 5: Emergency Management

ESF 6: Mass Care, Emergency Assistance, Housing, and Human Services
ESF 7: Logistics Management and Resource Support
ESF 8: Public Health and Medical Services

ESF 9: Search and Rescue

ESF 10: Oil and Hazardous Materials Response

ESF 11: Agriculture and National Resources

ESF 12: Energy

ESF 13: Public Safety and Security

ESF 14: Long-term Community Recovery

ESF 15: External Affairs

Ansvaret for specifika ESF pa den federala, delstatliga och ibland &ven den
kommunala nivan tilldelas en specifik ytterst ansvarig myndighet eller
organisation (som till exempel Réda Korset), och i manga fall en eller flera
sekundart ansvariga myndigheter/organisationer. Det bor dock noteras att
antalet ESF-funktioner och deras inriktningar kan variera vid delstatlig- och
lokalniva. Till exempel har Louisiana sedan 2007 planerat fér ESF 16 (Military
Support to Civil Affairs).

Normalt sett sker ar flera myndigheter och flera juridiska ramverk inblandade in
den samverkansstruktur kring specifika ESF-funktioner som har beskrivits ovan.
Infor orkanen Gustav aktiverades samtliga planerade ESF-funktioner i New
Orleans, inklusive de vid Louisianas EOC och NRCC.

Dagarna fbére Gustav befarades drabba Louisiana inleddes ett antal
evakueringsprocesser som berdrde diverse konstellationer, aktérer och ESF-
funktioner. Férst och framst avsdg man evakuera de med medicinska behov och
de som av andra skal ansdgs vara sarskilt sdrbara for en orkan.

17 Federal Emergency Management Agency (2008f)
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Evakuering av sjukhus och v8rdinréttningar

Som tidigare namnts ansvarade sjukhusen sjalva for att evakuera sina patienter,
men i manga fall var detta inte mojligt p& grund av ekonomiska hinder och
bristen pé tillrdckliga privata resurser som exempelvis ambulanser och flyg. I
dessa fall stod DHH berett att bistd med stéd fér en evakuering. Fér de sjukhus
som tillhérde omfattande privatvardskoncerner, som kunde erbjuda extra
resurser, och som pa ett enkelt sitt kunde skicka patienter till andra sjukhus
inom koncernens natverk var det relativt oproblematiskt att evakuera pa egen
hand. Uppgiften var betydligt mer komplicerad fér mindre privatdgda sjukhus
med begransade evakueringsmedel och nadtverk. Konkurrens uppstod dock
mellan kontrakterade ambulanser och ambulanshelikoptrar &ven i de fall da
sjukhus lyckades evakuera och omplacera patienter for egen hand. Personalen
vid det privata Metropolitan Hospital Council of New Orleans (MHCNO) hjalpte
andra sjukhus att prioritera transporter i syfte att mildra det problemet.

Sjukhus som forvantade sig att de inte skulle kunna evakuera patienter,
anmalde sig till DHH. Tillsammans med MHCNO bdérjade DHH sammanstalla listor
pad patienter for evakuering redan fyra eller fem dagar innan stormen anlénde.
Information matades sedan in i DHH:s patientdatabas. Snart darefter skickade
NORTHCOM ut en Defense Coordinating Officer (DCO) till Baton Rouge for att i
samarbete med DHH formulera begaran om Iluftburet medicinskt stod till
evakuering. Enligt en DHH-representant var NORTHCOM:s narvaro vid
delstatens EOC i hégsta grad nédvéndig beroende p& den detaljnivd som kravs i
planering for att evakuera patienter. Det var yttersta vikt att ratt resurs (till
exempel transporter eller sarskild medicinsk utrustning ombord) fanns vid ratt
plats vid ratt tillfalle genom hela evakueringskedjan sd att patientsakerheten
kunde uppréatthallas.

Enligt planen skulle patienter flyttas frdn sjukhus med ambulans till en av tvd
mindre flygplatser i regionen dar en medicinsk ledningsplats upprattats (sa
kallade Air Medical Marshaling  Points, @ AMMP). Med  hjalp av
militartransportflygplan skulle patienter déarefter transporteras till sjukhus
utanfér regionen. Utdver 88 ambulanser fran Louisiana, kunde FEMA genom
redan undertecknade kontrakt frigora ytterligare 464 ambulanser till regionen.
Ytterligare 94 fordon kunde begaras frdn andra delstater via Emergency
Management Assistant Compact (EMAC), landets framsta mellanstatliga och
dmsesidiga dverenskommelse om bistand. I situationer d& en delstat forvantas
behdva stdd for att hantera en uppkommen kris, ansvarar SCO for att avgora
om stédet rimligen borde mottas av en annan delstat. Om sd &r fallet begérs
stodet antingen direkt av den bertérda delstaten eller via EMAC. Efter att
tillgdngen pa resursen har bekréftats och nddvandig administration har utférts
kan resursen delas ut. Under Gustav fanns EMAC-representanter vid delstatens
EOC for att underldtta for begaran om extern hjalp.

Transportflygplanen blev dock kraftigt forsenade till de designerade
flygplatserna, vilket resulterade i att patienter tvingades vanta. Tre personer
avled medan de véntade pd transport vid flygplatserna. Det gar dock inte att
avgora huruvida dédsfallen intraffade pa grund av den I&8nga véntetiden eller pd
grund av de svdra skadorna. Flygen forsenades dessutom ytterligare nar det
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upptécktes att barsystemen pd ambulanserna och de militara flygtransporterna
inte var kompatibla. Vidare upplevde personalen vid AMMP svarigheter i att
formulera korrekta patientbevis foér mottagande sjukhus. Enligt en DHH-
representant uppstod missforstdnd mellan olika militdra ledare betraffande
inmatningen av informationen i férsvarets patientdatabas som enbart @r avsedd
for militar personal. Som tidigare namnts deltog inte amerikanska
forsvarsmakten vid evakueringsévningar som DHH anordnade, vilket kan ha lett
till att dessa problem uppmarksammades forst i samband med Gustav.
Forseningarna gjorde att vissa patienter fick transporteras med ambulans till
andra stader utanfér regionen. Under dessa transporter avled ytterligare tre
personer.

Enligt FEMA:s statistik evakuerades 426 patienter frdn 90 sjukhus och kliniker
infor Gustav med flyg. Dessutom transporterades 81 personer tillbaka till sina
hem med hjalp av flyg. Atertransport av patienter tillbaka till regionen
samordnades med NORTHCOM, men skedde framst med privatdgda flygplan d&
dessa leverantérer hade méjlighet att I3ta tillgangliga resurser verka 6ver en
langre tid for att tacka samtliga transportbehov.

Aldreboende

Liksom sjukhus och kliniker ansvarar aldreboenden i Louisiana fér att evakuera
sina inneboende. Vid delstatens EOC i Baton Rouge representerades dessa
inrattningar av personal fran LNHA som satt vid ESF 8 (folkhalsa och medicinsk
vdrd). I den man det gick férsokte &aldreboenden skéta sin evakuering
sjalvstandigt, dels for att inte ta resurser fran sjukhusevakueringen som pagick
parallellt och dels for att bistdnd och hjalp fran delstaten tidigare har varit hogst
varierande. Efter Katrina faststdlldes dock ny lagstiftning som uttryckligen
forpliktigar delstatliga myndigheter att i en katastrofsituation bistd med hjalp till
vissa privatagda verksamheter. Infér Gustav begardes LNHA begransat stod till
sina medlemmar i form av framst ambulanser via federala kontrakt.

Samordning av transporter till mottagande d&ldreboende i norra Louisiana
genomférdes antingen av medlemsinradttningarna sjdlva eller av LNHA-
personalen vid delstatens EOC. LNHA hade dock svart att uppratthalla en
fungerande lagesuppfattning betrdffande evakueringsprocessen. Detta gallde
dven DHH, inte minst eftersom att information om patientférflyttningar fran
aldreboenden inte syntes i DHH:s patientdatabas. Kanske var det darfér som
DHH kontaktade samtliga &ldreboenden minst tva ganger per dag for att fa
ldgesuppdateringar. LNHA upplevde ocksa att det var problematiskt att dirigera
ambulanser som stod under federala kontrakt till lokala aldreboenden, da det
saknades direkta kommunikationskanaler mellan underleverantdrer till FEMA och
individuella aldreboenden eller LNHA vid delstatens EOC. Sammanlagt 84
adldreboende (8400 patienter) evakuerades infor Gustav utan ett enda dédsfall.

Precis som efter Katrina dréjde det ndgra dagar innan beslut fattades om att
transportera patienter tillbaka till regionen. Enligt delstatens dokumentation
skulle samtliga inrdttningar inspekteras av brandkdren, hygientekniker och
dessutom kontrolleras av DHH innan beslutet kunde fattas. For att snabba pd
processen kontaktade LNHA flera av delstatens 25 lokala elleverantérer i syfte
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att géra dem uppmarksamma pa att adldreboenden med stort elbehov 18g inom
deras kundomraden och att férséka forma elbolagen att prioritera aterstallning
av strom till dessa.

Stadsstédd evakueringsplan

Att evakuera samtliga som saknade tillgang till egna transportmedel var ytterst
resurskravande och involverade en madngd lokala, delstatliga och federal
myndigheter samt privata aktorer och frivilligorganisationer. Samverkan var
foljaktligen ett krav for att insatsen skulle lyckas. Den omfattande planeringen
som tagit form under 8ren efter Katrina gjorde att diverse fora for samverkan
etablerades snabbt och effektivt d& borgmastaren beslutade att utrymma
staden. Vid stadens EOC samordnades den myndighetsgemensamma
uppsamlingen och transporteringen av lokala invanare till UPT dar en samordnad
ledning bestdende av lokala, delstatliga och federala myndigheter samt Roda
Korset och Louisiana Society for the Prevention of Cruelty to Animals (LA/SPCA)
etablerades for att samordna vidaretransport per buss. En myndighet som inte
representerades har var DOTD. Det beslutet beskrevs senare som beklagligt da
myndigheterna sedermera upplevde svarigheter att uppskatta hur manga bussar
som faktiskt skulle komma att behdvas. I Baton Rouge aktiverades DOTD:s EOC
dar delstatens kontrakterade bussleverantér, Landstar, och Louisianas
skolmyndighet, med tillgang till ytterligare skolbussar, var representerade. Vid
Louis Armstrong International Airport upprdttades en yttre ledningsplats for att
genomfdra evakueringen av inv@nare per flyg via en uthyrd postterminal.

Tillsammans transporterade stadens lokaltrafik, den lokala
djurskyddsmyndigheten och NOPD invanare och sallskapsdjur frdn 17
upphamtningsplatser runt staden till UPT dar de skulle registreras i en
persondatabas. Dessvarre fungerade inte databasen som planerat eftersom det
trddldsa natverket som alla narvarande myndigheter anvdnde sig av
dverbelastades. Under de féljande dagarna paverkade detta myndigheternas
formaga att gemensamt folja upp transporterna av individer och djur.

Redan fyra dagar innan Gustav slog till hade DOTD mottagit indikationer fran
Landstar vid DOTD EOC om att féretaget inte skulle kunna tillgodose delstatens
begdran om 700 charterbussar. Detta eftersom manga bussar befann sig vid
stora konferenser i Colorado, Minnesota och Florida samt att aven andra
delstater langst med kusten behdvde bussar for att evakuera sina medborgare.
Hogst 200 bussar forvantades vara i delstaten inféor helgen da
evakueringsprocessen behévde inledas. Guvernéren beordrade sedermera DOE
att tillgodose DOTD med skolbussar som soldater fran Nationalgardet fick
uppgift att kéra. DOTD upplevde att det var problematiskt att skapa och
uppréatthdlla en lagesuppfattning betréffande var i synnerhet skolbussar fanns i
forhallande till UPT (for att hamta invdnare) och evakueringsléger (for att 1amna
inva@nare). Forstdelsen forbattrades dock markant ju mer kontakterna mellan
DOTD och Nationalgardet forbattrades.

Turister och utldndska medborgare i staden uppmanades pd ett tidigt stadium

att evakuera genom egen férsorg. Kommunens beredskapssamordnare och
dennes stab hade engagerat den lokala turistnaringen i att informera turister i
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krissituationer med hdnsyn till att dessa befarades inte ta del av lokal media i
samma omfattning som lokalbefolkningen gér. Stadens Convention and Visitors
Bureau arbetade under dagarna innan stormen med att I6sa de problem som
uppstod som resultat av att samtliga hotell stdngde och att flygbolag ombokade
turisters biljetter.

En grupp i det lokala samhallet som var synnerligen svar att na var de illegala
immigranterna. Fér de illegala immigranter fran i forsta hand Central- och
Sydamerika som saknade resurser i allmanhet var beslutet om att inte begara
assisterad evakuering grundat i en radsla for att bli gripna och deporterade av
myndigheterna. Federala Immigration and Customs Enforcement (ICE) lat
meddela i ett pressmeddelande att: “There are no immigration enforcement
operations, and there are no immigration enforcement checkpoints associated
with the evacuations.” Polisen i Orleans’ kommun antog en liknande stéllning
efter flera samtal med representanter for Catholic Charities och andra grupper.
Kommunens beslut kommunicerade sedan till de immigranter som fanns kvar i
staden. Det ar dock oklart hur pass effektiva Catholic Charities och andra
organisationer var nar det gallde att formedla detta. Intervjuer med immigranter
som var kvar i staden under helgen fére stormens ankomst pekar pd att dessa
misstankte att de skulle gripas direkt efter att de hade lamnat Orleans. Fragan
verkar inte ha behandlats hos GOHSEP som ansvarade for kriskommunikation
under krisen.

Sjélvevakuering

De invdnare som avsdg evakuera sig med buss och bil kom ihag
trafikstockningarna i samband med orkanen Ivan och visste att de endast skulle
kunna evakuera sig om framkomligheten p& motorvdgarna kunde garanteras.
Enligt den regionala fasade evakueringsplanen skulle kommuner langst utmed
kusten evakueras férst sa att invanarna inte skulle fastna i trafiken runt New
Orleans. Efter att kommunerna sdder och vaster om New Orleans hade
evakuerat skulle aven evakuering av Orleans och andra angransande kommuner
inledas. Det framgar tydligt att det skulle krdvas samverkan mellan lokala
kommuner, GOHSEP i Baton Rouge, och &ven andra delstater eftersom
enkelriktningen av evakueringsvagarna norrut i (contraflow) innebar att
invanare inte skulle kunna félja naturliga flyktbeteenden i 6stlig och vastlig
riktning till Mississippi och Texas.

Fran och med onsdagen innan orkanen befarades drabba Louisiana, anordnade
GOHSEP samordingssamtal déar samtliga berdérda kommuner och delstatliga
myndigheter representerades. Skailet till att inte halla separata telekonferenser
var att man ville uppréatthdlla en god samlad lagesuppfattning bland samtliga
berérda nivaer. Under samtalen kom kommunerna 6verens om nar de skulle
beordra evakuering sd att den fasade planen skulle kunna féljas. Detta skulle
ocksd vara ett tillfalle att sékerstélla att en gemensam terminologi anvandes for
att kommunicera evakueringsorder till invanarna i regionens kommuner. Efter
telekonferenserna holls samtal mellan enstaka kommuner fér att synkronisera
innehallet och utfirdandet av evakueringsorder. Enligt LSP-representanter
evakuerades kommunerna ldngst med Louisianas kust utan nagra stérre
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problem, mycket tack vare 18ngsiktig planering och évning kommunerna emellan
efter Katrina.

Enligt den regionala evakueringsplanen tillampas contraflow for den sista
evakueringsfasen som gdllde New Orleans och andra narliggande kommuner
med en sammanlagd befolkning p& ungefar en miljon. Contraflow innebar en
utdkad trafikkapaciteten genom att samtliga filer pa vissa utvalda motorvéagar
enkelriktas norrut under en begransad tid. Genom contraflow minskas risken for
att evakuerande ska hamna i en orkan som sent omsider svangt antingen
vaster- eller 6sterut. LSP, DOTD, och Nationalgardet planerade att genomféra
contraflow “H+30", det vill sdga 30 timmar fore det at vindar med orkanstyrka
skulle nd Louisianas kust. Langst med utvalda végstrackor planerades contraflow
under 24 timmar, men vid behov kunde perioden antingen forkortas eller
forlangas.'® Efter contraflow avslutades hade personalen som skotte
trafikomldggningen sex timmar pa sig att samla in végskyltar, vagkoner och
dylikt innan de skulle séka skydd.

Enligt LSP &r contraflow resurskrdvande och proceduren stéller héga krav pa
fungerande samverkan eftersom trafikomlaggningen ska implementeras av ett
antal olika myndigheter 6ver ett stort geografiskt omrade, samtidigt som
respektive myndighet ansvarar for att kommunicera ensad, tillférlitlig och aktuell
information till allmanheten via samtliga tillgangliga kanaler. Enligt en LSP-
representant kraver proceduren “a tremendous amount of partnerships”. Infor
Gustav hoélls ett antal samordningssamtal dar LSP, DOTD, Nationalgardet och
deras motparter i delstaten Mississippi medverkade. Enligt den plan som
utvecklades efter Ivan (och som sedan vidareutvecklades efter Katrina) ska
evakuerande dirigeras norrut mot Mississippi dar contraflow genomfors av lokala
myndigheter i samverkan med Louisianas myndigheter. P& lI6rdagen fore
stormen bestamde samtliga inblandade parter per telefon, i vad som beskrevs
som “ganska hektiska” samtal, att contraflow enligt plan skulle pdbérjas tidigt
pa& morgonen dagen darpd (det vill sdga vid “H+30"). Redan innan contraflow
inleddes uppmanade LSP manniskor att lamna sina hem for att de sjalva skulle
kunna avgora vart de skulle evakuera. Med contraflow skulle de som evakuerade
endast f& mycket begransad méjlighet att sjdlva bestdamma vart de skulle bege
sig. Samtidigt tydliggjordes tvd av planens problem pa ett snabbt sétt.

For det forsta skulle en mycket uppmarksammad amerikansk fotbollsmatch
spelas pd l6rdagskvéllen vid universitet (Louisiana State University, LSU) i Baton
Rouge, bara nagra timmar innan contraflow skulle implementeras. Samtliga 80
000 biljetter var pa forhand slutsdlda och enligt LSP fanns det en oro for att
trafiken i samband med matchen skulle férsvara foér implementeringen av
contraflow. Guvendren, som skulle tillbringa dagarna infér Gustav vid GOHSEP i
Baton Rouge, gjordes uppmaérksam pa problemet och i ett méte pa fredagen fore
stormen vid GOHSEP, dar aven LSU:s rektor deltog, bestamdes det att matchen
skulle hdllas klockan 10:00 pd lérdagsmorgonen. Darigenom skulle trafiken i

18 En tidsmassig forlangning av contraflow skulle dock innebéra bemanningssvarigheter d&
planerna utgdr fran att inblandad personal arbetar i tva tolvtimmars skift. Att forldnga
perioden skulle krava att redan evakuerad personal aterkallas, eller att det senare skiftet
forlangnings, vilket medfér nackdelar ur ett arbetsmiljoperspektiv.
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samband med matchen vara avslutad |&ngt fére implementeringen av
contraflow. Enligt en representant for GOHSEP stod allt fér mycket pengar pa
spel for att stalla in matchen.

Ett annat problem uppstod nar det stod klart att stormen skulle nd Louisianas
kust betydligt tidigare &n den skulle nd8 Mississippis kust. Enligt den regionala
evakueringsplanen skulle contraflow implementeras i delstater i samband med
ankomsten av stormvindar, vilket skulle drabba Mississippi fyra eller fem timmar
senare. Aven efter att ha 16st problemet i samrdd med Mississippis myndigheter,
insag beredskapsplanerare att contraflow skulle behdva inledas mitt i natten om
man skulle lyckas fullfélja H+30-planeringen. Enligt LSP fanns det atminstone
tvd skal till varfér det inte var idealiskt: Det var osdkert hur manga lokala
invanare som faktiskt skulle vélja att evakuera vid den tidpunkten; och ur ett
arbetsmiljoperspektiv var det betydligt farligare for personal att genomféra
contraflow i morker, vilket Mississippi ansag vara skal nog fér att skjuta upp
implementeringen till 07:00 d& det hade hunnit bli ljust. Valet stod mellan att
forlanga contraflow och att inleda proceduren pd kvillen innan, eller att férkorta
den for att tillmoétesgd myndigheterna i Mississippi. Det forsta alternativet
ansags inte vara praktiskt med tanke pd bemanningsproblematiken och risken
for att allmanheten inte skulle uppfatta situationen som lika kritisk. I slutdndan
kontaktade Louisianas guverndr sin motpart i Mississippi foér att nd en
kompromiss, ndmligen att pabdrja contraflow 04:00 pd morgonen istéllet.

Inkvartering av evakuerade

Infor Gustav upprdttades flera olika typer av evakueringslager for ett antal olika
grupper i samhéllet. Fér de sjélvevakuerande ansvarade Réda Korset pa DSS
uppdrag for att hitta lokaler och for att sedan genomfdéra och O&vervaka
inkvartering i General Population Shelters (GPS). De som deltog i kommunens
CAEP skulle evakueras till ett av fyra ldager i delstaten i DSS regi, vilka
benamndes Critical Transportation Needs Shelters (CTNS). Fér de som hade
sérskilda medicinska behov, upprédttades DHH och FEMA separata lokaler (sd
kallade Medical Special Needs Shelters, MSNS). Vid delstatens EOC i Baton
Rouge upprattades en UCG for att samordna samtliga inkvarteringsaktiviteter.

Sjalvevakuerande som hade lamnat riskzonen hanvisades till ett antal
valkomstcentra som drevs av DSS och Rdéda Korset. DOTD ansvarade for skyltar
till dessa uppsamlingsplatser. Har informerades evakuerande bilister om
evakueringslager med tillgédngliga platser. Genom att ge evakuerande tillgang till
samtliga evakueringslokaler fanns det risk for att evakuerade anlande till redan
fullsatta anlaggningar och att de darmed skulle std utan inkvarteringsplats och i
vérsta fall utan adekvat skydd frén orkanen.

Ansvar for att identifiera lokaler fér sjalvevakuerande ligger hos Rdda Korset
vars regionchefer forhandlar med enstaka kommuner, privata aktorer och lokala
forsamlingar for att fa tillgdng till deras inrattningar. Forplagnad skottes av
antingen kriminalvarden, féretag, eller lokala férsamlingar. Vid lokalerna fanns
frivillig och utbildad personal fran Rdda Korset som var avsedd att bistd
evakuerade med bade praktiskt och psykosocialt stéd. Flera lokaler skulle
dppnas efter att stormen hade natt land. En av dessa, som inte hade anvénts
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tidigare, administrerades gemensamt av Réda Korset och Catholic Charities. 1
framtiden hoppas Rdéda Korset kunna samverka med lokala myndigheter for att
dka kvaliteten pa och anpassningen av information till evakuerade. Réda Korset
amnar dessutom arbeta for att fa till stdnd representation fran myndigheter som
polis och socialtjanst vid lager fér evakuerade.

Eftersom Roda Korset inte ager de byggnader dar inkvarteringsaktiviteter
bedrivs kan de inte avgdra nar aktiviteter ska avslutas. Ibland kan pressen vara
stor pa lokala férsamlingar och foretag att frigéra inrédttningar till forman for
andra planerade aktiviteter. Genom regelbundna samtal med inrattningarnas
dgare visade Roda Korset forstielse for deras situation. I den man det gick
stangde Roda Korset evakueringsldger s& snabbt som méjligt efter Gustav.

Totalt sd6kte 9 534 individer skydd vid CTNS, varav de flesta var hemmahdrande
i Orleans kommun. Dessa lager drevs av DSS och etablerades framst i norra
Louisiana. Vid UPT registrerades evakuerande med ett pappersbaserat system
da datasystemet havererade. Detta férsvarade sparningen av individer samt de
initiala uppskattningarna av inkvarteringsbehovet. Av okdnd anledning upplevde
DSS och DOTD vid UPT svarigheter att formedla de evakuerade om vart de
skulle bege sig. I vissa fall var destinationen okand for alla, inklusive féraren
sjalv anda till att han eller hon hade lamnat New Orleans. Trots detta var lagret
vid slutdestinationen ofta fullsatt. Passagerare tvingades vanta i timmar vid
bussar innan ett alternativt lager kunde lokaliseras. Enligt en DSS-rapport var
dessa initiala problem inte kanda for personalen vid UCG p& delstatens EOC
eftersom DSS saknade ett system for att noggrant hdlla sig uppdaterat om
handelseutvecklingen i respektive lager.

Férhallandena vid dessa ldger utvecklade sig inte heller enligt plan. Evakuerade
saknade i flera dagar tillgdng till varmt vatten, duschar, och fungerande
toaletter. Bristerna férklarades i termer av bristande bemanning, forsenade
tjanster utférda av privata leverantérer (géllande exempelvis duschar), och sd
vidare. Ur ett samverkansperspektiv ar det vasentligt att namna att det efter
Gustav konstaterades att DSS saknade “samordnade, integrerade och
omfattande specialiserade resurser och partners som stod till delstatens
forfogande.” Vid samordningsmoéten infér och under Gustav hade DSS-
representanter mdjlighet att hemstalla om ytterligare resurser men de tog inte
chansen. P8 grund av att UCG saknade insikt i DSS verksamhet var det svart att
upptécka dessa brister. De blev darfér inte allmant kanda pd UCG forrén
massmedia bdrjade rapportera om dem. Efter Gustav foreslog DSS pa eget
bevag att delstaten borde utveckla en “medborgarskyddsplan fér delstatsnivan”
for att féorbattra samordningen mellan olika delstatliga myndigheter men ocksa
gentemot lokala kommuner.

Insatser vid MSNS i olika delar av Louisiana attraherade betydligt mindre
uppmarksamhet. Enligt planer skulle DHH och FEMA uppratta var sitt MSNS i en
sporthall pd LSU:s campusomrade i direkt anslutning till fotbollsstadion. Precis
som LSP, konfronterades personalen av problem i samband med att en
fotbollsmatch skulle hdllas i narhet till deras lokaler. Guvernérens beslét i
samrdd med LSU:s rektor att matchen inte skulle stallas in utan bara flyttas
fram. En GOHSEP-representant forklarade sedan att om ndgot hade hant hade
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det kunnat bli “a media nightmare”. Forutom forvirring Over vilka
sorteringskriterier som skulle anvdndas for att sortera patienter mellan LSU
campus tva MSNS, blev det klart att samtliga kommuner, delstaten och FEMA
infér framtida evakueringar kommer att behéva anvanda sig av gemensamma
definitioner dver vad en “patient med séarskilda medicinska behov” ar. Infor
Gustav placerades individer med klara vardbehov vid CTNS medan individer med
mindre sjalvklara behov (som exempelvis fetma) inkvarterades vid MSNS. I
ndgra fall var det inte alls klart hur man skulle sortera. Frdgan om var
vdrdhemspatienter skulle placeras var ett sddant exempel. Under Gustav
vdrdades sammanlagt omkring 3 000 patienter vid delstatens och FEMA:s MSNS
runt om i delstaten.

Aterkomst

Beslutet att till3ta inv@nare att tervanda till evakuerade kommuner ligger hos
kommunen som i sitt beslut ska ta hansyn till lokala forhallanden. Efter Gustav
fanns inga tydliga krav p5 samordning kommunerna emellan eller via GOHSEP.
Detta ledde till viss frustration fran allmanheten mot de kommunala ledare som
dréjde med beslutet. For varje dag som gick utan att kommunerna 6ppnade sina
granser, tvingades folk bekosta hotellrum eller camping samtidigt som det lokala
naringslivet forlorade intakter.

Under den forsta dagen efter att Gustav passerat dver New Orleans uttryckte
borgmastaren och andra lokala ledare sig positivt till idén om att 6ppna sina
respektive kommuner redan dagen darp3, tisdag. Sent under dagen dampades
férvantningarna nagot nar guvernéren forklarade att det var “for tidigt att
forklara att folk kunde 8tervénda redan imorgon”, och att det var upp till lokala
myndigheter att avgéra nar det ratta tillféllet skulle vara. Senare samma dag
forklarade borgmastaren att kommunen sannolikt skulle 6ppnas for allmanheten
tidigast pa torsdagen, eftersom den lokala elleverantéren behévde mer tid att
arbeta for att ateruppratta strommen. Lokala affarsidkare med tillstdnd var
valkomna att atervénda pa onsdagen. Tillstand delades ut efter att naringsidkare
hade anmalt sig till staden. Borgmastarens beslut mottes omedelbart av
kontroverser inom New Orleans City Council dar nagra ledaméter
argumenterade for att det borde vara upp till inv@nare sjalva att avgéra om de
var beredda att leva med eller utan el eller telefonuppkoppling. Enligt
medierapporter var den delen av planen otillrdackligt kommunicerad fore Gustav.
I informellt samrdd med Orleans kommun och GOHSEP uppréttade narliggande
kommuner liknande &terinflyttningsplaner. Samtidigt bérjade invanare koa
langst vagarna in till staden. I Orleans kommun upprattade LSP och NOPD
vagsparrar.

Dagen darpd forklarade kommunerna i regionen att de inte skulle tilldta folk att
3tervanda forran tidigast pd onsdagen. I New Orleans fick man dock indikationer
pd att angransande kommunen Jefferson hade bestamt sig for att 6ppna
kommunen pd onsdagen. Andra kommuner férklarade att de var instéllda pd att
dppna pa onsdagen, men att de skulle ga vidare till GOHSEP om myndigheten
insisterade att vanta till torsdagen. Jeffersons kommunalchef forsékte kontakta
borgmastaren i New Orleans for att diskutera andringar i den informella planen
utan framgdng. Han gick sedan ut offentligt under dagen och férklarade att
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Jefferson skulle 6ppnas fran och med onsdag. Andra kommuner stillde sig
bakom kommunalchefens beslut.

Vid det har laget hade folk bérjat ta sig runt polisens avsparrningar. I vissa fall
hade polisen sjalva lamnat avspéarrningarna for att sorja for andra uppgifter,
eller sd hade de inte fatt information om vilket stallningstagande de skulle ha i
frdgan. Men vissa atervandande invanare hélls kvar utanfér New Orleans genom
hardbevakade végsparrar. Utan mat, vatten, och i vissa fall &ven brénsle, blev
dessa individers hélsa och valbefinnande den lokala kommunens ansvar, vilket
kommunrepresentanter gdrna paminde borgmastaren om. Trots att stora delar
av staden var utan el, att sjukhusen rapporterades vara underbemannade och
att apoteken forblev stangda, bestamde sig borgmastaren foér att beordra
polisen att hdva vagsparrarna in till New Orleans. Borgmastaren kommenterade
den informella planen som hade utvecklats bland berérda kommuner med att:
"Jag trodde en sak, ndgot annat hande. Sant &r livet." Enligt borgmé&staren
skulle staden o6ppnas officiellt dagen darpd, under torsdagen. Invanarna
uppmanades dock att vanta sd 18ngt det gick innan de skulle 3tervanda.
Kommunchefen i Jefferson Parish medgav sedermera att forhallandena i hans
kommun inte var ideala: "Vi skulle vilja saga ‘vdlkomna tillbaka', men det har ar
inte under dessa forutsattningar som vi skulle vilja géra det - utan el, utan
trafikljus.”

Uppemot 20 000 invanare, exklusive de sjdlvevakuerade, véntades att
atervanda per flyg, t&g och buss frdn evakueringsldger i Louisiana och andra
delstater. Aven beslutet att tilldta denna del av befolkningen atervanda 18g hos
kommunen, men av uppenbara sjadlv drojde beslutet. Eftersom denna grupp
aven innefattade individer med sarskilda medicinska behov, var det viktigt att
strom och dricksvatten kunde garanteras. D& kunde invanarna transporteras
tillbaka till UPT dar kommunen ansvarade for vidaretransport hem. Infér
transporter till centrala platser, inklusive UPT i New Orleans upplevde DSS
svarigheter i samordningen med lokala kommuner. Det resulterade i att
kommunerna inte var beredda att ta emot de 3tervandande de nar de anlénde,
ibland mitt i natten, vilket manga upplevde som otryggt. P& grund av
svarigheter i att spdra personer med hjalp av delstatens bristfilliga databaser,
ldmnades ett antal personer i fel kommun.

Efter att Gustav drog in 6éver land svdngde stormen ndgot vésterut mot Baton
Rouge dar den orsakade storskaliga elavbrott och vindskador. Medan New
Orleans snabbt kom igang igen efter stormen férblev stora delar av huvudstaden
morklagda i flera veckor. Utan strém kunde de flesta bensinmackar inte
distribuera bransle till lokala invanare och andra individer pd vdg genom Baton
Rouge mot New Orleans och andra delar av sédra Louisiana. Omfattande
trafikstérningar rapporterades vid bensinstationer dar folk vantade i
kilometerldnga kéer. Delstatens jordbruksdepartement, som har formellt ansvar
for energiforsérjning, saknade resurser for att hantera en situation dar tusentals
individer var strandsatta. Till féljd av detta begdrde guvernéren in mobila elverk
frdn oljeforetag i delstaten for utplacering vid vissa bensinmackar. GOHSEP har
foreslagit att alla bensinstationer i delstaten framover bér tillhandahalla sina
egna generatorer eftersom delstatiga medel, med f& undantag, inte far
anvandas for att gynna privata verksamheter.
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7 Kriskommunikation

Innevanarna i Louisiana &r medvetna om att de bor i ett riskomrdde for kraftiga
orkaner. I manga fall praglas livssituationen av behovet av att forhalla sig till
kanda risker i livet. Individerna utvecklar darfor olika typer av forhaliningssatt
eller s3 kallade "coping strategies” for att kunna hantera att leva med hotet.
Men foérhaliningssattet till hotet &r givetvis individuellt vilket gér att flera olika
attityder och beteenden finns i ett samhalle dar alla férséker hantera kanda
risker pd det sitt de anser vara mest riktigt. Flera familjer som drabbats hart av
tidigare orkaner har valt att inte dtervdnda. Erfarenheten av att vara drabbad
har gjort att de valt bort risken att drabbas igen. Andra manniskor som sett
utvecklingen dar Louisiana och storstaden New Orleans avfolkas har valt en helt
annan vag - studenter soker sig till universitet i New Orleans och Louisiana for
att visa sin solidaritet med folket i regionen. De vill aktivt bidra till att vanda en
utveckling som de tycker ar fel, men genom att flytta in i regionen valjer de
ocksa att leva med orkanrisken. Andra maénniskor har ett mer stoiskt
forhaliningssétt till att leva med livets och naturens svangningar. Bénderna i
sddra Louisiana vet exempelvis mycket val att de riskerar att férlora hela sin
gard och alla tillgdngar. Att deras livsuppehélle &r hotat varje ar och att det stoéd
de kan fa &r begrénsat. De har lart sig att de i stor utstrdckning maste klara sig
sjalva aven om samarbete med andra i omgivningen som delar deras &de
sjalvklart finns och &r vardefullt. Men samtidigt s& raknar dessa bénder med att
det ska gd rimligt bra for dem &ven om en orkan slar till. Att skadorna ska vara
begransade, att vad de gjort for att motverka effekterna av en orkan ska vara
tillrdckliga. Om orkanen slar till &r de beredda pa att de kan férlora en del
boskap som gar pa bete eller att skordar kan ga férlorade. P& samma satt finns
det givetvis stadsbor och andra egenféretagare som har samma stoiska
forhallningssatt till naturens krafter. De &r beredda pa att de kan drabbas och
har vidtagit tgarder for att rida ut en storm eller i vérsta fall tillfalligt evakuera.
Slutligen finns det en grupp manniskor i samhéllet som inte forstar eller forsoker
bortse fran risken de lever med. Individer som inte férbereder sig och som inte
ar beredda pd att vidta 3tgarder for att mota hotet nar det blir verklighet. I
varsta fall lever de i férnekelse vilket yttrar sig i en attityd om att det "drabbar
inte mig” eller "den dagen den sorgen”.

Det svaraste som en kommunikatér kan syssla med &r riskkommunikation. Det
beror pd att méanniskor har ett sadant vitt spektra av forhaliningssatt till risk
som precis har konstaterats. Det gér ocksd manniskor olika mottagliga fér den
kommunikation som har med risker att géra.'® Risker upplevs ofta som diffusa.
De har manga dimensioner och kréver att individer satter sig in i en komplex
problematik. Ofta krédver risker att individer vidtar atgarder som gér att de
battre kan méta en risk eller hot. Det kan handla om allt ifrdn det enkla sdsom
att férse sig med ett lager av konserver och vatten till att se éver och férbattra
huskonstruktionens motstandskraft mot en orkan. Ju svarare en aspekt &r att
satta sig in i desto mer behov finns det av experthjalp och ofta ocksd
ekonomiska resurser. Det som inte heller upplevs som omedelbara fragor i
manniskors liv har en tendens att prioriteras ned. Men vantar man fér lange
med att forbereda sig for en orkans framfart sd ar det plétsligt for sent. Detta &r

19 Rice och Atkin (2001)
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typiska forhallningssétt till den riskperception och kognition som ocksd ytterst
styr en individs beteende. En kommunikatér maste férhalla sig till allt detta. I
vissa fall d& det &r viktigt att med emfas betona behovet av beredskapshéjande
atgarder kan detta tolkas som skréamselpropaganda eller dverdrifter hos vissa
malgrupper. Andra som uppfattar risken som mer pataglig tar till sig
informationen och kanner ett behov av att bryta sin otrygghet och att de inte
kan férbereda sig nog s& val. Eftersom forskningsldget kring riskkommunikation
ar ganska begrénsat ar det svart for en kommunikator att séka stod for vad det
basta tillvdgagdngssittet &r (sd kallad “best practices”). Det &r ofta en
balansgdng som maste gds. Att tydligt kommunicera en risk kan skapa onédig
radsla medan for diffusa budskap gor att risken inte tydliggérs for alla
malgrupper. Det &r &ven viktigt att ta hansyn till sociala trender eftersom
kommunikation som vadjar till manniskors radsla for att medvetengéra en risk
idag ar mindre socialt accepterat &n for ett par artionden tillbaka. Aven om
kommunikatdren vet hur effektiv riskkommunikation borde géras i teorin s
finns det alltid en praktisk verklighet att ta hansyn till. En kampanj far inte kosta
hur mycket som helst och tiden ar begransad. Informationsaktiviteterna satts
darfor oftast ihop utifrdn tidigare erfarenheter och bygger pa en magkénsla om
vad som kan fungera eller vad som borde férdndras i befintliga kampanjer. Men i
slutanden saknas det allt som oftast ordentlig systematik i
informationskampanjer som istéllet borde utgd ifrdn en genomgripande kunskap
om och analys av olika malgrupper och deras perception, attityder, situation,
formaga och inverkande motivationsfaktorer.

Det &r viktigt att betona att arbetet med att informera om orkaner innan de slar
till bér betraktas som  utpraglad riskkommunikation snarare &n
kriskommunikation. Bristerna i riskkommunikationen till befolkningen i Louisiana
ligger inte i intensiteten eller omfanget av de kommunikativa 3tgarderna. De
verkar snarare ligga i bristande kunskap om olika malgrupper och deras
situation. Vid en erfarenhetskonferens efter orkanen Gustav betonades just
bristen pa vetenskapliga undersokningar som problematisk.?’ Planerare och
kommunikatorer gjorde sina antaganden utifr@n studier med tveksam relevans
for situationen i Louisiana. Det saknades ordentliga utgdngspunkter for att géra
dven de mest grundldggande antaganden nar det géller férhdllanden i en
population. Detta géllde allt ifrdn statistiska berakningar av faktiska férhallanden
till kunskap om inverkan av beteendevetenskapliga aspekter. Att analysera och
lara sig av det senaste exemplet eller erfarenheterna kring ett genomférande
som det av evakueringen under orkanen Gustav blir darfér extra viktigt. Men for
att gbéra detta kravs ekonomi och engagemang for att rikta
grundforskningsresurser s@ att de pd ett systematiskt s&tt kan bidra till att
synliggéra den kunskap som ligger dold och slutligen levandegéra den i form av
tillforlitliga data och fakta.

Fére Gustav
I Louisiana pagar ett 1angsiktigt arbete med att kommunicera ut riskerna kring

en orkan och hur individer och familjer bér férbereda sig. Ryggraden i
informationsaktiviteterna &r ett aterkommande informationsmaterial som pekar

20 Fygate (2008)
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pd vikten att skaffa sig en plan féor hur man ska evakuera sig och sin familj.
Kampanjen "Get a Game Plan” &r s3 att sdga stadndigt pdgdende &ven om
intensiteten i arbetet ligger innan sommaren d& “orkansdsongen” borijar.

Kring kampanjen finns flera intressenter som aktivt bidrar till att driva och
finansiera den. Férutom myndigheter finns aven Rdda Korset, United Way och
andra frivillig- och intresseorganisationer med. Att s& manga intressenter har
gdtt samman om en och samma kampanj &r en styrka eftersom det minskar
risken for dubbla budskap. Alla dessa organisationer lankar dessutom sina
hemsidor till den fér kampanjen och bidrar med att sprida och prata om
informationsmaterialet pd olika tillstallningar, méten och andra ldmpliga
tillfallen.?! I materialet finns checklistor fér olika typer av férberedelser en
individ bor goéra infér en orkan, kontaktinformation, férteckningar med mera.
Kampanjen véadjar till individens vilja att sérja fér sina egna behov i sd stor
utstrackning som médjligt. Den kommuniceras aven aktivt i medierna genom
personligt engagemang fran kdnda personer sdsom delstatens guvernér, kdnda
tranare och musikgrupper. Informationschefen vid GOHSEP uppger att
budskapet “get a game plan” upprepats s& manga ganger av kidnda personer att
det till slut upplevdes tjatigt av allmdnheten.

Kampanjen har ocksd en ingang i skolorna dér elever informeras om vikten av
att forbereda sig infér orkansdsongen. Yngre elever ar ofta valdigt mottagliga
och man raknar med o6verspridningseffekter dar skolbarnen gar hem till sina
foraldrar och genom "tjatfaktorn” bidrar till att familjer forbereder sig pa ett
adekvat satt.?? Sjilva evakueringsplanen for sédra Louisiana kommuniceras
ocksd ut pd sdsongsbasis. Infér varje ar trycks den aktuella planen upp som
forklarar utrymningsvagar, enkelriktning av motorvagar med mera upp och
distribueras genom kommuner, hjalporganisationer och alla andra tdankbara
kanaler, events och samarbetspartners. Trycksaken testas pa fokusgrupper for
sin lasbarhet och funktionalitet innan tryck och distribution. Innehallet i
evakueringsplanen motsvarar i manga stycken den information som finns i
kampanjen "Get a Game Plan”. Det gemensamma informationsmaterialet finns
dven pa minoritetsspraket spanska. Aven fér den andra stora minoritetsgruppen
med vietnamesiska som modersmal gérs séarskilda anstrangningar att sprida
informationen. Det ar dock oklart exakt hur mycket material som dversatts till
detta sprdk. Samhaéllsviktiga meddelanden sindes i vilket fall som helst pd
vietnamesiska i radio.

Férutom gemensamma kampanjer och material s bedriver dessutom varje
myndighet, kommun eller organisation som har en roll i krisberedskapen for
orkaner dven sitt eget informationsarbete parallellt dar de trycker pd sina egna
ansvarsomraden sdsom sadkerhet, mottagning av evakuerade, socialt bistand,
sjukvdrd och transporter. Sarskilt frivilligorganisationerna férordar de
mojligheter som moéten, mdssor, events och andra tillfallen for
direktkommunikation ger. Just aspekten att I3ta lokala organisationer verka i
lokalsamhallet mot de malgrupper de kanner val fér framgdngsrik
kommunikation &r ndgot som myndigheter pd delstatsnivd lart sig respektera

21 Governor’s Office of Homeland Security and Emergency Preparedness (2008a)
22 Gladwell (2002)
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och darmed tona ned den egna ivern att bedriva Overgripande kampanjer.
Mbjligheterna att nd fram vid direktkommunikation &r mycket stérre samtidigt
som det &r krdvande att nd ut till m8nga under en begrédnsad tid pd det sattet.
Oftast nar man dessutom en redan intresserad skara medan de som verkligen &r
i behov av information forblir onddda. Frivilligorganisationerna har dessutom
stark uppbackning av kdnda personer och medieféretagen. LA/SPCA anvander
exempelvis en kdnd jazzmusiker som pa radio berattar om vikten av att sérja for
sina husdjur vid en evakuering. Medierna bevakar garna events, évningar och
ger organisationerna mojlighet att nd ut med sina budskap vid ett stort antal
intervjutillfallen.

Medierna har &ven ett egenintresse av att bidra till att nd ut med information om
orkanférberedelser och evakueringsplaner eftersom det berér de ldsare, lyssnare
och tittare som de férsoker binda till sig. Men det tycks i manga stycken ocksd
finnas ett genuint engagemang i frdgorna. Medierna har genom att Iata
krishanterare och planerare komma till tals indirekt ocksd bidragit till att
dteruppbygga den anda av det samhélliga som skadades av effekterna fran
orkanen Katrina d& samhéllets sociala oréattvisor tydliggjordes. Infér orkanen
Gustav var nationella myndigheter, delstatsmyndigheter och kommunerna mana
om att samarbetet dem emellan skulle fungera battre. Detta var en sarskilt
viktig aspekt fér FEMA, vars fortroende var hart sargat efter
tillkortakommandena efter orkanen Katrina dar representanter fran FEMA
upplevde att de fick bara oproportionerligt stor del skulden. FEMA hade aven
etablerat en sd kallad Warm Cell i Baton Rouge for att aktivt delta i regional
planering och snabbare kunna gd in i full krisberedskap och se till att ratt
resurser snabbt skulle komma pa@ plats infér en kraftig orkan. FEMA:s fysiska
narvaro var ett steg i att kommunicera ut sitt intresse att stédja och hjdlpa
delstaten, kommunerna och alla invdnarna. Nationalgardet hade & sin sida en
medvetet aggressiv mediepolicy dar varje officer och soldat hade uppmanats att
aktivt sdka upp de journalister de s8g och berdtta om den verksamhet de
genomfdrde. D& Nationalgardet anlénde i 1dnga fordonskonvojer till New Orleans
var det mycket idgonfallande for medierna som givetvis rapporterade om det
som sdg ut som en smarre invasionsstyrka. Nationalgardet hade stor nytta av
medierapporteringen for att medvetengéra att de kommit p& plats och sérjde for
sakerhetsbehov och olika typer av stod under evakueringen.

Under Gustav/genomférande

Nar man konstaterat att orkanen Gustav innebar ett direkt hot mot Louisiana
och New Orleans stod stora varden p& spel. Politiker och myndigheter hade
kritiserats efter Katrina for att de varit for passiva med att larma och forséka
evakuera innan orkanen nadde delstaten. Den nyvalde guvernéren Bobby Jindal
var besluten att inte géra samma misstag. Han kommunicerade med kraft vikten
av att evakuera. New Orleans borgmdstare, C. Ray Nagin, forklarade att
stormen sdg ut att vara “alla stormars moder”. Det skulle std klart for alla att
det inte fanns ndgot annat alternativ &n att evakuera om man ville vara saker pa
att dverleva orkanen. Med detta startskott var det upp till varje borgmastare att
verkstdlla evakueringen enligt plan. Detta innebar flera dagars intensiv
kommunikation och medierapportering. Initialt kommunicerades sadana
budskap som stddde allmanhetens vilja att evakuera sdsom att det var mojligt
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att ta med sina husdjur och att bostdder och affarer inte Idmnades utan
bevakning. Genomférandet av sd kallade “antiplundringspatrullering” var en
klart motivationshdjande faktor for att evakuera aven om polisen uppger att
risken for kriminalitet och plundring egentligen inte 6kar under och efter en
evakuering.

Intresset fér den hotande orkanen Gustav var stort hos internationella och
nationella medier. Medieintresset var ocksd kopplat till hur politiker agerade
infor hotet. President Bush bestkte ledningscentralen vid GOHSEP for att visa
sitt och de understéllda centrala myndigheternas stéd for Louisianas befolkning.
Stora symbolvérden stod pd spel och det var viktigt att visa nationellt politiskt
engagemang. Aven presidentkandidaterna avbrét sina inplanerade resor for att
visa sitt engagemang. Detta bidrog givetvis till mediernas fokusering pd den
hotande katastrofen. Trots att intresset var intensivt inledningsvis avtog
intensiteten i bevakningen frén internationella och nationella medier ganska
tvart nar det konstaterades att evakuering hade fungerat huvudsakligen val och
att New Orleans inte drabbades.

Guverndr Jindal som under orkanen verkade frdn sin krisledningscentral vid
GOHSEP tog vikten av att kommunicera via medierna pd stort allvar. Den stil
han valde att anvanda har dock kritiserats internt och av andra
krishanteringsforskare som féljde arbetet. Jindal var enligt kritikerna for
involverad i detaljerna. Upplosningsnivdn pa informationen som togs upp pa
genomgangar var mycket hég och genomgdngarna tog I&8ng tid vilket fordréjde
ledning och beslutsfattande menar kritikerna. Jindal hanterade sjalv de dagliga
pressbriefarna som genomférdes under slutet av eftermiddagarna. Dessa kunde
vara i upp till en timme dar guvernéren drog alla detaljer om hur manga bussar
som var under forflyttning, hur manga hjélpgeneratorer som var pa vég in och
sa vidare. Det han sade gick ut i direktsdndning och kunde féljas pa bilradion av
dem som var under evakuering. Upplagget pd presstriffarna foljer pd inget satt
modern praxis. De |&nga dragningarna fér medierna kan uppfattas som ett
styltigt och svarrapporterat format. Trots detta uppges medierepresentanterna
som bevakade presstraffarna ha varit néjda med upplagget.??

Det faktum att guvernéren tog sa pass stort utrymme och visade prov pd att
vara insatt i detaljer gjorde att det fanns litet behov av att talesmannen fér de
andra organisationerna och myndigheterna deltog vid pressmétena. Vid GOHSEP
organiserades det gemensamma presscentret (Joint Information Center (JIC))
som hade till uppgift att serva medierna. Genom att press- och
informationsverksamhet ar utpekat som en egen krisstodsfunktion (ESF 15)
hade funktionen kunnat skapa goda forutsattningar att verka. Planerings- och
forberedelseldget var gott. Det var forst tankt att vara upprattat utanfér sjalva
huvudbyggnaden i en mobil utstallningstrailer. Men eftersom Baton Rouge var i
farozonen for orkanen beslutade man snabbt att flytta in centret i cafeterian i
huvudbyggnaden. I samma byggnad fanns ett rum dar journalisterna kunde
uppehalla sig och rapportera ifran. Vid presscentret verkade talesmén fran hela
17 myndighetsfunktioner och organisationer som hade en roll i krishantering och

23 Mosgrove (2008)
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evakuering.?* Trots att man hade god tillgdng till datorer och andra hjdlpmedel
sa anvidndes gamla beprévade metoder parallellt. Whiteboardtavlian som var
fullklottrad med information bidrog till att skapa éverblick och var den naturliga
samlingsplatsen nar skiften hade 6verlamningar. Tillsammans upprattade man
de funktionerna for ledning, framtagning av informationsmaterial, samverkan,
omvarldsbevakning med mera. Talesmadnnen representerade sina egna
organisationer gentemot medierna men fungerade aven som kanaler in i sina
egna organisationer ndr det kom frdgor som behdvde besvaras. Alla
pressmeddelanden som gick ut var gemensamma vilket gjorde att alla hade
overblick 6ver vad som sagts och kande ansvar for helheten. En nackdel med
gemensamma releaser var att ju fler organisationer som var inblandade i ett
arende desto langre tid tog det att fardigstalla releaserna och f& dem godkénda
for publicering. I vissa fall kunde detta medféra att informationen i
pressmeddelandena upplevdes som inaktuell d& de slépptes. Alla releaser
publicerades pa en sérskild hemsida som anvénds under kriser i delstaten
liknande den svenska motsvarigheten Nationell portal fér krisinformation.?®
Viljan var stor att hdlla allmanheten underrattad om utvecklingen och antalet
releaser per dag varierade 6ver tiden. Strax fére stormen var det upp till tjugo
per dag. Under stormen gick antalet ner till ett tiotal och efter stormen 6kade
antalet gradvis upp till 6ver trettio stycken. Efter stormen fanns det mycket att
beratta om av naturliga skdl samtidigt som kapaciteten 6kat eftersom rutiner
satt sig och alla vid krisledningscentralen blivit varma i kldderna. Men viljan att
halla upp ett ordentligt fldde med information till allménheten lyckades man
med. Presscentret tog bara emot samtal fran medierna. Alla andra samtal frén
allma@nheten hanvisades vidare till respektive organisation eller myndighet dar
personer var avdelade for att svara pa fragor. Alla fragestéllningar och svar
loggades och pressofficerarna kunde dven halla koll i sina egna organisationers
databaser. Kraven pd att vara standigt uppdaterade om handelseutvecklingen
var stort pa alla som jobbade pd presscentret. Efter stormen var trycket stort
fradn allménheten att fa reda p& hur det sdg ut i kommunen som man evakuerats
frdn. Vid presscentret férsokte man sarskilt tdnka pd detta for att avlasta och
minska antalet férfragningar.

De som hade ansvar for omvarldsbevakning forsokte aktivt sdka upp information
och rykten pa natet som kunde vara missvisande och skissade pa olika s&tt att
beméta den. Men ett annat viktigt satt att f& koll pd den ryktesspridning som
kunde forekomma var att fanga upp allmanhetens fragor. Man tog sérskild notis
om alla samtal dar folk forsokte f& “konstiga” uppgifter bekraftade och stéllde
motfrdgor om vart inringaren hade hért uppgiften. P& det hela upplevde man vid
presscentret att det dock inte fanns ndgot egentligt problem med
ryktesspridning eller missvisande information som gjorde det svart att verka.

Mediernas intresse Over tiden var ganska forutsdagbart. Initialt var det den
annalkande katastrofen som stod i fokus dar medierna skulle ha bevittnat
forstorelse och manniskodden. Nar denna till storsta del uteblev skiftade fokus
och intensitet. Medierna letade istdllet efter misslyckanden, spanningar och
samarbetsproblem mellan de olika myndigheterna och organisationerna. Men

24 Governor’s Office of Homeland Security and Emergency Preparedness (2008b)
25 Governor’s Office of Homeland Security and Emergency Preparedness (2008a)
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medierna fick f& napp och bilden av en pad det hela taget lyckad insats stod sig
dven Over tiden. De problem som medierna fokuserade pd handlade om att
kontrakterade bussbolag inte lyckades leverera vad de lovat. Men d& detta
|6stes genom att ta in skolbussar istédllet som bemannades av erfarna férare frén
Nationalgardet uteblev en stérre skandal. Det som daremot ledde till en
uppretad ton i medierna var det faktum att det vid ndgra evakueringslokaler inte
fanns fungerande duschar. De evakuerade protesterade och holl upp plakat som
frdgade om guvernér Jindal hade velat bo under samma férh3llanden. Detta
vackte stort medieintresse. Referensen till Katrina och social ojamlikhet var
given.?® Guvernér Jindal visade indignation och handlade snabbt och sparkade
den ansvariga chefen vid delstatens sociala myndighet. FEMA och sin sida
oroade sig for hur det skulle uppfattas nar de beslutade att dumpa 80
lastbilslaster med is som inte behévdes. Is finns med pd en standardlista for
fornddenheter som skeppas in. Men pa central nivd hade man inte litat pa den
behovssattning som man gjort i Louisiana som istallet skickade is “enligt plan”.
Att dumpa isen som inte behdvdes visade sig vara det mest kostnadseffektiva
alternativet dven om det upplevdes som rent sléseri med resurser. Medierna
gjorde dock inte ndgon stérre affar utav handelsen.

En informationsaspekt som var viktig var den som berdrde de som fick hjalp att
evakueras. I m3nga fall upplevdes sjalva resan som organiserat kaos dar flera
busschaufférer var osakra pa vart det var och dven vart de skulle i vissa fall.
Osdkerheten hos de evakuerande slappte nar de val kommit fram och allt "lI6st
sig” &ven om vissa passagerare var forvanade dver att vara i Alabama nar de
trodde att de skulle evakueras till Texas. Vissa organisationer hade férutsett att
passagerarna skulle ha manga funderingar och ldste det genom att dela ut
skriftlig information. LA/SPCA hade en folder som beskrev hur djuren
evakuerades och hur aterféreningen med dgarna skulle ga till. En liknande folder
som beskrev méanniskornas evakuering hade varit att foredra. Atminstone kunde
en del av osdkerheten latt undvikas om bussférarna hade karta och/eller GPS.
Att kunna félja bussarna hade varit férdelaktigt ur ett ledningsperspektiv
eftersom det skapar god 6verblick éver hur evakueringen gar.

Efter

Det finns manga svara detaljfrdgor att hantera efter det att en orkan har dragit
fram. Det &r allt ifr&n skadad infrastruktur, elbortfall, 6versvamningar, till mer
personliga och néra fr&gor som vart ens anhériga befinner sig. For att mota
ndgra av de senare behoven forsokte Roda Korset anvdnda sin hemsida pa ett
s&tt som innebar att slédkt och vanner kunde 3aterknyta kontakten med sina
anhériga. En driven webbmaster fran Réda Korset i Florida kallades in for att ge
hemsidan ny funktionalitet. Fér evakuerade som bodde pd alderdomshem och
som ibland har problem med demenssjukdomar ar det inte alltid lika latt. I
dessa fall dar anhoriga forsoker lokalisera sina aldre slaktingar har
intresseorganisationen for aldreboende haft stor nytta av en patientdatabas som
alla med medicinska behov registreras i vid evakuering. Med hjélp av den
informationen kunde de assistera ett flertal slaktingar i sina efterforskningar.
Efter en storm &r dock egentligen den storsta informationsfragan nar och hur de

26 New York Times (2008)
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evakuerade kan fa 8ka hem igen. De specifika kommunikativa utmaningarna
kring detta behandlas dock mer i detalj i andra kapitel i rapporten.

Vid tidigare nd@mnda erfarenhetskonferens reflekterade man &ver hur
befolkningen i Louisiana idag kan ténkas se pa evakueringen infér Gustav. Man
befarar att det kan vara svart att f3 alla att evakuera nasta gdng eftersom
effekterna av Gustav var ganska begransade och evakueringen, sarskilt av New
Orleans, kan upplevas som ondédig. Experter pekade pa risken att en “ropa
vargen”-effekt uppstatt och att den inte far faste genom att uppmuntra
befolkningen och f& dem att kdnna att de fattade ratt beslut denna gang sd att
de har med sig en positiv bild av sitt agerande nar det ar aktuellt att evakuera
nasta gang.?’

P& GOHSEP upplever man att det kan finnas svarigheter att fa befolkningen att
hdlla garden uppe efter att precis ha drabbats av en orkan. Darfér &r en
efterféljande orkan mitt under en 3terinflyttning ett “worst-case-scenario” som
man bévar infér. Ett beslut om ny evakuering skulle innebéra en sarskilt svar
kommunikativ utmaning for att snabbt lyckas vdnda evakueringsflodet norrut
igen. Ett sddant beslut skulle med stor sannolikhet &ven innebdra en svar
trovardighetskris for myndigheternas beslutsfattande, kompetens samt férmaga
att ha dverblick. Detta i ett l4ge nar den framgangsrika evakueringen dessutom
tycktes ha bidragit till att &teruppratta medborgarnas fortroende for
myndigheterna sedan debaclet efter orkanen Katrina.

Ett genomgripande tema genom hela for-, under- och efterarbetet med att
hantera hotet och konsekvenserna av orkanen Gustav ar fortroendeaspekten.
Politiker sdvél som representanter frdn myndigheter och olika organisationer
framhaller alla olika exempel som visar att de &r akut medvetna om hur viktigt
det ar att ha fortroendekapitalet intakt. Krishantering ar en politiskt kanslig
verksamhet dven for den egna organisationen som deltar i anstrangningarna.
Upplevs man inte leva upp till medborgarnas férvantningar har detta i sin tur
svara konsekvenser for den fortsatta verksamheten, s&rskilt for icke
skattefinansierade verksamheter. Kommunikatérerna tar aktivt pd sig rollen att
vérna fortroendekapitalet. De identifierar problematiska férhdllanden och
situationer och férséker jobba proaktivt for inte hamna i dessa samt motverka
de effekter som en mindre bra hantering kan medféra. Debaclet efter Katrina
tycks ha gjort kommunikatérerna extra medvetna om sin roll i att halla
fortroendekapitalet intakt.

Alarmering

Sjalva igangsattandet av evakueringen &r en frdga som ur ett svenskt
perspektiv kan verka svar. Hur far man sd@ manga manniskor med s3 olika
forutsdattningar att ta del av en alarmering dven om den inte ar akut
uppkommen och férvarningstiden varit god? Kan vi egentligen kalla initieringen
av en evakuering for en alarmering i ordets egentliga betydelse? Hela
alarmeringen bygger pd att forarbetet med att gora befolkningen redo for
evakuering har fungerat. Att manniskor har f6ljt medierapporteringen, tagit del

%7 Sneed (2008)

77



Massevakueringen infér orkanen Gustav 17 december 2008

av evakueringsplanerna och gjort sig redo for evakuering. I Louisiana ligger
ansvaret for att initiera evakueringen pd& kommunnivd. Evakueringen mdste
igdngsattas och ske i faser dar olika grupper och kommuner evakueras i en
bestamd ordning for att evakueringsflédet ska vara jamt och inte problem med
trafikstockning ska uppstd. I Louisiana &r det polisen som far en nyckelroll i att
verkstalla evakueringen. Polisen anvander band annat hégtalarbilar och aker
runt i samhéllet och uppmanar till evakuering. I vissa kommuner 8ker man &ven
dorr till dorr for att forvissa sig om att befolkningen har féljt nyheterna och tagit
del av uppmaningarna frén kommunledningen att evakuera. I de fall polisen
stoter pa individer som envisas med att inte evakuera s3 forséker man dvertala
dessa. De flesta ger med sig nar polisen sager att de vill veta vem ndrmast
anhoérig &r s att man kan meddela dem om vad som hant dem om de inte
dverlever orkanen. Denna typ av konkret pdverkan och védjan till individens
radsla brukar f& dven motstraviga personer att inse allvaret i situationen och
istallet evakuera.

Overhuvudtaget sker alarmeringen pad ett ordnat och lugnt satt. Inom New
Orleans har ansvaret for att alarmera distribuerats pa olika s&tt inom kommunen
aven om kommunen fortfarande har det formella ansvaret. For
kommunikationen med s&rskilda minoritetsgrupper i samhallet sdsom illegala
invandrare, djuragare och hemldsa anvdnds ofta frivilligorganisationer och
religivsa bistdndsorganisationer fér att direktkommunicera och vidarebefordra
dven myndigheternas information si att de gor sig redo att evakuera.
Institutionaliserade sdsom personer i &ldreomsorgsprogram, patienter vid
sjukhus samt interner &r det institutionens ansvar att alarmera och igdngsétta
evakuering. Fér den malgrupp som kan upplevas vara mest oinsatt om de lokala
forhallandena, namligen turister, sd ligger ansvaret pa@ resebyraer, hotell och
flygbolag att informera om hur och nar en evakuering ska genomféras. I och
med att hotell stdnger ner sin verksamhet sker dven naturlig evakuering av
dessa.

Aven om alarmering sker framst genom gamla beprévade metoder finns det
intresse hos bland andra delstatspolisen for att anvdnda sig av lite modernare
metoder for att igdngsatta en evakuering. Detta blir sarskilt viktigt i en situation
som &r mer akut uppkommen d& det inte finns god férvarning om en annalkande
katastrof. Polisen har aven tankar om att anvdnda nédnumret 911 (motsvarar
112 i Sverige) i omvand funktion. Det vill séga att alarmcentralen ringer upp
abonnenter i ett drabbat omr@de och ger en automatiserad alarmering om
utrymning. Eftersom SMS inte annu blivit lika populdrt att anvanda i USA som i
Sverige sd v@gar man inte forlita sig pa att geografiskt riktade SMS skulle vara
tillréckligt effektivt.?® Man har inte heller tagit ndgon sérskild hansyn till
ungdomarnas kommunikationsvanor vid alarmering. Nya mjukvaror och
kommunikationsplattformar sdsom Facebook, Twitter och podcasts kopplat till
mobil teknik &r alla méjliga att sprida viktiga meddelanden om evakuering pa.
Man rdknar med att unga &r s3 kallade multianvdndare av medier och darfér
aven foljer traditionella medier och att de dessutom nas av budskapen om
evakuering frén sina foraldrar och vanner.

28 Kilgore (2008)
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8 Frivilligorganisationers roll i samband med
evakuering

Den otillriackliga responsen efter orkanen Katrina &r 2005 bidrog till stor skepsis
till och bristande fortroende frdn allménheten till m8nga delstatliga och statliga
myndigheter. Det gallde framfér allt fortroendet fér FEMA. Enligt intervjuade
tjdnsteman och representanter for diverse NGO:er i regionen 6kade samtidigt
allmanhetens fortroende for lokala politiker och myndigheter samt
frivilligorganisationer. Enligt R6da Korsets regionchef var medvetenheten hog
efter Katrina om att relevant information om beredskap och ledning bast
férmedlades av "bekanta ansikten” fran det lokala samhéllet. Av dessa skl
inriktade frivilligorganisationer som Rdda Korset, Catholic Charities och lokala
forsamlingar sina verksamheter pa att 6ka medvetenheten hos allmanheten och
hos stadens allmanna beredskap infor nasta allvarliga storm. Det bildades nya
organisationer som exempelvis sd kallade grannskapsféreningar for att genom
natverk och planeringsarbete éka beredskapen pa den lokala nivan.

Det lokala Réda Korset insdg till exempel att for att 6ka beredskapen pd det
individuella planet kunde beredskapen lokalt integreras i organisationens
samtliga aktiviteter riktade bdde till Réda Korsets egna frivilliga och till
allmanheten (interna utbildningar av olika slag, simlektioner, forsta hjdlpen
utbildningar, och s3 vidare). Allmanheten uppmanades vid dessa
tréningstillfillen ta del av information som fanns att tillgd pa webben hos FEMA,
GOHSEP, och det lokala beredskapskontoret dar man kunde hamta information
for att kunna utforma individuella evakueringsplaner.

Rdda Korset och andra lokala frivilligorganisationer inklusive Louisiana Society
for the Prevention of Cruelty to Animals (LA/SPCA) samarbetade p& regelbunden
basis med kommunens beredskapssamordnare for att utveckla en
evakueringsplan for invdnare med séarskilt behov av transportstod.
Planeringsarbetet bland lokala forsamlingar och frivilligorganisationer for att
evakuera individer genom samakning pagick i ett samarbetsprojekt som hette
Brother’s Keeper. Roda Korset sag till att kommunens planerare bjéds in till
planeringsmoétena for att garantera att denna process blev ett komplement och
inte konkurrerade med kommunens planering. Det bdr noteras att beredskaps-
och evakueringsplanering dven utférdes i lokalsamhallet bade i New Orleans och
pa andra hall i regionen. Mycket av denna planering var informell och av I3g
komplexitet (t.ex. enkla bloggar med lankar till relevant krisinformation hos
myndigheterna). Samtidigt ordnade vissa grannskapsféreningar egna lokaler,
heltidsanstélld personal, och webbsidor for att kunna bedriva planeringsarbete
parallellt med andra aktiviteter som intresse- och lobbyverksamheter (framst
fokuserade pad frdgor gallande New Orleans 3teruppbyggnad efter Katrina). Det
ar annu oklart hur pass effektiva och aktiva dessa organisationer var i
alarmeringsfasen infér orkanen Gustav. Det star emellertid klart att det efter
Gustav finns ett 6kat intresse hos dessa samfund att utveckla mer formella
samarbetsformer med kommunen.

Roda Korset har historiskt sett haft en betydande roll i krissituationer saval

nationellt som i Louisiana. Efter orkanen Katrina utvarderade dock manga andra
nationella frivilligorganisationer sina verksamheter for att se om inte de kunde
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nyttjas vid ett tidigt stadium direkt infor eller efter forutsebara vaderincidenter.
En sddan organisation med betydande verksamheter i New Orleans (&ver 40
sammanlagt) ar Catholic Charities som tidigt under 2006 etablerade en
krishanteringsenhet vid sitt kontor i New Orleans for att kunna agera i egenskap
av early responder-organisation (till skillnad frdn att vara en first responder-
organisation). Aren mellan Katrina och Gustav arbetade enheten med att 6ka
beredskapen inom Catholic Charities olika socialt orienterade program i New
Orleans samt hos katolska forsamlingar inom det lokala stiftet. I det senare
fallet var avsikten att forstdrka forsamlingarnas egen beredskap och uthallighet
for att forsamlingsmedlemmarna sedan skulle kunna agera som volontarer vid
evakueringslokaler, storutspisningar med mera efter det att en orkan dragit
forbi.

Sedan Katrina har frivilligorganisationer som Rdda Korset, Catholic Charities och
Fralsningsarmén medverkat vid ett antal planeringsfora med avsikt att forbattra
koordineringen av insatser bade organisationerna emellan men &ven gentemot
lokala, delstatliga och statliga myndigheter med ansvar for specifika
responsfunktioner. Forutom Rdda Korset har VOAD representation vid
samverkanscentraler pd lokal, regional och nationell niv3 i krissituationer. VOAD
ar ett natverk bestdende av frivilligorganisationer med responskapacitet i en
katastrof. N&tverk finns inom enstaka delstater och pa nationell niva. Protokoll
for hur koordinering ska ske mellan frivilligorganisationer pd faltet och
representanter for Rdda Korset och VOAD och vid dessa centraler har
modifierats sedan Katrina.

Redan onsdagen innan orkanen Gustav drog in 6ver Louisiana sattes manga
lokala frivilligorganisationers operativa och interna krisplaner igdng. I Roda
Korsets fall gavs order till alla anstdllda och frivilliga att stalla in alla planerade
aktiviteter for att forbereda sig sjalva och sina respektive verksamheter infor
stormen.

Bade Réda Korset och Catholic Charities hade innan Gustav etablerat
omfattande kontaktnatverk med andra frivilligorganisationer, naringslivet, lokala
politiker, skolor och (framst i Catholic Charities fall) sina klienter inom vissa
sociala program. Fran och med onsdagen arbetade bade anstéllda och frivilliga
inom organisationerna med att kontakta alla inom sina respektive natverk foér att
informera om den annalkande stormen och om kommunens evakueringsplan for
dem som saknade egna transportmedel. Rdda Korset kontaktade andra
frivilligorganisationer med goda kontakter i resursfattiga omrdden sdsom
National Association for the Advancement of Colored People (NAACP), National
Immigration Law Center, och Southern Baptist Convention. I den man det fanns
behov besotkte frivilliga arbetsplatser, skolor, daghem och aven sportevenemang
for att dela ut informationsmaterial om evakueringsplaner. Enligt Roda Korsets
GD i Louisiana delades 150.000 ex av den kommunala evakueringsplanen i
populdrversion ut pa tre dagar. I samband med denna kampanj puffade &ven
Roda Korset for en webbsida dar evakuerade kunde ldmna meddelanden till
anhériga utanfér regionen pd en "virtuell anslagstavia”. P8 sajten uppmanades
stérre familjegrupper som I|6pte risk att separeras under evakueringen att
identifiera gemensamma kontaktpersoner utanfor regionen utifall
gruppmedlemmarna rakade splittras vid en evakuering. Tjénsten anvandas i
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begrénsad utstréckning infér Gustav. Lokala invanare hade &ven tillgdng till
liknande system som FEMA utvecklat och som lanserades infor Gustav.

Kontakter med lokala mediekanaler utnyttjades ocksd under dagarna fore
stormen. Bade Roda Korset och lokala och delstatliga myndigheter kontaktade
privata aktérer som kunde tanka sig att upplata sina
masskommunikationsplattformar for att vidarebefordra viktig information
dagarna fére orkanen. Exempelvis sdnde Wal-Mart public service
announcements (PSA) pa sitt in-store closed circuit television network medan
LSU och flera sportlag i regionen uppldt sina Jumbotroner for att férmedla
information under fotbollsmatcher som hélls dagarna fére stormen.

Ett flertal faktorer togs med i berdkningen infér bdde Katrina och Gustav
gallande beslutet att evakuera. Resursfattiga illegala invandrare fran i forsta
hand Central- och Sydamerika tvekade att begdra evakueringsassistans via
kommunens CAEP infér Gustav vilket kan ha berott pd en radsla for att bli
gripna och deporterade. I ett pressmeddelande klargjorde den federala
migrations- och tullmyndighet den primara uppgiften infor Gustav var att radda
liv - inte att overvaka och motverka illegal invandring. Polisen i Orleans Parish
hade gjort samma stdllningstagande. Representanter for Catholic Charities
hjalpte aven till att kommunicera kommunens beslut till invandrare som var kvar
i staden. Det ar dock oklart hur pass effektiva Catholic Charities och andra
organisationer var med att formedla detta. I intervjuer med illegala invandrare
som stannade i staden under helgen fore stormen uttrycks deras skepsis till
bedyranden om att de inte skulle gripas och deporteras i samband med en
evakuering.

Efter att CAEP hade aktiverats etablerades ett evakueringscentrum vid UPT i
centrala New Orleans dar lokala och delstatliga myndigheter samt
Nationalgardet, Réda Korset, LA/SPCA, Louisiana State Animal Rescue Team
(LSART) och andra frivilligorganisationer fanns representerade. Ett 80-tal
spontanvolontdrer organiserades av kommunens volontdransvariga. Runtom
staden upprattades formella upphamtningsplatser. Catholic Charities ansvarade
for en. Resterade upphamtningsplatser ansvarade kommunen fér. Dagen innan
hade ungefar 2.000 soldater frdn Nationalgardet deplojerats till New Orleans.
Atminstone 100 tjanstgjorde vid UPT for att uppratta sakerhetskontroller,
assistera vid palastningen av bussar och bidra med kompletterande
sjukvardsresurser.

Vid UPT kunde DSS fa en initial uppskattning 6ver efterfrdgan pa platser vid
evakueringslokalerna som Louisiana ansvarade for att driva. (Réda Korset och
kriminalvdrden ansvarade for evakueringslokalerna for sjalvevakuerande). I New
Orleans togs husdjur och andra djur i behov av evakuering om hand av LA/SPCA
och LSART. Deras arbete beskrivs i ett senare kapitel.

Inhyrda bussar (och senare &ven skolbussar, eftersom Louisianas anlitade akare
forklarade sig ofdsrmdégen att uppfylla kontraktet) pd vag till UPT for att hamta
evakuerande dirigerades forst till en basebollarena nagra kilometer utanfor
staden dar Roéda Korsets personal lastade pd de dygnsportioner (s kallade
meals ready-to-eat, MRE) och vatten som tackte behoven under resan fran UPT
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till evakueringslokaler i norra Louisiana. Atgarden gjordes for att undvika
forseningar i busstrafiken vid UPT. Spontanvolontdrer organiserades och leddes
av  kommunens volontdrsamordnare. Under helgen bemannade de
kontrollstationer pa UPT.

Vid tidig eftermiddag pa séndagen hade insatsen vid UPT avslutats; de flesta
frivilligorganisationer beordrade sin personal att lé&mna staden. Personal fran
Nationalgardet kvarstannade i staden och inhystes i stadens storsta
konferensanldggning. Under utvérderingsfasen efter Gustav har manga aktorer
representerade vid UPT under evakueringen beklagat bristande kannedom om
ICS hos i synnerhet frivilligorganisationerna.

Det ska i sammanhanget poangteras att Nationalgardet inte ar att betrakta som
en frivilligorganisation. For syftet med denna rapport har de dock kommit att
representeras i detta kapitel eftersom de har motsvarande funktion som de
nationella skyddsstyrkor som i Sverige organiseras av Hemvarnet. Principerna
for omradesansvar ar dock likartade med de i Sverige. Samtidigt &r dessa
stdende styrkor mer resursstarka och har betydande stabs- och
ledningskapacitet som i Sverige motsvarar de pa nationell nivd. Nationalgardet
stdr under guvernérens ledning och samordnar planering och insats med
grannstaternas nationalgarden fér att skapa uthallighet och kunna koordinera
trdnga resurser sd att de prioriteras pd basta satt.

Utdver uppgifter vid UPT assisterade Nationalgardet med att dirigera trafik vid
implementeringen av contraflow pd& evakueringsvdgarna. Nationalgardets
personal bistod ocksd med sdkerhetskontroller och bevakning vid flera stora
evakueringslokale. Detta koordinerades med lokala polismyndigheter och i vissa
fall &ven privata sdkerhetsforetag. En lardom fran Katrina var behovet av
samlad lagesuppfattning pd central nivd och pd delstatsnivd och att samtliga
kommuner i den befarade riskzonen behdvde robusta kommunikationsldsningar
for att bidra till detta. Denna insikt resulterade i att mindre
kommunikationsgrupper med satellitradiosystem tilsammans med
forbindelseofficerare  frdn  Nationalgardet samlokaliserades med lokala
sambandscentraler for att ge férbattrad sambandskapacitet med myndigheterna
i Baton Rouge.

Efter Katrina skapade Louisiana annu en ESF for military support to civilian
parties vilken Nationalgardet ansvarade for. Det var med stéd av denna ESF som
soldater fran Nationalgardet deltog i antiplundringspatruller tillsammans med
den lokala polisen. Enligt ett antal intervjuade aktérer var det av stor betydelse
att stadens invanare kunde férlita sig pd att myndigheterna skyddade deras hem
och egendom fran plundring foér att incitamentet att evakuera skulle &ka.
Apotek, banker, och andra verksamheter som var atrdvarda mal fér plundrare
gavs sarskild bevakning. Enligt Nationalgardets ledning hade understddet fran
Nationalgardet en avvérjande effekt pd kriminaliteten i staden, eftersom
soldaterna var respektingivande och hade krigserfarenhet. Enligt en
representant for Nationalgardet: "National Guard troops look like soldiers in
Irag”. Soldaterna fran Nationalgardet anlénde till New Orleans i I|8nga
fordonskonvojer under dagtid, dels av operativa skl men ocksd for att det
betydande sakerhetstillskottet i New Orleans skulle rapporteras av medierna och
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ge effekt p& méanniskornas uppfattning om att staden var i sakra hander. Det
skall dock podngteras att Nationalgardet var ndrvarande i staden dven langt fére
Gustav. Nationalgardet har frdn och med mitten av 2006 haft ungefar 300
soldater som stottat lokal polis med patrullering i staden. Misstdnkta
garningsmén som patraffades av soldater kvarhélls till dess polis anlande for att
genomfora sjalva gripandet. Samma princip fortsatte aven infér och efter
Gustav.

Nationalgardet hade dven uppgiften kunna avdela forare for 150 skolbussar infor
Gustav for att avhjdlpa underskottet pd inhyrda turistbussar. Dock svallde
uppgiften och hela 300 férare med erfarenhet av tunga fordon avdelades for
uppdraget. Den extra resursen lyckades man mobilisera ur den forbandsreserv
som skapats for att kunna hantera behovet av omfallsplaneringar av denna typ.
Samtidigt &r uppgiften att bidra till insatserna vid naturkatastrofer pafrestande
for Nationalgardet som hade 900 soldater insatta i Irak infér Gustav.
Styrkeutjdamningsbidrag frdn Nationalgardena i Missouri och Nebraska
upprattade bevakning av logistikdepder och evakueringslager.

Individer som transporterades med buss inkvarterades vid evakueringslokaler i
DSS regi. Bara sjilvevakuerade togs emot vid Rdéda Korsets lokaler. B3da
alternativen var kostnadsfria for den evakuerade. Ansvaret for att identifiera
lokaler for sjalvevakuerande ligger hos Réda Korset vars regionchefer och andra
representanter foérhandlar fram avtal med kommuner, privata aktérer och
forsamlingar for att fa tillgdng till 1ampliga lokaler. Avtalen specificerar ansvar
for utspisning. Formellt sett ligger ansvaret hos kriminalvarden men kan likaval
ges till en privat underleverantor, en eller flera lokala féorsamlingar samt dven
Southern Baptist Convention. Personal fran Roda Korset med sarskild utbildning
bistod bade med praktiskt och emotionellt stéd.

Infér Gustav etablerade Réda Korset evakueringslokaler i Louisiana, Alabama,
Mississippi och Texas med en kapacitet att motta och foérsdrja uppemot 150.000
evakuerande. Langs primara evakueringsrutter upprattade Réda Korset och DSS
gemensamma welcome centers dar evakuerande bilister informerades om vart
det fanns evakueringslokaler med tillgdngliga platser. Enligt Rdda Korsets
regionchef var de som inkvarterades framst oroliga 6ver situationen i deras
lokalsamhallen och hade behov av att informera sig om denna. I vissa fall fanns
tjansteman fran den egna kommunen och polisen representerade vid
evakueringslokalen vilket starkt bidrog till de evakuerades kiansla av att fa
adekvat information om situationen i det egna grannskapet. Baserat pd de goda
erfarenheterna av detta rekommenderades dven dvriga ldger att anamma denna
modell.

Eftersom Rdda Korset och andra ansvariga frivilligorganisationer inte dger de
byggnaderna for inkvartering kan de inte alltid avgdéra nar lokalerna ska
stdngas. Ibland kan lokala férsamlingar och féretag vara under betydande press
att frigora faciliteter fér andra inplanerade aktiviteter sdsom gudstjanster,
bréllop, konserter, mdssor med mera. Allteftersom det ar mdéjligt forsoker Roda
Korset stanga och hélla antalet lokaler som anvénds till ett minimum s& snabbt
som mdjligt efter en incident. Frdn Réda Korsets sida blev frdgan om hur man
pa ett medkdnnande satt stinger evakueringslokaler viktig. I framtiden kommer
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sarskilt utbildade shelter consolidation and closure teams anvéndas i sadana
situationer. Redan fore stormen utgjorde hemlésa invanare en behdvande
grupp. I samarbete med en lokal intresseorganisation kunde Rdda Korset
omplacera hemlésa till andra boendeformer.

DHH och LSU ansvarade for att uppratta och bedriva verksamheten vid ett antal
MSNS i delstaten. Ett antal frivilligorganisationer inklusive Réda Korset och
studerande och personal vid LSU deltog i detta arbete.

Man befarade att Gustav skulle drabba New Orleans och samhadllen langs
Louisianas Gulfkust. P& mandagen svangde dock stormen ndgot vésterut vilket
medforde att Baton Rouge fick stora mangder nederbérd som tillsammans med
de starka vindar som orsakade ett ovéntat langvarigt elavbrott. Langvariga
elavbrott fordrojer 3aterinflyttning och &r kostsamma fér Roda Korsets
katastroffond eftersom de tvingas till att bedriva ett uthdlligt arbete vid
evakueringslokaler och utspisningsstéllen. Gustav innebar en sddan situation déar
tusentals invdnare stod utan tillgdng till kylskdp, varma duschar, och i vissa fall
aven dricksvatten. Utdver lokaler dar man kunde vistas tills dess strommen var
3terstélld erbjod ett antal frivillorganisationer utspisningsstationer i olika delar
av regionen. Detta var ett vardefullt bidrag fér att hava Baton Rouge ur
farlamningen nar FEMA:s kapacitet inte rackte fér det ovantade stora behovet.
Till skillnad fran Katrina koordinerades utplaceringen av stationerna
frivilligorganisationer emellan for att sa effektivt som méjligt kunna nd ut till
storsta mojliga antal drabbade invanare. I manga fall placerades stationerna vid
redan etablerade FEMA points of distribution (POD) (distributionsplatser) dar
man kunde hamta diverse fornddenheter inklusive talt. Enligt en representant
fr&n Catholic Charities upplevde organisationen frustration éver hur lite insikt
man hade 6ver lokala behov i den fas d8 stationerna placerades ut. I framtiden
ska katolska forsamlingsmedlemmar utbildas i hur man genomfor
behovsbedémningar och hur dessa sedan kan rapporteras uppat till Catholic
Charities och andra organisationer.

Sakerheten vid stationerna var bristfallig och i manga fall anlitade
frivilligorganisationerna sjadlva sakerhetsvakter. Det saknades dven ett regionalt
behdrighetssystem for att hjalpa personalen vid avsparrningarna att avgora
huruvida frivilligpersonal var behdoriga eller ej. Sedan 2006 har lokala, delstatliga
och federala myndigheter och stérre frivilligorganisationer utarbetat ett
behérighetssystem som uppges ha fungerat vél efter Gustav dd@ centrala New
Orleans var avsparrat i tre dagar.

Roda Korsets sdkte anslag fran amerikanska kongressen for att ticka ovéantade
kostnader i samband med orkanerna Gustav och sedan Ike, ndgot som bara
gjorts en gdng tidigare i historien. Det &r oklart om andra frivilligorganisationer
blev kompenserade for sina utgifter. Generellt sett klarar Réda Korsets att
finansiera sina verksamheter genom donationer och gdvor frdn foretag och
allménheten.
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9 Hanteringen av djur under evakueringen

Enligt tillgdnglig statistik var anledningen till att en stor andel av innevdnarna i
New Orleans inte ville eller ansdg sig inte kunna evakueras infér orkanen Katrina
det faktum att sallskapsdjur (inklusive ledarhundar och andra brukshundar) inte
var tilldtna pd férlaggningar som invanarna skulle evakueras till. Andra invanare
saknade tillrdckliga ekonomiska medel fér att bo &ven ndgon natt pd hotell som
tillat sallskapsdjur eller alternativt for att 1dmna djuren hos ndgon form av
professionell tillsyn/vdrd. I manga fall saknade familjer ocksd helt enkelt
utrymme i bilen fér att evakuera alla familjemedlemmar inklusive sallskapsdjur.
I manga fall lamnades djuren hemma i férhoppningen p& att man skulle kunna
atervanda hem om hogst tva eller tre dagar vilket familjen upplevde att djuret
skulle kunna klara sjalvt. Andra familjer valde att stanna med sina djur i New
Orleans.

Som en féljdverkan av Katrinas harjningar var tusentals djur inldsta i lagenheter
och hus eller stod fastbundna pa bakgardar dar de ldmnats innan stormen.
Andra djur sprang fritt och levde av vad de kunde komma 6ver. Hundratals djur
kom att drunkna medan tusentals andra djur led av stora fysiska och psykiska
pafrestningar under den prévning som de utsattes fér. De kvarlamnade djurens
utsatthet och brist pa tillsyn gjorde dem mindre tillrdkneliga och i vissa fall till
och med aggressiva mot den rdaddningspersonal som hade som huvuduppgift att
genomsdka bostader efter manniskor (sd kallade urban search and rescue
(USAR) team). Raddningsarbetet forsenades betydligt som foljd. Med hanvisning
till r8dande arbetsmiljdlagar avlivades manga séllskapsdjur sa att
raddningspersonalen skulle kunna genomfora eftersék av manniskor utan risk
for att bli attackerade och bitna. Aggressiva hundar var den vanligaste faran
dven om andra mindre traditionella djur sdsom alligatorer, ormar, och grisar
kunde utgéra ett problem ocksd. I de fall séllskapsdjur kunde raddas fran
dversviammade bostader och andra farliga situationer var det &ndd svart att
skota en organiserad djurhallning som i slutdnden innebar att djuren kunde
3terforenas med sina dgare. Hogst 15 procent av alla utsatta djur 3terférenades
med sina agare efter orkanen Katrina.

Beslutet att inte evakuera infor Katrina bor dock ses i en kontext dar andra
faktorer sdsom ekonomisk utsatthet, begrdnsad tillgdng till bil och andra
transportmdjligheter samt den lokala kulturen spelat en betydande roll i
individens beslut att inte evakuera. Oavsett ar det klart att det faktum att det
saknades forutsattningar i form av planering, lagrum pa framst de regional
(delstat) och kommunal nivd fér hur i synnerhet fattiga New Orleansbor skulle
kunna sérja for sina djur vid en evakuering var orsaken till att madnga ménniskor
blev kvar i staden som i grunden var positiva till att I3ta sig evakueras.

Planeringsfasen

Enligt personalen vid Louisiana Society for the Prevention of Cruelty to Animals
(LA/SPCA) var Katrina en katastrof for invanarna i New Orleans och deras
sdllskapsdjur som saknade historiskt motstycke. Konsekvensen av katastrofen
&r att manga manniskor har lamnat New Orleans fér gott och arbetstillfdllen har
forsvunnit. Effekterna av utflyttningen har &ven drabbat organisationer sdsom
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LA/SPCA och Louisiana State Animal Rescue Team (LSART). Innan dessa
organisationer kunde pdbérja planering och vidta andra beredskapsatgarder
infor kommande &rs orkanhot kriavdes personell och organisatorisk
3terhamtning. Parallellt med 3terhamtning och férberedelser drev LA/SPCA,
LSART och andra djurorganisationer fram frz%gan om en ny lag i Louisiana som
innebar att varje individ som &ger djur ocksd har skyldighet att ta fram en
individuellt anpassad evakueringsplan som omfattar de djur de ager.
Lagférslaget innebar ocksd att Louisianas jordbruks- och skogsmyndighet tar
fram kapacitet fér att kunna bistd djurdgarna med evakuering och harbargering
vid en orkan. Propositionen stéddes dven av flera andra myndigheter i delstaten.
Deras motiv var att om man kunde forsdakra lokalbefolkningen om att
séllskapsdjur skulle evakueras och omhéandertas pa ett korrekt och professionellt
satt kunde man ocksd forvanta sig fler manniskor skulle 13ta sig evakueras
samtidigt som riskerna for raddningstjansten skulle minska. Lagforslaget vackte
gillande och Louisiana Pet Evacuation Act antogs av Louisianas davarande
guvernor.

Den nya lagen innebar att sallskapsdjur men &@ven andra typer av djur nu
omfattas av den delstatliga och kommunala kris- och kastrofplaneringen.
Myndigheterna ska identifiera anpassade evakueringslokaler i delstaten och
utveckla rutiner for hur dessa anlaggningar ska fungera vid en evakuering med
bland annat personalférsérjning och djuragartilltrade. Vidare tilldelades
Louisianas  jordbruksdepartement mandat att granska djuragarnas
evakueringsplaner och verka foér lagens efterlevnad bland djuragare. I USA ar
det delstaternas rattighet att avgéra huruvida ménniskor och sallskapsdjur far
samlokaliseras vid ett evakueringscenter eller inte. P& grund av att manga
manniskor ar allergiska eller éverkansliga mot djur beslutade Louisiana att inte
tilldta en sddan samlokalisering. Detta kom att fa implikationer fér var man
valde uppratta evakueringslokaler for djur.

Efter att den nya lagen antagits av Louisiana formulerades &ven ett lagférslag pa
den nationella nivAdn med stéd av jurister fran FEMA och det federala
jordbruksdepartementet. Det nationella lagforslaget antogs i den amerikanska
kongressen samma ar och kallas fér Pet Evacuation and Transportation
Standards Act (PETS). Lagen har inneburit en hel del fordndringar som har
specifikt med evakuering, inkvartering, och eftersék av manniskor och
sallskapsdjur att gora. Férandringarna dterspeglas i nationella
krisplaneringsdokument. Eftersom Louisiana har historiskt sett storst erfarenhet
av kriser dar massevakuering tillampats av bdde manniskor och sallskapsdjur
har denna delstat ocksa varit drivande i utvecklingen av specifika kriterier och
metoder for detta. Den amerikanska halsoskyddsmyndigheten, Center for
Disease Control and Prevention (CDC), har haft huvudansvaret och ocksa varit
huvudfinansar fér de olika delprojekten. Efter att tester genomfdrts och
intentionerna i lagférslaget har inarbetats i beredskapsplanerna har planerna
aven utgjort grund for utbildningar i massevakuering, inkvartering samt eftersék
av séllskapsdjur, boskap och hastar for sdvél nationella som regionala
eftersdksgrupper.

P3 regional niva ar det delstatens jordbruksdepartement och
kriminalvdrdsmyndighet som &r tillsynsmyndigheter. Dessa ansvarar dven for
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etableringen och underhdll av evakueringslokaler och vard och skétsel av
djuren, framst boskap och hastar. Jordbruksdepartementet har dock genom
avtal delegerat mycket av sjalva arbetet till LSART, en frivilligorganisation
bestdende framst av veterindrer som &r anslutna till Louisiana Veterinary
Medical Association (LVMA). Enligt avtalet med jordbruksdepartementet ska
LSART bidra med “stéd och ledning vid kriser som berér djur p& de kommunala
och delstatliga nivaer.” LSART ska ocksa enligt avtalet bidra med planerings-
samt utbildningsstéd till 6vriga intressenter och kontraktskrivande
organisationer inom djurskyddet. Detta omfattar aven kommunalt anstalld
personal som i forsta hand har ansvar for evakuering och inkvartering av
sallskapsdjur och djur.

I New Orleans har kommunen tecknat avtal med LA/SPCA for sallskapsdjur- och
djurhanteringstjidnster i hindelse av en krissituation. I en sddan situation
koordinerar LA/SPCA evakueringen av sallskapsdjur och djur samt leder
eftersoksarbetet inriktat pd djur (animal search and rescue, ASAR) som utfors
med stdd ifran andra kontrakterande djurrattsorganisationer.

Under 2006 fokuserade LSART sitt arbete pd att identifiera brister i planering
och faktiska form3gor pa delstats- och kommunal nivd i samverkan med
LA/SPCA, kommunala djurskyddstjansteman, det delstatliga
jordbruksdepartementet, samt chefer for evakueringsldger vid fyra sd kallade
mega-shelters dit individer med statligt transportstdd planerades att evakueras
vid en kris. Identifierade brister som inte tacktes av beredskapsplaneringen var
framst relaterade till behov av stdd med transporter vid upphamtning och
evakuering av djur fran kommunerna i sédra Louisiana. Men brister fanns ocksa
i mottagningsrutiner samt personal- och férnédenhetsforsérjning vid
evakueringslokalerna. Samtliga berérda aktérer insdg att man inte skulle hinna
att dtgarda samtliga brister under 2006. Arbetet koncentrerades darfor till att, i
samrad med ©6vriga intressenter, utveckla riktlinjer fér ldmpliga
evakueringslokaler foér djur samt dessas placering i forhallande till
evakueringslager fér manniskor.

LSART arbetade parallellt med att uppratta equine teams med uppgift att 6ka
beredskapen hos hast- och boskapsdgare vars djur var hotade vid en orkan.
Dessa grupper understkte mdjligheterna att understédja vid evakuering
och/eller leveranser av foder. LSART kartlade alla lampliga anlaggningar i
delstaten som skulle kunna ta emot stora djur (slakthus, djurauktioner, m.fl.).
Aven om ansvaret for att evakuera djur, inklusive séllskapsdjur, ligger hos
dgaren sa kravs det ibland ett kvalificerat stod for att overvinna praktiska
och/eller ekonomiska hinder om en storskalig evakuering av hastar och boskap
skall kunna gd att genomféra. LSART har dock mycket begrdnsad méjlighet att
ge transportstod. Jordbruksdepartementet och LSART har darfér aven utvecklat
rad och riktlinjer fér hur djurégare bast kan sorja for skyddet av djuren pa plats.

Den manual for evakuering och inkvartering av séllskapsdjur och djur som
LSART tagit fram under 2006 omfattar dven en plan for att nyttja stéd fran
kriminalvarden. Vid fangelserna finns utbildningsprogram fér interner som Vvill
arbete med djur efter sin frigivhing och alla var 6verens om klokskapen i att
nyttja denna kapacitet. Samarbetet innebar att interner med stéd av
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kriminalvdrdare har fatt uppgifter att iordningstalla de lastbilar som skall
anvandas vid djurtransporter fér upp till 2,000 séllskapsdjur. LSART har dven pd
uppdrag av LSAF kontrakterat fem nationella djurskyddsorganisationer som har
till uppgift att personalférsérja de stdllen dit djuren evakueras. Avtal tecknades
med foretaget MuttShack for transporttjanster. En leverantdér av djurfoder
kontrakterades ocksa. Hela arbetet med att utveckla rutiner, riktlinjer och
lagférslag understéddes av en serie praktiska forsok. Efter detta genomférdes
ovningsverksamhet med syfte att testa och utvardera hur val de nyutvecklade
rutinerna och riktlinjerna kunde tankas fungera i ett skarpt lage.

Under 2007 fortsatte planerings- och utbildningsinsatserna for att starka
djurskyddet i delstaten. Nya alternativa djurtransporter som kunde mobiliseras
for  evakueringsinsatser av  sallskapsdjur  utprovades. Behovet av
luftkonditionerade transporter for djur kunde l6sas genom att anvanda 24- och
53-fots kyllastbilar under férutsattning att foraren stannar varannan timme fér
att ventilera lastutrymmet eftersom faltférséken visade att livsfarliga
koldioxidsnivaer nas forst efter tvd timmars sammanhéngande transport.

Under 2007 fortsatte aven LSART arbetet med att hitta nya evakueringslokaler
for djur i direkt ndrhet till de lokaler dit djurdgarna planerades bli evakuerade.
Detta upplagg ansdgs gynna bade djuren och &garna emotionellt/psykologiskt.
Men det var ocksd ett satt att minska pa arbetsbérdan for den djurskétande
personalen och andra frivilliga. Tjansten for omhandertagande av djur ar
kostnadsfri oavsett om djuragaren raknas som en person som har ratt till
sarskilt transportstéd eller om denne ar sjalvevakuerande.

Under forberedelsearbetet forutsdg LSART ett det skulle finnas ett underskott pd
platser féor manniskor vid lokalerna i delstaten. Vissa Louisianabor skulle komma
att evakueras till andra delstater och det skulle uppsta problem att koordinera
djur- och manniskotransporter sd att djurdgare och séllskapsdjur kom till
samma stéllen. S3dana brister kvarstod infér orkanen Gustav och resulterade i
att sallskapsdjur och méanniskor inkvarterades i manga fall vid helt skilda orter.

Innan Gustav drev LSART och lokala organisationer en rekryteringskampanj for
att battra pd bemanningen vid evakueringslokalerna med frivilliga. Samtidigt
arbetade LSART med lokala myndigheter med att syna evakueringsplaner och
aven ge praktiskt stdd for att 6ka beredskapen inom kommunerna. Lardomarna
frdn 6vningar som genomférdes under sedan 2006 och 2007 inférdes i en
revidering av LSART:s Evacuation and Sheltering Manual.

I Orleans Parish blev stadens evakueringsplan (CAEP) for personer med sarskilt
behov av transportstéd klar under 2007. Enligt planen skulle invdnare med
séllskapsdjur sdka sig till ndgon av de 17 upphamtningsplatser runt staden. Dar
mots de av en representant fran stadens djurskyddskontor som assisterar. For
att underlatta arbetet uppmanades &ven invanare med behov av transportstod
att féranmala sig till kommunen genom att ringa ett gratisnummer (311).
Beredskapsplanerare hoppades att foranmalningarna skulle underldtta planering
och genomférande. Men erfarenheterna fran Gustav visar att fa djurdgare
fdranmalde sig och samordningsvinster uteblev. Agare och séllskapsdjur
transporteras fran uppsamlingsplatserna till UPT i centrala New Orleans. Harifran
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fick djur som vagde under 7 kg &ka i &garens kna till en av fyra
evakueringslokaler utanfor regionen medan tyngre djur transporterades i burar i
kylbilar. Precis som i andra kommuner i regionen var malsattningen att alla
evakuerande dgare och djur skulle inkvarteras i skilda lokaler vid samma
anlaggning. Efter stormen bedarrat och laget beddmts vara tillrackligt sakert for
invanare att 3tervanda kunde bussar och kylbilar anvandas for att transportera
samtliga tillbaka till UPT och sina bostader i omvand ordning.

Som tidigare namnts betonar LSART och andra myndigheter att ansvaret for att
evakuera djur, inklusive sdllskapsdjur, ligger hos agaren. I forsta hand hoppades
myndigheterna pd att medborgarna skulle klara av att sérja for sin egen
evakuering och &dven ta med sina séllskapsdjur vilket det trycks pd i delstatens
"Get a Game Plan” kampanj. Kampanjen informerar dven om hur de som inte
kan sorja for sin egen evakuering med djur ska ga tillvaga for att fa hjalp.

LSART och LA/SPCA har sedan tidigt 2006, spridit generell
beredskapsinformation riktade till djurdgare. I informationsmaterialet ingdr
checklistor, tips och rad samt en férteckning dver narliggande pet friendly hotell
och campinganldggningar, och s3 vidare. Informationen finns &ven pa
organisationernas egna och kommunernas webbsajter. I den man att det har
behdvts (eller begarts) har LSART aven utbildat lokal krisberedskapspersonal i
kommunikationsstrategier =~ gentemot allmanheten gallande djur. I
pressaktiviteter och annonsering har i vissa fall lokala personligheter sdsom
jazzartister och fotbollsspelare medverkat fér att nd ut till djurdgarna. I
kommuner med minoritetsaspekter finns &ven informationen, pd spanska och
vietnamesiska. Bade LSART och LA/SPCA upplever att lokala medier &r vénligt
installda till organisationerna och dess verksamhet. Det har darfér varit Iatt att
fa utforlig och saklig mediebevakning vid stora 6évningar och andra aktiviteter.
Organisationerna har dven forsokt att upprétthalla intresset och anordnat lokala
events och madssor dit man forsoker locka djuragare foér att marka sina
séllskapsdjur med microchip. Trots medieintresset 6énskar bade LSART och
LA/SPCA att de hade rdd att annonsera i radion och TV for att forhoppningsvis
nd ut till &nnu flera hos djurdgare. LSART och LA/SPCA jobbar ocksd mycket
med riktade bestk till foreningar, forsamlingar, lokala arbetsplatser samt
djurkliniker for att informera djuragarna genom direktkommunikation.

Responsen infér Gustav

Orkanen Gustav var den férsta gdngen som planerna som upprattats efter
orkanen Katrina skulle komma att testas i verkligheten. Tillfallet var historiskt
eftersom ingen annan delstat genomfért en massevakuering av sallskapsdjur
och andra djur. Enligt en LSART-representant var en av de mest positiva
erfarenheterna ifrdn hanteringen av krisen att planeringen tilldmpades i vid
utstrackning &ven om den var ndgot dverdimensionerad med hansyn till hur
manga djur som faktiskt kravde evakuering.

Lokala LA/SPCA kontor stdngde redan 27 augusti for att forbereda sina redan
inkvarterade hundar och katter for evakuering. Genom pressmeddelande och
intervjuer i tv uppmanade LA/SPCA djurdgare att agera utifrdn sina
evakueringsplaner. LA/SPCA:s VD och andra talespersoner fér kommunen
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pdminde den lokala befolkningen om att inga skyddsrum eller andra
orkansakrade lokaler skulle upprattas for vare sig manniskor eller djur och att
djurdgare som annu inte hade en evakueringsplan fortfarande kunde fa stod att
evakuera sina djur.

Precis som under planeringsfasen var lokala medier villiga att hjalpa LA/SPCA att
sprida sitt budskap. Parallellt med s3dana uttalanden anvande LA/SPCA sina
kontakter i lokalsamhallet for att uppmarksamma alla pd risken som orkanen
utgjorde for New Orleans och att hjalp fanns att fa med evakuering. Information
om CAEP distribuerades till sdllskapsdjursagare som behdvde den.

P& fredagen den 29 augusti hade risken 6kat for att Gustav skulle drabba New
Orleans. Bade lokala och regionala evakueringsplaner aktiverades. Alla
leverantorer med avtal for transport och djurfoder hade redan avropats for att
stddja evakueringen av New Orleans inklusive dess djur. Borgmastaren i New
Orleans och Louisianas guvernér tryckte pd att det var allman evakuering som
gallde infér Gustav. I den man att det var mdjligt uppmanades djurédgare lamna
staden pa egen hand s snart som méjligt. Om man inte kunde ta med sina
sdllskapsdjur hela vagen till sin slutdestination uppmanades man lamna djuren
vid hundpensionat eller hos veterindrer utanfor omrddet som omfattades av
evakueringen. Djuragare hanvisades till LA/SPCA och LSART:s hemsidor for
information om vart man skulle kunna hitta hotell och andra
inkvarteringsmojligheter for familjer med sallskapsdjur.

I New Orleans skotte LA/SPCA och frivilliga fran dess samarbetspartners
verksamheten med att registrera och omlasta sallskapsdjuren vid UPT. Planerna
foljdes i stort men vissa avsteg gjordes som underlattade arbetet eller for att de
utgjorde en nédlésning. Bland annat skulle séllskapsdjur éver 7 kg ha 3kt i
sarskilda transporter till omlastningsplatsen vid UPT. Men i manga fall tillat
bussforarna att aven storre djur fick félja med. Vid omlastningsplatsen vid UPT
registrerades agare och djur i en digital databas infér avtransport och gavs
matchande halsband/armband med EAN-kod som gjorde att dterférening skulle
underléttas. Dessvérre slutade datasystemet att fungera som planerat tidigt pa
l6rdag morgon p& grund av dverbelastning i det tradldsa natverket. Man skulle
sedan dverga till att ta uppgifterna i pappersform istéllet. Detta beslut gjorde att
evakueringen kunde fortsatta men gjorde att problem uppstod med att
koordinera transporterna av agare respektive sallskapsdjur till en och samma
evakueringsdestination. Personer som fick transportstéd for evakueringen hade
manga frdgor om vad skulle hdnda dem och deras djur under resan och vid
ankomst till evakueringslokalerna i norra Louisiana samt hur 3terféreningen
skulle ga till. Detta hade man férutsatt i planeringen och for att kunna besvara
sadana fragor pd ett effektivt satt delades ut ett informationsblad vid pastigning
pa bussarna.

En komplicerande faktor var att flera personer registrerade sig och sina djur
utan att sjalva l3ta sig transporteras med buss ut ur staden. Eftersom
evakueringsplanen bygger pd att &garen &r med for att ta hand djuren vid
evakueringslokalen for att minska personalbehovet uppstar det problem nér
agarna valjer andra l6sningar. LA/SPCA planerar att ta med detta som en fréga i
informationskampanjen infor ndsta evakuering.

90



Massevakueringen infér orkanen Gustav 17 december 2008

De tekniska problemen till trots var avsikten att transportera ivag de storre
djuren som vdagde 6ver 7 kg. med lastbilar till samma destination som dess
dgare. Det var aldrig ndgot problem att f& transporterna att réacka till enligt
LA/SPCA. MuttShack kom istallet med, skulle det visa sig, alltfor m§nga lastbilar.
Manga férare var inte Louisisanabor och hade svart att hitta i centrala New
Orleans eftersom de saknade kartor och GPS-navigatorer. Som f6ljd férsenades
lastbilar med tva timmar under evakueringens forsta dag enligt LA/SPCA.

LA/SPCA och LSART insdg tidigt under I6rdagen att det skulle bli antagligen
betydligt farre sallskapsdjur att evakuera an vantat. De Ilokala
beredskapssamordnarna, LSART och LA/SPCA uppskattade att ungefar 10.000
djur skulle behéva evakueras med den lokala befolkningen som ocksa var i
behov av transportstéd for sin egen evakuering. Denna uppskattning baserades
pa tillgadnglig statistik. Men i slutdndan evakuerades endast 700-800 djur ifran
Orleans Parish. Nagra forsok har gjorts att utréna varfor det inte fanns flera djur
att evakuera. Man tror att manga djur kan ha lamnats hemma, att andra
dvergavs av sina dgare och att invdnare som inte har det sd bra ekonomiskt
stallt inte heller har sallskapsdjur i lika stor utstrackning som de som har det
battre stallt. Nar LSART (som var ansvarigt for att forse kommunerna med
djurtransporter) insdg att antalet djur var mindre &n vantat omdirigerades
reservlastbilarna som véntade pad uppdrag i Baton Rouge vid
jordbruksdepartementets huvudkontor. Under helgen upplevde man i
grannkommuner till New Orleans svarigheter i att fa tag i transporter till sina
invanares djur. Problemet léstes genom att bade fordon och personal ifran
Orleans Parish ldamnade sitt stdd till dessa kommuner.

Trots ett ovantat litet antal djur att registrera och transportera kande personal
och frivilliga vid omlastningsplatsen pd UPT i New Orleans sig underbemannade
och tvingades att arbeta under svdra arbetsférhallanden. Férutom ett hégt
medietryck stérdes verksamheten dven av hundratals samtal frdn allménheten
med frdgor om hur man skulle evakuera sina djur, var upphamtningsplatserna
var, och sd vidare. P& grund av att LA/SPCA stangde still kontor pd fredag
dirigerades manga samtal om till personalen vid UPT istallet. En lardom som
LA/SPCA har tagit till sig ifran evakueringen infér Gustav ar att det &r béattre att
halla sin telefonvaxel bemannad hela tiden. P& det visset kan samtal dirigeras till
ratt individ eller instans. En annan erfarenhet @r behovet av fler frivilliga och
kommunanstéllda som kan hjalpa till med underhdll, matlagning, rengéring av
burar, med mera. LA/SPCA anser att det finns vissa nackdelar med att forlita sig
pa volontérer for att f8 verksamheten att gd runt. Dessa &r inte forpliktiga att
stanna kvar efter order om evakuering har gdtt ut till skillnad fran de
kommunanstédllda som maste om de anses vara nyckelpersonal. I det
angransande Jefferson Parish tar sig kommunen till och med ratten att avskeda
anstallda som evakuerar utan tillstand. For att ett sadant forfarande ska vara
maojligt aven i Orleans Parish i framtiden krdavs det att alla anstdllda har
upprattat en evakueringsplan i samrad med arbetsgivaren. LA/SPCA genomférde
sitt arbete med stéd frdn ett flertal ifrdn ndgra djurskyddsorganisationer,
inklusive Texas SPCA, Humane Society of the United States (HSUS) och United
Animal Nations (UAN).
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De flesta individer som evakuerades med sina sallskapsdjur férdes till
evakueringsanldaggningen i Shreveport, Louisiana dar ungefar 1.000 djur
inkvarterades med stéd ifr@n kriminalvdrden. Sammanlagt var 100 anstéllda och
frivilliga i tjanst samtidigt for att omhdnderta djuren och genomféra
evakueringen. Precis som den analys genomfordes av LSART under 2007 visade
det sig finnas for fa platser till de manniskor som kom till evakueringslokalerna i
Shreveport. Darfor forflyttades manga djurdgare vidare till andra platser som
dérmed ocksa skildes frén sina djur vilket i sin tur ledde till en 6kad arbetsbérda
for personalen jamte onddiga psykiska pafrestningar pd bade de evakuerade och
deras djur. LSART hade sedan svarigheter i att hitta &garna och aterférena
dessa med sina djur.

Delvis kan problemen forklaras av de sambandsproblem som LSART:s ledning
hade. De var samgrupperade med jordbruksdepartementets personal i Baton
Rouge som ironiskt nog drabbades varre av orkanen &n det sarbara New
Orleans. Enligt planeringen skulle LSART uppratthdlla kontakten med
evakueringslokalerna runt om i delstaten via ett  elektroniskt
inrapporteringssystem, mejl och telefon. Via ndgon eller ndgra av dessa kanaler
ska LSART vara antraffbart dygnet runt for att ta emot begaran om stéd och
fornodenheter frén lokala myndigheter. Férfragningarna vidarebefordras sedan
till myndigheterna vid State EOC i Baton Rouge. N&ar stormen drog in i éver
Baton Rouge gick strommen fér forsta gdngen pd 50 ar. Bara ndgra timmar
senare borjade man fa stérningar i mobiltrafiken som gjorde att endast SMS gick
att anvdnda. Enligt en LSART-representant blev ledningen “isolerad” i nagra
dagar. Av oklar anledning hade LSART inte tillgdng till det nya radiosystemet for
krisledning som verkar pa 800 MHz-bandet som de andra myndigheterna med
ESF-ansvar hade tillgdng till. Efter ndgra dagar bistod International Fund for
Animal Welfare (IFAW) med en mobil kommunikationsanlaggning som
underlattade situationen. Kontakten med evakueringslokalerna och LSART:s
raddningsteam kunde 3terupprattas.

Det fanns betydligt farre djur att evakuera eller att pd annat satt hantera &n
vantat. Bara 20 procent av det forvantade antalet djur evakuerades till Rdda
Korsets eller andra statligt dgda evakueringslokaler. Totalt inkvarterades 1.200
djur vid lokalerna dit personer med sdrskilt behov av evakueringsstéd tagits.
Orkanen Gustav innebar dock en viktig prévning av de samarbetsavtal och andra
kontrakt som hade tecknats sedan Katrina. Erfarenheterna visar att manga
underentreprenérer pa lokala nivd i praktiken saknade ratt kapacitet for att
uppratta och driva evakueringslokalerna enligt specifikationerna i avtalen. Hade
antalet djur som evakuerat motsvarat berdkningarna sd hade det varit
problematiskt anser LA/SPCA. Andra partners sasom kriminalvdrden blev
underutnyttjade i forhallande till sin verkliga kapacitet. Detta &r dock avhangigt
hur deras uppgift avgransats i samarbetsavtalet.

Efter evakueringen vidtogs nésta steg att genomsdka omraden efter manniskor
och kvarlamnande djur. I New Orleans har LA/SPCA ansvar for ASAR-
verksamheten. Efter en initial bedémning ansdg dock ansvariga myndigheter att
New Orleans och de angrénsande kommunerna inte hade paverkats av stormen
pd ett sddant sitt som medférde behov av USAR- och ASAR-insatser. New
Orleans var i stort sett opdverkad av orkanens framfart. Dessutom uppskattades

92



Massevakueringen infér orkanen Gustav 17 december 2008

95 procent av befolkningen ha deltagit i evakueringen. LA/SPCA och deras
partners genomférde &ndd genomsokningar av staden utan att hitta nagra
betydande mangder djur. Parallellt kom rapporter om att icke certifierade
djurskyddsgrupper samlade upp kvarlamnade djur pd eget initiativ. Enligt
LA/SPCA:s VD var detta att betrakta som stdld. Avtalet med kommunen
specificerade tydligt att alla djurskyddsorganisationer som verkar i New Orleans
och bedriver ASAR-verksamhet maste vara certifierade och vara understillda
LA/SPCA:s ledning. LSART upplevde liknande problem vid ndgra av
evakueringslokalerna i delstaten; icke certifierade djurskyddsorganisationers
intressen sammanfdll inte med LSART:s mal och behov utan kom snarare att
utgdra en belastning.

Aterférening

Nar myndigheterna beslot att det var sékert att 3tervanda till New Orleans satte
ansvariga myndigheter och LSART igadng med att koordinera och genomfdra en
omvand evakuering. Detta arbete som inleddes var komplicerat men fungerade i
huvudsak vél. Med undantag fér tvd kommuner i sédra Louisiana dterférenades
alla dgare med sina djur den 7 september. LA/SPCA uppger att ndgra enstaka
djur aldrig hdmtades av sina &gare. I den man att det var mojligt letade man
upp agaren for att dterlamna djuret. Men i de flesta fall berodde den férsenade
dterforeningen pa att djurdgare drojde med att dtervanda till staden. Det fanns
ocksd fall dar djurdgare beslutade sig for att inte atervanda alls. I dessa
situationer stipulerar evakueringsavtalet att LA/SPCA ska betrakta djuret som
dvergivet av &garen. Djuret kan da adopteras eller avlivas av LA/SPCA.
Verksamheten i samband med orkanen Gustav har inneburit en stor pafrestning
for djurhallningen vid LA/SPCA:s kennel. De omhandertagna djuren har smittats
med allvarliga sjukdomar som man befarar har kommit fran ndgra av de djur
som evakuerades och sedan 3tertransporterades till New Orleans. En lardom
fran Gustav &r att Louisiana behdver utveckla ett regelverk kring djur och halsa
som forhindrar smittspridning vid evakueringslokaler och hos personalen.
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Bilaga 1. Akronym/forkortningar

AMMP
ASAR
CAEP
CDC
CDT
CIAG
CTNS
DHH
DHS
DOTD
DSS
EMAC
EOC
EOP
ESF
FEMA
GOHSEP

GPS
HSC
HSUS
ICAO
ICE

ICS
IFAW
JFO
LANG
LA/SPCA
LHA
LMD
LNHA
LOHSEP

LSART
LSP
LSU
LVMA
MHCNO
MRE
MSNS
NAACP
NAC
NHC
NIMS
NOPD
NORTHCOM
NRF
NRP

Air Medical Marshaling Point

animal search and rescue

City Assisted Evacuation Plan

US Center for Disease Control and Prevention

Central Daylight Time

Critical Incident Analysis Group

Critical Transportation Needs Shelter

Louisiana Department of Health and Hospitals

US Department of Homeland Security

Louisiana Department of Transportation and Development
Louisiana Department of Social Services

Emergency Management Assistance Compact
emergency operations center

emergency operations plan

Emergency Support Function

Federal Emergency Management Agency

Governor’s Office of Homeland Security and Emergency
Preparedness

General Population Shelter eller Global Positioning System
Homeland Security Council

Humane Society of the United States

International Civil Aviation Organization

Immigration and Customs Enforcement

Incident Command System

International Fund for Animal Welfare

Joint Field Office

Louisiana National Guard

Louisiana Society for the Prevention of Cruelty to Animals
Louisiana Hospital Association

Louisiana Military Department

Louisiana Nursing Home Association

Louisiana Office of Homeland Security and Emergency
Preparedness

Louisiana State Animal Rescue Team

Louisiana State Police

Louisiana State University

Louisiana Veterinary Medical Association

Metropolitan Hospital Council of New Orleans

meal ready-to-eat

Medical Special Needs Shelter

National Association for the Advancement of Colored People
National Advisory Council

National Hurricane Center

National Incident Management System

New Orleans Police Department

US Northern Command

National Response Framework

National Response Plan
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PETS
PKEMRA
POD
PSA
SEMA
SHSCAG
SOP
SRSA
TSA
UAN
UCG
UPT
USAR
VOAD

Pet Evacuation and Transportation Standards Act of 2006
Post Katrina Emergency Management Reform Act

point of distribution

public service announcement

Swedish Emergency Management Agency

Senate Homeland Security and Governmental Affairs Committee
standard operating procedure

Swedish Rescue Services Agency

US Transportation Security Administration

United Animal Nations

Unified Command Group

Union Passenger Terminal

urban search and rescue

Voluntary Organizations Active in Disaster
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Bilaga 2. Louisiana Emergency Evacuation Map
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Bilaga 3. Southeast and Southwest Louisiana
Contraflow Plans
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