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Forord

Avsikten ir att rapportens innehall skall vara ett hjdlpmedel nir kommuner stér i begrepp att
etablera samverkan inom riddningstjénsten eller stér i begrepp att utveckla redan etablerad
samverkan.

Rapportinnehallet bestar av tva huvudsakliga omraden. Ett omrade aterger och analyserar er-
farenheter frin etablerade samverkansformer. Det andra omrédet behandlar hur pagéende
trender och intentioner inom sikerhetsomradet kan komma att utveckla rdddningstjénst och
samverkan.

Rapportens innehall presenteras 4ven i en sammanfattande och 6versiktlig skrift utgiven av
Riddningsverket och Svenska kommunforbundet.

Vi vill tacka alla i styrgruppen for aktiva bidrag med virdefulla synpunkter. Vi vill sdrskilt
tacka Sven-Erik Frodin, Raddningsverket, som under arbetets gang kontinuerligt bidragit med
utvecklande synpunkter, framforallt avseende avsnitten om framtida inriktningar for rddd-

ningstjdnsten i ett samverkansperspektiv.

For virdefull hjilp med att granska rapporten ur en juridisk synvinkel tackar vi Ingegérd Hil-
born, forbundsjurist pa Svenska kommunférbundet.

Vi vill ocksa tacka Lena Carlsson, FHS, som hjélpt oss med att redigera, rétta och iordning-
stilla manuskriptet till tryckbart skick.

Karlstad januari 1999

Lars Fredholm Ann Johansson
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Abstract

This report is an analysis of experiences and development possibilities concerning municipal
co-operation in the field of fire and rescue services.

55 persons were interviewed concerning their experiences of municipal co-operation. Their
answers indicate that municipal co-operation has many advantages. Economy and resources
can be utilised in a better way. Certain disadvantages are identified. The risk of isolation from
other municipal administrations is the clearest.

Possibilities to develop co-operation and fire and rescue services are discussed. Central points
of view are the needs of the citizen and the concept of “the municipal protection from emer-

gencies” instead of the concept of fire-fighting.

A basis for discussing different solutions of municipal co-operation is presented.

Keywords: Municipal co-operation, fire and rescue service, emergency management, fire-
brigade.






Sammanfattning

Foreliggande rapport ir resultatet av en undersdkning av kommunal samverkan inom rddd-
ningstjénst. Undersékningen &r gjord p& uppdrag av Réddningsverket i samrdd med Svenska
kommunforbundet.

Syftet med uppdraget var att beskriva och analysera utvecklingen av i forsta hand avtalade
former for rdddningstjénstsamverkan mellan kommuner och med detta som grund skissera
mdjliga och limpliga inriktningar for framtiden. Materialet skall kunna utgdra underlag for en
eventuell ny utgéva av ett hifte om samverkan.

Malet ir att presentera en beskrivning och analys som kan utgora underlag for framtida inrikt-
ning av riddningstjinstsamverkan mellan kommunerna. Harvid skall hinsyn tas till dels den
utveckling som skett de senaste 10 éren, dels till pigéende trender och intentioner inom rédd-
ningstjénsten.

Rapporten bestar av fyra huvuddelar.

Dell  Utgangspunkter

DelII  Erfarenhetsanalyser

Del III  Grunder for fortsatt utveckling

Del IV Val av handlingsvig for samverkan

Del I Utgangspunkter

I utgangspunkterna redovisar vi uppdraget fran Réddningsverket. Vi gor ocksé en vérdering
av samhilleliga forutsittningar for de studerade samverkansformerna. Centralt & den ekono-
miska &tstramningen och 6kande komplexitet i risk- och olyckshantering. Detta senare stéller
okade krav pa kompetens och kommunalt ansvar.

Del II Erfarenhetsanalyser

[ erfarenhetsanalyserna redovisar vi studien av atta riddningstjanstforbund, tva civilréttsliga

avtalsformer samt sex kommuner utan formella samverkansformer. Studien har skett huvud-

sakligen genom att intervjua politiker, riddningschefer, andra brandbefil, kommundirektorer
(motsvarande) och ndgra personalrepresentanter.

Vi finner ingenstans att man med objektiva méitmetoder eller systematisk utvirdering har foljt
upp vilka effekter samverkan har haft.



Vara slutsatser om effekter grundar vi pa intervjupersonernas varderingar. Vi menar att sam-
verkan har haft och har i huvudsak positiva effekter. Vi sammanfattar de positiva effekterna
under vad vi kallar ekonomisk rationalitet och funktionell rationalitet.

Var bedomning #r att samverkan har den effekten att man léttare kan kontrollera den ekono-
miska situationen (ekonomisk rationalitet). Manga intervjupersoner séger att den totala kost-
naden blivit mindre. Manga siger ocksa att man nu kan ha kontroll i ett ldngre tidsspann
framat.

Var uppfattning &r att det 4r det ekonomiska intresset som utgor det huvudsakliga motivet for
samverkan.

Intervjudata ger underlag for att dra slutsatsen att man kan utnyttja kompetens och resurser
bittre (funktionell rationalitet). Det giller resurser, organisationsstruktur och kompetens for
framfor allt riddningsinsatser men @ven utbildning/6vning, férebyggande, administration och
investeringar.

Nackdelar ir eventuell stordriftsproblematik sdsom langa beslutsvégar, svart att fa information
att tringa genom etc. Vi kan ocksa skénja vad vi kallar det kommunala utanforskapet, dvs att
ett riddningstjinstforbund fjdrmas frén gemenskapen mellan de kommunala férvaltningarna
och fran en moderkommuns faciliteter. En annan nackdel 4r att etablering av samverkan ofta
innebir mer eller mindre svéara personalpékénningar.

Olika instillningar finns till att samarbeta i forbund eller genom avtal.

Vér sammanfattande tolkning #r att etablering av samverkan innebdr att man i stort 6verfor
raddningstjénstens kultur och traditionella handlingsménster in i en storre organisationsform.
Dessa forandringar innebdr sillan att utveckla rdddningstjdnstens verksamhet utifrdn pagaende
trender eller utifran en analys av framtida krav. I detta ligger att vi menar att rdddningstjédnsten
utformas i stor utstriickning utifran interna krav och virderingar. Analyser av rdddningstjéns-
tens samhillsnytta i form av behov och resultat utgér inte grund for hur den kommunala radd-
ningstjénsten organiseras.

Erfarenhetsanalysen resulterar i foljande sammanfattande meningar.
e Den ekonomiska atstramningen samt behov av att utnyttja beféls- och chefskompetens sy-
nes vara starka bidragande orsaker till det utkade intresset for samverkan under 1990-

talet.

e Den samlade bilden av intervjuutsagor pekar mot att samverkan ger funktionell och eko-
nomisk rationalitet.

o Systematisk och utvecklad uppfoljning av externa, interna och ekonomiska konsekvenser
av samverkan sker inte.

e Att etablera samverkan innebir oftast att "lyfta upp” den kommunala rdddningstjénstens

traditionella form att fungera i en stdrre organisation men med samma traditionella grund-
funktioner.
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¢ Samverkansdiskussioner synes i ringa omfattning utga fran och baseras pa analyser av hur
kommunal riddningstjénst kan utvecklas for att bli mer samhéllsnyttig i ett vidare per-
spektiv utover de traditionella funktionerna.

o Kommunalforbund med direktion #r den forhérskande offentligréttsliga samverkansfor-
men.

o Det foreligger en viss spridning i asikter om vilken samverkansform som &r den bésta.

o Intervjuade med erfarenhet fran kommunalforbund med direktion ser denna form som for-
delaktig och framhiver (utover funktionell och ekonomisk rationalitet) 6verskadlighet,
m&jlighet till langsiktighet, politisk kompetens i direktionen samt snabb och effektiv poli-
tisk beslutsordning.

o Intervjuade med erfarenhet fran kommunalforbund med direktion ser dven nackdelar med
kommunalférbund sisom tendenser till kommunalt utanforskap, stordriftsproblem med in-
formation till personal och beslutsgéng samt ofta svara forandringsprocesser for personal
vid etableringen.

e Olika intressenters position i maktstrukturen synes ha betydelse for tolkningar av situatio-
nen och detta paverkar hur en samverkanslosning faller ut snarare 4n en neutral analys ba-
serad pa i forvig definierade analyskriterier.

o Asikter #r delade betriffande vilken samverkansform som ger bést méjlighet for medlems-
kommuner att ha insyn och utdva paverkan pa s sitt att nagra intervjupersoner menar att
avtalsformen r bist medan méanga intervjupersoner menar att forbundsformen val tillfreds-
stiller denna majlighet.

Del III Grunder for fortsatt utveckling

I avsnittet om grunder till fortsatt utveckling beskriver vi och diskuterar olika ingdngsvérden
som kan utgéra en bas for utveckling. Vi menar att en etablering av samverkan ocksa bor in-
nebira en forandringsprocess for att utveckla rdddningstjansten infor framtiden. Vi foreslar att
man kan utga fran begreppet ”Skydd mot olyckor” och i en kommungruppering &stadkomma
ett program for ”Skydd mot olyckor” och att riddningstjdnsten ocksa kan vara samordnare
inom och mellan kommunerna i kommungrupperingen.

Vi beskriver och diskuterar de forindringar som inforts i kommunallagen betrdffande méjlig-
heterna for kommunalfsrbund att fungera mer flexibelt én tidigare och att en ny samverkans-
form med gemensam ndmnd har skapats.

Vi for ett resonemang om hur de samverkande kommunernas riddningstjénsts tjanster kan ut-

vecklas mot den enskilda ménniskans behov. Vi menar att den samverkande réddningstjénsten
i storre utstrackning bor utformas utifrén analyser av samhiéllsnytta.
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Del IV Val av handlingsvig for samverkan
I detta avsnitt ger vi underlag for orientera sig fram till en samverkanslosning. En central ut-
gangspunkt 4r att utforma ett sikerhetsarbete utifran ett kommunalt helhetsperspektiv.

Ett mojligt 6vergripande syfte for kommunal raddningstj4nstsamverkan kan vara foljande:

Det évergripande syftet med kommunal rdddningstjdnstsamverkan dr att inom en lamplig
gruppering av kommuner dstadkomma en optimalt samhdllsnyttig verksamhet avseende skydd

mot olyckor samordnat med respektive kommuns hantering av beredskapsfragor och interna
skydd.

Med utgéngspunkt i detta 6vergripande forslag kan man diskutera om syftet skall omfatta hela
den bredd som forslaget innebir eller om det skall vara mer begrénsat.

Som stomme for att arbeta vidare foreslar vi nedanstidende styrande virderingar. De kan till-
sammans med valda orsaksomraden fran figur 11 utgéra “direktiv” for ett arbete att skapa
samverkan.

e Medborgarnas behov och samhillsnytta

¢ Funktionell rationalitet

e Ekonomisk rationalitet

e Beaktande av kommunal demokrati

e Beaktande av personalens situation

Vi skisserar ett mojlighetsutrymme som utgangspunkt f6r diskussioner om samverkan.
Samverkan kan etableras avseende riddningstj4nst i sin traditionella form. Samverkan kan

ocksa etableras med utgangspunkt i att man vill utveckla riddningstjénsten som kommunal
funktion. Redan etablerad samverkan kan bli foremal for utvecklingsarbete.
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Nedanstiende figur sammanfattar mingden av méjliga alternativ nér det géller verksamhets-
omraden och 16sningar pa form av samverkan. Avsikten &r att denna figur kan utgdra en ut-
gangspunkt nir man bérjar diskutera samverkan eller nir man vill utveckla redan etablerad
samverkan.

Losningar for okad siikerhet for medborgaren

Mojliga verksamhetsomréaden Lagliga mojligheter for utformning
for sikerhetsarbete i kommun av samverkan mellan kommuner
Skydd mot olyckor: Civilrittsliga former
— A4tgérder for att forhindra olyckor Avtal
— skadebegrinsande atgdrder i forvig mot
brand och andra olyckor Offentligrittsliga former
— dtgdrder for att forbereda riddningsinsat- Kommunalférbund med fullméktige
ser Kommunalférbund med direktion
— dtgdrder for att genomfira riddningsin- Gemensam nimnd
satser

— éatgdrder efter riddningsinsatser (erfaren-
hetsuppf6ljning, analyser etc)

Internt skydd KS i varje kommun oftast ansvarig

Civilt férsvar och beredskapsfragor KS i varje kommun &r enl. lag ansvarig men
kan verkstillas av samverkansform (forb/avt)

Figur 12. Vision av mangden mojliga l6sningar for okad sdkerhet for medborgarna. Kursiverad fet stil markerar
den kommunala rdddningstjdnstens traditionella verksamhetsomrdden.

Utifran denna figur kan man diskutera samverkanslosningar som innebér att samverka om tra-
ditionell rdddningstjanst till att samverka om hela programomréidet ”Skydd mot olyckor”.

Vi presenterar en arbetsgang for fordndringsarbete vid etablering av samverkan. Arbetsgangen
omfattar f6ljande moment.

~ Problemformulering

— Viljeinriktning

— Lo&sningsmodell

— Transformation fran befintlig situation till konkretisering av vald modell for samverkan
— Strategi for genomfdrande

— Genomforande

~ Uppfo6ljning med kontrollstationer

Slutligen presenterar vi rad for personalens medverkan.
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Inledning

Foreliggande rapport &r resultatet av en undersokning om kommunal réddningstjdnstsamver-
kan. Understkningen dr gjord pa uppdrag av Réddningsverket i samrad med Svenska kom-
munforbundet

Rapporten bestér av fyra huvuddelar.

e Dell Utgangspunkter

e DelIl Erfarenhetsanalyser

e Dellll Grunder for fortsatt utveckling

e DelIV Val av handlingsvig for samverkan

I utgdngspunkterna redovisar vi uppdraget fran Raddningsverket. Vi gor ocksa en virdering
av samhalleliga forutsittningar for de studerade samverkansformerna.

I erfarenhetsanalyserna redovisar vi studien av atta rdddningstjénstférbund, tva civilrittsliga
avtalsformer samt sex kommuner utan formella samverkansformer.

I grunder for fortsatt utveckling diskuterar vi hur erfarenheterna kan kombineras med
“signaler” i tiden. VAr ambition &r att ge stimulans till att utveckla kommunal samverkan for
framtida krav.

I avsnittet om val av handlingsvig for samverkan ger vi ingangsvérden for att vilja hand-
lingsvég samt var syn pa hur samverkan kan utformas. Avsnittet bygger pa de tidigare avsnit-
ten och utgor véra stédllningstaganden pa grundval av analyserna i de tidigare avsnitten.

For uppdraget har funnits en styrgrupp med foljande sammanséttning.
Lars Ekberg, Riddningsverket
Sven-Erik Frédin, Rdddningsverket

Sven Hammarstedt, Svenska kommunforbundet
Carl Mattsson, Svenska kommunforbundet
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Del | utgangspunkter
Uppdraget

Uppdraget fran Riddningsverket har foljande lydelse. Uppdragsbeskrivningen éterges nedan i
kursiverad stil.

Syfte

Syftet med projektet &r att beskriva och analysera utvecklingen av i férsta hand avtalade for-
mer for riddningstjinstsamverkan mellan kommunerna och med detta som grund skissera
méjliga och limpliga inriktningar for framtiden. Materialet skall kunna utgéra underlag for en
eventuell ny utgava av ett hifte om samverkan.

Malet 4r att presentera en beskrivning och analys som kan utgéra underlag for framtida inrikt-
ning av riddningstjinstsamverkan mellan kommunerna. Hérvid skall hénsyn tas till dels den
utveckling som skett de senaste 10 &ren, dels till pagaende trender och intentioner inom radd-
ningstjénsten.

Bakgrund

For ett antal ar sedan gav Rdddningsverket och Kommunfsrbundet (1991) ut en skrift som
uppmanade kommunerna till kad samverkan. Syftet var bl a att genom 6kad samverkan gora
olika former av effektivitetsvinster inom riddningstjansten. Sedan dess har olika former av
riddningstjanstsamverkan vuxit fram mellan kommunema. Det kan nu, drygt 10 &r efter den
nya raddningstjanstlagstiftningens tillkomst, vara dags att analysera vad olika former for sam-
verkan har inneburit for bl a effektiviteten inom rdddningstjdnsten.

I raddningstjénstlagens 5 § sdgs att kommunerna skall samarbeta och i 8 § att de skall ta till
vara varandras resurser for riddningstjinsten och den forebyggande verksamheten. Idag har
flertalet kommuner nagon form av samverkan mellan varandra.

Det finns reglerade former f6r samverkan i form av avtal om byte av tjédnst, avtal om att en
kommun utfor tjénster 4t en annan kommun och kommunalférbund. Avtal om byte av tjdnster
kan innebira att tva eller flera kommuner &r beredda att stédja varandra vid stora réddningsin-
satser. Gemensam befilsberedskap 4r ett annat exempel. Gemensamt utnyttjande eller dgande
av materiel eller specialfordon &r ett tredje exempel. Samarbetet kan ocksa innebéra avtal om
gemensam organisation av riddningstjdnsten. Avtal om att en kommun utfor tjdnster at en an-
nan kommun innebir att en kommun kdper vissa tjénster frdn en annan kommun.

For samarbete i form av kommunalforbund finns tvéa former. Den ena innebér att ett forbunds-
fullmiktige svarar for raddningstjansten och en forbundsstyrelse skoter det 16pande arbetet.
Den andra formen &r den sk direktionsmodellen. Férbundet har en direktion som fungerar ba-
de som fullmiktige och styrelse. En ny och &dnnu oprévad form innebér att kommunerna bil-
dar en gemensam ndmnd for riddningstjansten.
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Under de senaste aren har samarbetet kommunerna emellan 6kat de ovan beskrivna samar-
betsformerna. Ar 1997 samarbetade 45 kommuner i 13 rdddningstjénstférbund. Flera kommu-
ner har avtal som berér gemensam organisation for riddningstjanst. Darutdver finns ett stort
antal kommuner som har utvecklat olika former av samarbete, t ex att man har gemensam
raddningschef eller koper tjénster av varandra.

Avgransning

Projektet avser kommunal riddningstjédnst med den eventuella utvidgning av innebdrden i be-
greppet riddningstjanst som en 6kad satsning av forebyggande atgirder kan innebéra. Sam-
verkan skall i forsta hand analyseras vad giller samverkan mellan kommuner men konsekven-
sen av olika sddana samverkansformer skall &ven analyseras vad giller samverkan inom
kommun respektive mellan kommun och intressenter. Analysen skall beakta de senaste tio
arens utveckling inklusive pagdende trender och intentioner inom réddningstjénsten. De ba-
suppgifter om rdddningstjinsten som behdvs for analysen skall sa 1angt mojligt inhémtas frén
befintliga killor. For analysen nédvindiga enkiter skall avse ett representativt urval av kom-
muner for att kunna belysa olika samverkansformer.

Sarskilda fragor

Under arens gang har olika typer av fragestillningar aktualiserats i samband med det pagéen-
de samarbetet mellan kommunerna och det &r 6nskvirt att belysa dessa frgestillningar i ana-
lysen.

En viktig trend inom riddningstjénsten dr den vidgade synen pa sikerhetsfragorna. Den 6kade
satsningen pa forebyggande atgirder innebér pa kommunal niva att sékerhets- och trygghets-
fragorna i 6kad grad blir en angelégenhet for alla kommunala funktioner pa bade politisk och
tjinstemannamdssig niva. Ett sddant helhetsperspektiv krdver intern samverkan inom kommu-
nen. I vilken utstrickning paverkas en sddan utveckling av att raddningstjénsten bryts ut ur”
en kommuns hantering for att 6verforas till ett riddningstjénstférbund?

Fragan kan ocksa belysas sett till dagens regelverk. Som tidigare nimnts finns det bl a i radd-
ningstjanstlagens 5 och 8 §§ ett uttalat krav att kommuner skall samarbeta. Resonemanget ut-
gér fran den traditionella synen pa riddningstjdnst med operativ verksamhet som huvudupp-
gift och férebyggande av brand som en uppgift dirutover. I forarbetet till lagen ingar ocksa
tankar om att forebyggande verksamhet skall omfatta #ven andra olyckor 4n brand. Hur for-
haller sig den i lagens forarbeten grundlidggande synen pa raddningstjénsten sett till en 6kad
vikt pa forebyggande verksamhet och en mer vidgad syn pa kommunens sikerhet? Ar den i
lagens forarbeten och i lagen uttryckta intentionen att samarbeta giltig sett till dagens och
morgondagens behov?

Riddningstjanstens verksamhet som en del i kommunens sékerhetsarbete kan ocksa betraktas
sett till olika intressenter som medborgare, politiker, kommunala tjinstemén, féretagsigare
och anstillda. Ytterst &r riddningstjansten till for den enskilde medborgaren. Ar de olika in-
tressentgruppernas synpunkter pa behov och utformning av raddningstjénst och forebyggande
atgarder forenliga eller foreligger konflikter? Hur forhaller sig olika samverkansformer sett till
olika intressenter?
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Med utgéngspunkt i att raddningstjénsten ytterst 4r till for den enskilde medborgaren kan det
vara intressant att belysa i vilken utstrickning den enskilde medborgaren har méjlighet till en
nira kontakt med kommunens riddningstjénst. Hur paverkar olika samverkansformer den
mojligheten?

En avsikt med den kommunala samverkan var att riddningstjansten skulle bli effektivare. Har
den blivit det, dvs har t ex antalet olyckor minskat? Har produktiviteten forbittrats, dvs har t
ex verksamheten bibehallit sin produktion trots minskade medel eller har detta 15sts pd annat
sitt? Har i detta sammanhang arbetsséttet fordndrats eller pagar arbete i stort pi samma sétt nu
som forr?

Ovanstaende exempel pa fragor pekar pa behovet att analysera olika samverkansformer for
riddningstjanst. Vilka former av samverkan har utvecklats? Inom vilka omréden har samver-
kan utvecklats? Vilka ir fordelarna och nackdelarna? Hur har effektiviteten och produktivite-
ten paverkats? Hur skall olika samverkansformer inriktas med utgéngspunkt i att en kommun
skall kunna ha ett samlat helhetsperspektiv pa hanteringen av sin sékerhets- och trygghetspro-
blematik?

Forutsattningar fér samverkan

I detta avsnitt redovisar vi det vi bedémer vara viktiga samhilleliga forutséttningar for de
samverkansformer vi studerat.

Intentioner i radddningstjanstlagen

I riddningstjénstlagens 5 § sigs att kommunerna och de statliga myndigheter som svarar for
verksamhet enligt riddningstjinstlagen skall samarbeta med varandra och med andra som be-
rors av verksamheten.

Fragan om samarbete berérs i ett av de viktigaste forarbetena till riddningstjénstlagen, ndmli-
gen Riddningstjdnstkommitténs slutbetinkande (SOU:1983:77).

I betinkandet berérs pa flera stillen samverkan mellan kommuner. Resonemanget om sam-
verkan baseras pa kommitténs stéllningstagande betriffande riddningstjénstens huvudmanna-
skap (sid 97ff). Kommittén menade att det var nddvindigt med en mer samlad anvéndning av
riddningstjanstens resurser inom stérre geografiska omraden 4n vad som dittills hade fore-
kommit. En sadan mer samlad anvindning menade kommittén kunde ske genom antingen ett
dndrat huvudmannaskap, som skulle gora det mdjligt att organisera verksamheten i stérre en-
heter, eller genom en visentligt utokad samverkan mellan riddningstjénstorganen inom kom-
munalt huvudmannaskap.

Kommittén menade att resurserna skulle bli mycket vil integrerade geografiskt med staten
som huvudman. Med staten som huvudman borde det vara méjligt att effektivare planera
verksamheten, dimensionera styrkorna och utbilda personalen. Okad enhetlighet i materiel
och utbildning skulle ocksa uppnas.
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Kommittén diskuterade sedan férdelar och nackdelar med olika huvudmannaskap.

Som nackdelar med staten som huvudman angavs en mer omfattande administrativ apparat pa
central och regional niva, 6kade kostnader for staten, samt eliminering av det lokala engage-
manget och férankringen.

Kommitténs stillningstagande var att férorda att kommunerna i betydligt storre utstrdckning
sjdlva skulle organisera en gemensam anvéndning av resurserna. Mot denna bakgrund fore-
slog kommittén ett of6rédndrat kommunalt huvudmannaskap for det som da (1983) kallades
allmin raddningstjdnst och som i den nya lagstiftningen blev kommunal rdddningstjénst.

For att bibehalla ett kommunalt huvudmannaskap talade enligt kommittén ocksa andra fakto-
rer 4n de som har med effektivitet att gbra. Kommittén sade att ménga foretrddare for de
kommunala politiska organen upplevde det som visentligt att varje kommun har méjligheter
att inom sitt omrade direkt paverka rdddningstjédnstens resurser och organisation.

Utifran dessa stillningstaganden menade kommittén att det beh6vdes ett system med riktlinjer
for samarbetet, framfor allt en genomgang av de majligheter till gemensamma 16sningar som
kan foreligga. Kommittén talade om 6kad samverkan inom ldmpliga regioner. Kommittén

diskuterade regionindelning, vad samarbete kan innehalla och organisatoriska former for sam-
arbete (sid 255 ff).

I propositionen (Prop 1985/86:170) lade regeringen fram ett forslag till en ny lag, radd-
ningstjanstlagen. Aven propositionen &r intressant att granska med avseende pa vad den sdger
om samverkan.

Syftet med lagen ér att gbra riddningstjénsten effektivare. Darfor skall lagen innehélla fore-
skrifter som underléttar samarbetet mellan olika riddningsorgan och som ger ett raddningsor-
gan bittre mojligheter att vid en raddningsinsats kunna disponera andra resurser #n de egna. I
propositionen sigs om forslaget till ny lag f6ljande (sid 18).

" Lagens syfte skall vara att gora rdddningstjansten effektivare. Detta skall uppnas genom en
ordning ddr rdddningsorganen i hogre grad dn for ndrvarande samarbetar med varandra och

bdttre umyttjar samhdallets resurser.”

Kommunal samverkan behandlas vidare i propositionen (sid 31f). Det 6vergripande forslaget i
propositionen lyder pa foljande sitt.

”Kommunerna skall ta till vara mojligheterna att utnyttja varandras resurser for radd-
ningstjdnsten och den forebyggande verksamheten”.
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I raddningstjanstkommitténs forslag ingick att kommunerna skulle samverka med varandra
inom limpliga riddningsregioner, som regeringen skulle faststilla grinserna for. Foredragan-
de minister ville betona vikten av frivillighet. Innehallet i samarbetet och formerna for detta
borde bestimmas av kommunerna sjilva utan inblandning fran statens sida. Enligt foredra-
gande ministers mening réckte det att det i den foreslagna lagen ta in en foreskrift om att
kommunerna skall samarbeta med varandra. En sddan foreskrift borde inte bara gilla resur-
serna inom raddningstjinsten. Ett samarbete kommunerna emellan 4r dven viktigt ndr det gél-
ler atgdrder som forebygger brinder och skador till foljd av brinder.

Foredragande minister hénvisade till Svenska kommunforbundets arbete med att dstadkomma
en rikstickande regionindelning for kommunal samverkan inom réddningstjénsten. Han me-
nade att detta arbete (1985/86) hade kommit sa 1angt att det endast aterstod formella beslut i
nigra kommuner i Stockholms l4n. Han anség att det var virdefullt att arbetet med bildandet
av raddningsregioner var i det nirmaste avslutat och forutsatte att detta skulle gagna det
kommunala samarbetet inom rdddningstjénsten.

Vir tolkning av bade Riddningstjinstkommittén och propositionen till riddningstjdnstlagen &r
att man forordade samverkan och att samverkan borde oka. Var tolkning 4r ocksa att féredra-
gande minister hade uppfattningen att bade forutsittningarna fér samverkan och reell samver-
kan hade utvecklats mer 4n vad det gjort och skulle géra under kommande decennium. Tydligt
4r att samverkan diskuterades frimst utifrén att optimera resurser for raiddningsinsatser.

Mojligheter till samverkan

I dag finns flera méjligheter f5r kommuner att samverka. Formella samverkansformer &r av
antingen civilrittslig karaktir eller av offentligréttslig karaktér.

Civilrittslig samverkansform

Avtal om samverkan &r en civilrittslig samverkansform. Avtal kan gélla samverkan p minga
olika siitt i olika former. Det kan gilla kép eller byte av tjénster, t ex befilsjour, insatser, fore-
byggande kompetens, utbildning etc. Det kan gilla avtal om gemensamma investeringsobjekt,
t ex 6vningsplatser, specialfordon, mm. En kommun kan ocksa genom avtal képa hela eller
delar av rdddningstjinsten fran en annan kommun.

Offentligriittslig samverkansform
Tvé huvudtyper av offentligrittsliga samverkansformer finns. De &r kommunalférbund och
gemensam nimnd. Kommunalférbund kan fSrekomma med fullméktige eller direktion.
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Reglerna om kommunalférbund har moderniserats och férenklats (Paulsson, Riberdahl, Wes-
terling, 1997). Férbundsordningen har fétt en stérkt roll. En uppgift for ett kommunalférbund
behover inte ldngre vara gemensam for medlemmarna. Okade méjligheter till medlemmarnas
styrning och insyn har stérkts. En nyhet 4r ocksa att det i kommunalforbund med direktion
kan inrittas olika nimnder. Bestimmelserna om kommunalférbund finns i kommunallagens
tredje kapitel 20 t o m 28 §§ (SFS 1991:900).

Gemensam nimnd 4r en helt ny samverkansform. I kommunallagen stér att fullmiaktige skall
tillsétta de ndmnder som férutom styrelsen behovs for att fullgéra kommunens eller landsting-
ets uppgifter enligt sirskilda forfattningar och for verksamheten i vrigt (SFS 1991:900 3:e
Kap 3 §). Dérefter star att kommuner och landsting fér fullgéra sddana uppgifter genom en
gemensam nidmnd. Alla kommunala verksamheter med undantag av civilt forsvar kan bli f6-
remal for samverkan 1 gemensam ndmnd. Kommuner kan samverka med kommuner, landsting
med landsting. Kommuner kan ocksa samverka med landsting, dock under forutsittning att
den verksamhet man vill att den gemensamma ndmnden skall skéta dr gemensam. En gemen-
sam nimnd kan alltsa fa uppgifter i samma utstrdckning som inomkommunala nimnder. En
gemensam nidmnd ingér i endast en av de samverkande kommunernas eller landstingens orga-
nisation. Ledaméter och ersittare 1 en gemensam ndmnd viljs av fullméktige i de samverkan-
de kommunerna och landstingen. Var och en av de samverkande kommunerna och landsting-
en skall vara representerade i den gemensamma nidmnden med minst en ledamot och en ersit-
tare (SFS, 1991:900 9 §). Till grund for samverkan i en gemensam niamnd skall det ut6ver ett
nimndreglemente finnas en 6verenskommelse om samverkan.

Den senaste versionen av kommunallagen (SFS, 1991:900) innebir alltsa en vidgning och ut-
Okning av de formella mojligheterna att utforma kommunal samverkan i offentligrittsliga
former. Annu har (1998) ingen samverkan etablerats inom riaddningstjanstomradet p& grund-
val av dessa nya méjligheter. Det &r viktigt att man i forberedelsearbetet infor eventuell sam-

verkan inte bara tar erfarenheter frn etablerade forbund utan ocksa sitter sig in i och provar
vilka nya méjligheter lagstiftningen ger.

Sammanfattning
Som sammanfattning kan man konstatera att mojligheterna till samverkan 4r manga. Overgri-
pande finns:
o civilrattsliga former sasom
— avtal i olika utforanden
o offentligrattsliga former sasom
— kommunalforbund med fullmdktige

— kommunalforbund med direktion

— gemensam ndmnd
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Nir de studerade samverkansformerna (8 forbundsformer och 2 avtalsformer) etablerades
fanns endast kommunalférbund som offentligriittslig samverkansform. Inte heller fanns den
utokade mojligheten till att skapa ett flexiblare kommunalforbund.

Samhaéllsutvecklingen

Samhiillet som fenomen att generera olyckor har forindrats och kommer att foréndras. Forr
orsakades stora olyckor av naturen. Under vér senare tid har ocks4 ménsklig aktivitet kombi-
nerad med teknisk méjlighet blivit en riskkélla som kan medfora stora olyckor. Ur ménni-
skans strivan att beméstra naturen har fler och fler komplexa risker utvecklats. Forskare talar
om det moderna risksamhillet (Beck 1986, 1987, 1992, 1994).

Kraven pé att forsta och hantera komplexa riskkallor och olycksskeenden har inneburit att
aktdrer som arbetar med sikerhet och trygghet idag mer &n tidigare maste ha specifik kompe-
tens och att samhillet méste utveckla politiska och organisatoriska former for att hantera s&-
kerhetsproblematiken.

Rasmussen (Rasmussen 1994, Svedung och Rasmussen 1997) for ett resonemang som askad-
liggor situationen. Han talar om sikerhetsstyrning i olika system. Han talar om empirisk,
evolutiondr och analytisk sdkerhetsstyrning.

Empirisk sckerhetsstyrning innebir att skapa sidkerhet genom att utgé fran erfarenheten av in-
triffade olyckor. Genom statistik och analyser av olika olyckor far man kunskap som kan an-
viindas i forebyggande och olyckshanterande syfte. Sadan kompetens far man genom analys

och statistisk bearbetning av mangden relativt begransade och relativt ofta intréffade olyckor.

Andra olyckor med medelstora konsekvenser intraffar mer séllan. Sékrare system kan ut-
vecklas genom analys av individuella strre olyckor. Det kan gilla t ex hotellbrander och flyg-
och jarnvigsolyckor. Rasmussen kallar denna sikerhetshantering for evolutiondr sckerhets-
styrning.

Den tredje typen av olyckor &r de med oacceptabla konsekvenser och som intréffar mycket
sillan, t ex kidrnkraftsolyckor. Arbetet med sékerhet méste i detta fall baseras pa forutsdgande
analyser som grundas pa olika sannolikhetsberdkningar. Arbetet krdver ocksa att man kan for-
std olycksanatomin och sammanhangen mellan flera hart kopplade system. Rasmussen kallar
detta arbete for analytisk sdkerhetsstyrning.

Var avsikt med ovanstiende resonemang #r att visa pa samhillets utveckling mot flera och
mer omfattande komplexa system med stor riskpotential samt pa behovet av dkad formaga att
hantera sadana system i framtiden. Denna férmaga innefattar dels individuell kompetens hos
enskilda aktérer sasom brandingenjorer och annan raddningstjénstpersonal och dels en god
och utvecklad samhillelig beredskap och organisation.

Med 6kad ambition att minska antalet olyckor kommer kravet pé analytisk sékerhetsstyrning

enligt ovan att ka dven for olyckor som inte har katastrofala konsekvenser. Detta stiller stora
kompetenskrav pa de aktorer som har att hantera framtida sékerhets- och trygghetsfragor.

21



Kommunen &r en viktig aktér i detta sammanhang. Med ovanstaende resonemang vill vi ocksa
peka pa att kravet pA kommunerna att hantera trygghet och sékerhet har 6kat. Samhillet och
diarmed komplexiteten i risksituationerna foridndras och stéller stérre krav p& hanteringsfor-
maga.

Kommunala férhallanden

Under senare artionden har en mingd betydelsefulla féréndringar intréffat. Den mest betydel-
sefulla &r den svara ekonomiska situation som de flesta kommuner befinner sig i sedan bérjan
av 90-talet. Kommunerna har med sin ekonomi svérigheter att klara sina ataganden och att ha
héga ambitioner i sina dtaganden.

Synen pa kommunal verksamhet har fordndrats. Tankesétt och koncept fran det privata ni-
ringslivet har gjort insteg i den kommunala verksamheten. Manga kommunala bolag har bil-
dats. Manga kommuner har organiserats enligt modellen om bestillare och utforare. Lagstift-
ningen ger i forhallande till tidigare ett storre utrymme f6r kommunerna att organisera sig pa
olika siitt. Kommunerna har fatt ansvaret for att hantera situationen i samband med héjd be-
redskap.

Sammanfattning

Utifrén resonemanget ovan om forutséttningar for samverkan vill vi sammanfatta och fortyd-
liga det som vi menar &r viktiga forutséttningar.

¢ [ lagstiftningen finns en stark intention om samverkan. Lagstiftningen ger stora méjligheter
till att samverka pa olika sitt.

¢ Sambhillsutvecklingen medfor att &ven risksamhillet utvecklas, dvs ménsklig aktivitet och -
tekniska mojligheter i stora sammanhang 6kar méjligheterna for att stora olyckor skall
kunna intréffa och att de far stora konsekvenser. Detta medfor att kraven pa att hantera
riskproblemen bade som férebyggande arbete och som hantering av intréffade olyckor 6kar
bade pa individuell aktdrsniva inom raddningstjdnsten och pa sékerhetshantering som
kommunal funktion.

e Kommunerna befinner sig i en svar ekonomisk situation.
En sammanfattande slutsats &r att den hirda ekonomiska situationen tillsammans med kraven

pa tkad formaga att hantera risksamhaéllet gér det svarare for sma och enskilda kommuner att
ensamma hantera kommunens sékerhetsproblematik.

22



Del Il erfarenhetsanalys

Metoder

Arbetet for att samla och analysera erfarenheter vill vi dskadliggora med nedanstaende figur.

Uppdrag med fragor

<

Teoretisk férberedelse

<

Datainsamling

Forkunskap | Vissa doku- | Explorativa Samtal Varseblivning

ment intervjuer av konkreta fe-

nomen och
monster

+

Bearbetning och analys
Tolkning

Figur 1. Sammanfattande beskrivning av sdttet att studera samverkansformer.

Utifran uppdragets fragestiliningar gjorde vi ett forarbete, en teoretisk forberedelse. Denna
utgjordes av en begreppslig referensram om vad raddningstjansten &r som funktion i en kom-
mun. Utifrén denna referensram skapade vi sedan en intervjustruktur med fragor.

Vi har anvint olika former av data. En viktig dataméngd &r olika former av forkunskap. Den-
na kommer fran tidigare aktivt arbete inom rdddningstjdnsten och fran flera tidigare studier
som har berdrt kommunal riddningstjanst. Vi har granskat olika dokument, t ex rdddnings-
tjanstlagen och dess forarbeten, Riddningsverkets programplan 95/00, vissa riddningstjanst-
planer, vissa organisationsplaner, ett par utvirderingar om kommunal réddningstjédnstsamver-
kan mm.

Den viktigaste datainsamlingen har varit intervjuer av ett antal personer. Dessa intervjuer &r
vad vi vill kalla explorativa, dvs inriktade mot att soka av olika omréden och fa kunskap om
mdjliga erfarenheter och problem. Intervjuerna ger inte underlag till att kvantitativt gradera
olika erfarenheter och problem. Vi beskriver intervjufrfarandet mer utforligt nedan.
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Vi har, utéver intervjuerna, fort samtal med olika personer. Det har varit samtal som inte varit
systematiska och strukturerade.

Vi har varseblivit olika konkreta fenomen och olika ménster i vissa sammanhang. Sddana
konkreta fenomen ir t ex var upplevelse av stimning, vér upplevelse av de intervjuades in-
stillning till grannkommuners form for samarbete, samarbetsomradets ytstorlek, mm. Mdnster
ar t ex graden av samstimmighet mellan olika intervjupersoner fran samma stille graden av
starkt ideologiskt framtridande persons genomslag hos andra intervjupersoner pa samma
stidlle etc.

Alla dessa dataméingder har analyserats och formulerats till tolkningar av erfarenheter och
problematik.

Urval av ”enheter” att intervjua och underséka

1997-07-01 fanns enligt uppgifter fran SRV 13 rdddningstjénstférbund (45 kommuner) och 8
samverkansgrupperingar enligt civilrittsligt avtal (21 kommuner). For att i undersékningen fa
kunskap om hur man fran olika perspektiv ser pa samma problematik intervjuades olika be-
fattningshavare fran kommuner ingdende i riddningstjinstférbund, kommuner med civilritts-
liga avtal samt kommuner utan avtal om gemensam riddningstjénst. F6ljande aspekter beak-
tades vid urvalet av kommuner: storstider - mellanstora stéider - sma stider/orter, geografisk
spridning, heltid respektive deltid, smé respektive stora forbund (antal invanare/antal kommu-
ner) samt olika lang erfarenhet av forbund respektive avtal.

Genomférande av intervjuer

Vi genomf6rde undersokningens intervjuer under perioden december -97 till mars -98. Inter-
vjuerna skedde pa plats hos respektive intervjuperson med en intervjustruktur som bas och
pagick i genomsnitt under en dryg timme. Intervjuerna spelades in pa band.

Intervjupersoner
Totalt intervjuades 55 olika befattningshavare i 8 rdddningstjanstforbund, 2 kommungruppe-
ringar med civilrittsliga avtal samt 6 kommuner utan avtal om gemensam rdddningstjénst.

Réddningschef 1
Ordf forbundsdirektion eller styrelse

Ordf riddningsndmnd eller utskott
Kommundirektér eller motsvarande
Beredskapssamordnare/sikerhetschef
Personalrepresentant

F.d. raddningschef/stf rdiddningschef
Kommunsekreterare

Totalt

—_ -] N WO NN

W
W
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Bearbetning av intervjudata

Vi analyserade de 55 intervjuerna pa tvé ledder, &ver kategorier av intervjupersoner (radd-
ningschefer, f.d. riddningschefer, politiker, kommundirektorer el motsvarande samt personal-
representanter) och &ver kategorier av samverkansformer (férbund, avtal, “vanliga” kommu-
ner).

Intervjuerna skrevs ut for varje intervjuperson. Dérefter sammanfattades intervjupersonernas

utsagor for att £ fram det vésentliga. Sammanfattningarna granskades for varje enskild inter-
vjukategori. Detta gav underlag till en asiktsprofil for varje fraga. Nésta steg var att analysera
varje intervjukategori for att urskilja samstimmigheter och skillnader i asikter.

Vi jamforde ocksa sikter friga for fraga mellan de olika kategorierna av samverkansformer
med syfte att fa kunskap om hur de olika samverkansformerna fungerar i olika avseenden
(inom egen kommun, mellan kommuner, ur olika intressentperspektiv etc).

Vi vill betona att dven om vi i intervjuerna finner ménga likheter och olikheter i &sikter om

vilken samverkansform som &r att foredra si ger materialet inte tillrdckligt underlag till att ge-
neralisera eller ta stillning till vilken form som &r den bésta.

25



Erfarenheter av samverkan

Overgripande synpunkter

Intervjuns forsta friga var att fraga efter den spontana instillningen till samverkan.

Over lag foreligger en positiv instillning till att samverka. Det giller alla kategorier av de in-
tervjuade. Man s#ger ofta att samverkan 4r nédvindig, framfor allt i det nu rddande ekono-
miska klimatet. Samverkan goér riddningstjénsten effektivare.

I mer utvecklade och konkreta resonemang kan man urskilja olika nyanser i instéllningen till
att samverka. [ princip kan vi urskilja tva grundinstéllningar till forbundsformen som samver-
kansform.

1. Manga och framfor allt de som arbetar i forbundsform &r i huvudsak positiva till férbunds-
formen som en effektiv och hanterbar form for riddningstjénstens utformning. Férbund ger
slagkraftig raddningstjanst, bittre kompetens, bittre férebyggande verksamhet och mins-
kade administrativa kostnader. Samarbete &r n6dvindigt pa sikt av ekonomiska skél men
dven kvalitetsmissigt vad giller utrustning och kompetens. Smé kommuner har inte rad
med egen kompetens och allsidig raddningstjénst.

2. Ett fatal av de intervjuade anf6r en negativ instillning till férbundsformen. Ett huvudargu-
menten &r att fsrbundsformen férsvarar medlemskommunernas politiska styrning av radd-
ningstjdnsten (den forandrade kommunallagen 1998 ger idag andra mdjligheter for politisk
styrning, behandlas senare i rapporten). Ett annat huvudargument &r ocksa att samarbetet i
det kommunala nitverket med andra kommunala férvaltningar forsvéras.

Bland béde positiva och negativa till forbund finns nagra som betonar risken med att ett for-
bund kan bli “en stat i staten” eller en ”6de 6”, dvs isolerad frin medlemskommunerna och ga
sin egen vig.

Synpunkter i Norrland &r att de stora avstanden kan forsvéara samverkan.

Nagra berér sjilva ombildningen till en samverkansprocess, foretridesvis ett forbund. Man
sdger att det inte dr nagon latt process och berdr de olika typer av personalproblem som upp-
star vid fordndringar och da vissa personer radikalt far sina situationer foréndrade.

Personalrepresentanter har framfort att de séllan far vara med fran borjan.

Vér uppfattning &r att de synpunkter som intervjupersonerna har &r relaterade till den situation
de befinner sig i och hur en forédndring konkret kan paverka eller har paverkat deras egen situ-
ation. De som uttrycker de mest positiva synpunkterna om t ex forbund eller en annan samar-
betsform har eller far en maktbirande och meningsfull situation i det sammanhang som ska-
pats eller héller pé att skapas.
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Personer som i en forandring upplever att de fatt sina arbetssituationer forsamrade utifrén na-
gon for dem viktig aspekt ger ett mer nyanserat intryck. De kan vara positiva till férdndringen
och inse att forindringen tjinar rationella syften. Men det lyser igenom i samtalen att det &nda
kan vara en smértsam process och att smértan kan ligga kvar.

Konsekvenser fér medborgaren

En intressant fraga dr om och hur samverkan i olika former paverkar resultatet av radd-
ningstjénstens verksamhet. For att fa underlag till att dra slutsatser om detta s hade vi i inter-
vjun fragor om:

1 intervjupersonen kunde ange nigra resultat av riddningstjanstens verksamhet i sambhiillet
2 om man har nigon form av resultatuppfSljning

3 om man kunde konstatera nagra resultat p.g.a. den samverkansform man ingick i, foretré-
desvis forbund

4 om man kunde ange kostnaden for rdddningstjansten pd nagot sétt
5 om kostnaden paverkats pa nagot sitt av den samverkansform man ingick i
6 om man hade nagot métt for eller uppfoljning av relationen mellan kostnad och resultat

Avsikten bakom frigan om resultat av raddningstjénstens verksamhet i samhéllet var att fa
kunskap om man har nigon uppfattning om hur verksamheten aterspeglas i resultat utanfor
riddningstjinsten, t ex i form av minskade skador, minskat antal bréinder, réddade vdrden etc
Exempel pa svar vi fick var att man angav att antalet utryckningar ar ungefir lika ménga, att
man har kontroll 6ver antal brandsyner, att man vet antal drenden, att man sénkt kostnaderna
med 10%, att man Kimtat hem ganska mycket pengar, sparat mellan 10-15 miljoner per ér for
kommunerna och att man budgeterat en kostnadssénkning p4 cirka fyra miljoner.

Andra svarade att man inte kan ange nagra resultat eller att det &r en svér friga att svara pa.

Var tolkning 4r att man inte nagonstans pa de stillen vi varit och intervjuat har négra matt el-
ler nagon metod for att fi kunskap om vilken verkan raddningstjansten har. De effekter man
angivit har antingen varit att kostnader minskat eller i form av att det varit ndgot matt pa den
verksamhet man bedriver, t ex antal brandsyner eller drenden. Vi menar att detta inte &r kons-
tigt. Det &r en stor svarighet att finna metoder och métt for att kunna méta en offentlig verk-
samhets effekter i samhillet. Det ir ett problem som rdddningstjénsten delar med andra of-
fentliga verksamheter.

Négon uppfoljning av resultat i samhillet kunde vi inte konstatera. Detta &r naturligtvis en
foljd av att man inte har metoder eller matt for att méta.

Det var ocksa svart for intervjupersonerna att ange négra resultat i samhillet p.g.a. att man in-
gatt i en viss samverkansform. De pratade ibland i termer av att det bor ha blivit béttre, t ex att
man fétt en slagkraftigare operativ organisation.
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P4 fragan om kostnaden for rdddningstjénsten fick vi mycket spridda svar. Vissa personer sva-
rade med att ange budgetomfanget pa ett ungefir. Andra gav svar i form av ett ungefarligt
nyckeltal fér kostnaden per kommuninnevéanare. Andra kunde inte ge nagot svar.

Inte heller hur kostnaden paverkats av att ingd i forbund eller avtal kunde vi f4 ndgon tydlig
uppfattning om. Méanga kunde inte ge nagot svar. Nagon svarade att effekten &r att man klarar
budgeten, vilket dr unikt. Ett annat svar &r att det varit samma kostnadsniva i fyra ar. Vederbo-
rande tror att det skulle varit en kostnadsokning utan forbund. Nagon séger att man klarar sig
med mindre pengar 4n om man vore tre enskilda kommuner. Négon séger att det blir en be-
sparing. En annan siger att det inte varit negativt. En annan séger att man sluppit en dramatisk
kostnads6kning. Nagon séger att det skulle bli betydligt dyrare att inte samverka. En person
sdger att man sparat en knapp miljon med forbund. Nagon séger att man sénkt kostnaderna
med 10% i forhallande till om man varit enskilda kommunala forvaltningar (fem kommuner
med tillsammans cirka 150 000 innevénare).

En person séger att det &r en bra fraga. Han tror att personal i den stora kommunen menar att
de blivit lidande, att de delat med sig till smdkommuner. Han tror vidare att personalen i de
smé& kommunerna (deltidspersonal) menar att de blivit lidande pa sd sitt att styrkor reducerats.
Han vet inte vad besparingarna blivit, men tror att kostnaderna varit stilla under berord av-
talstid. Uppskattar kostnadsokningen till 2-3 miljoner om man skulle ga tillbaka till enskilda
kommuners raddningstjanster.

Ingen av de intervjuade sédger sig ha nagon kunskap eller uppfattning om relationen mellan
kostnader och resultat eller effekter.

Var tolkning av situationen &r att man i de olika kommunerna och i férbunden inte har nagon
verifierad kunskap om resultatférandringar och kostnadsférandringar av att ha bildat en sam-
verkansform. De flesta har en uppfattning att det blivit béttre. Men om man leder in samtalet
pa konkreta fragor om vad som blivit béttre och hur man kan miita detta s vixer bilden fram
att man grundar uppfattningarna pa att samarbete logiskt sett bor innebéra att utnyttja resurser
mer optimalt, att flera kommuners budgetsumma vid samverkan har kunnat hallas relativt
konstant eller haft en liten kostnadsékning under ett eller ett par r, samt att budgeten bedéms
ligga en viss procentsats ldgre 4n vad de sammanlagda budgeterna skulle gora for kommuner-
nas enskilda réddningstjénster.

Det dr ocksa tydligt att man inte ténker i kategorierna kostnader och resuitat. Nar vi fragat ef-
ter resultat s har vi ofta fatt svar som utan struktur blandar kostnader och olika verksamheters
genomforande, t ex antal brandsyner.

En av véra fragor var hur situationen for den enskilda kommuninnevanaren paverkats.

De allra flesta svarar spontant att den enskilda minniskan sikerligen inte mérkt nagot.

Det intressanta #r att vi frdgade inte om i vilken utstrickning den enskilda ménniskan markt
nagot utan efter deras bedomning av hur den enskilda manniskans situation paverkats.

Nagra siger att situationen blivit bittre, att kommuninnevanarna fatt en bittre raiddningstjénst.
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Nagra siger att den enskilda ménniskans situation paverkats mycket lite. Aven politiker siger
s3, t ex platt intet. Nagon tror inte att det paverkar ett dugg. Vederborande tror inte att allmén-
heten vet att det &r ett forbund. En politiker séger att det &r varken negativt eller positivt som
medborgaren méter raddningstjénsten. Det den enskilde inte mérker &r kraften i forbundet ndr
det hinder nagonting. Den enskilda mérker inte varifrin den kommer. Egentligen borde den
enskilda ha upptiickt att det dr bittre, effektivare.

Nagon séger att sikerheten okar och att det blir battre kvalitet.

Vir tolkning av svaren som helhet #r att medborgaren har tagit mycket liten (ingen?) plats i
olika analysresonemang om hur en samverkansform skall utformas. Det &r tveksamt om den
enskildas situation har varit nagot framtréidande kriterium eller problemomréde i diskussioner
och analyser. Vi gor denna bedémning utifrdn den “yrvakenhet” man synes ha infor begreppet
“den enskilda minniskan” och att de svar man gav synes formade i stunden, dvs fragan syntes
vara ny samt att svaren inte aterspeglade att man funderat ver konkreta 16sningar som svar pa
olika behov for den enskilda ménniskan.

I ett fsrbund gick man ut med en informationstidning till alla hushéll om den f6randring som
skett. Man presenterade det nya forbundet och dess verksamhet och angav ett telefonnummer
genom vilket man kan komma i kontakt med rdddningstjdnsten (inte larmnummer).

Motiv for samverkan

I intervjuerna berdrde vi motiven till att man bildat en viss samarbetsform, varfor man haller
pa att eventuellt bilda ett samarbete eller varfér man inte bildat ndgon samarbetsform.

Vir uppfattning &r att det i grunden dr ekonomiska motiv som utgor den kraftigaste péver-
kansfaktorn nir det blir aktuellt att utforma samverkan mellan tva eller flera kommuner. In-
tervjusvar om ekonomiska motiv berdr att ekonomin &r startskottet, att férbundsbildning ger
stabilitet dver tid, att man kan vara effektiv utan att det kostar mer, att man har fatt ett sparbe-
ting, att det giller att kostnadseffektivisera, att man vill behélla samma kostnadsniva. En
situation &r att ekonomiska problem uppstér i en liten kommun nér raddningstjénsten skall
hallas modern och hélla en acceptabel niva. Detta kan vara startpunkten till att man borjar ut-
reda samverkan i en formaliserad form.

Motiv som har med kompetens att gora har en framtrddande profil i svaren. En liten kommun
onskar en mer professionell raddningstjénst. Det kan vara kompetensbrist pa chefs- och be-
filsniva, bade nir det giller ledning av riddningstjansten som funktion i kommunen och nér
det giller kompetensen att vara riddningsledare. D4 &r det rationellt att borja tinka pé samar-
bete.

Aven motiv som har att géra med att man fér en slagkraftigare och effektivare operativ orga-
nisation har en framtridande roll. Det kan gilla krav pé bittre rékdykarkompetens i en liten
kommun, att dela pa en befilsjour med tillriicklig kompetens, att brister har uppstatt i led-
ningsarbetet vid en stor skogsbrand, eller att man behdver en ny brandstation i en kommun.
Detta blir dyrt och samarbete verkar rationellt.
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Enstaka intervjuade har givit svar som kan karaktiriseras pa sé sitt att de har med politiskt
agerande att gora. Beslutsfattandet finns samlat pa ett stille. En enskild kommun slipper ta be-
slut om reducering eller nedldggning av en styrka. Det finns effektivitetskrav frén politiker.
Politiker ville testa kommunal samverkan. I ett par fall har intervjupersoner angivit att en for-
bundsbildning kan vara ett led i politikers strévan att géra en region stark i forhallande till en
nirbeligen regionbildning. Nagra har angivit att detta med samarbete &r en trend just nu.

Vissa intervjupersoner har framhallit att viljan hos vissa personer har varit starka motiv. Det
kan gilla en viljeinriktning fran en rdddningschef i en stor kommun. I vissa fall har det gillt
politiker.

Vi har i de kommuner som inte ingar i ndgon formaliserad samverkansform fragat om varfor
man inte samverkar. I vissa fall synes behov pa olika sitt inte gjort sig gillande, t ex behovet
att spara. I vissa fall 4r det tydligt att individer, t ex rdddningschefer, utifran sina véarderingar
styra skeendet.

Motiv mot etablerad samverkan kan vara att man inte bedémer det som sannolikt att man spar
pengar genom samverkan, tveksamhet infor forbund eller att det blir artfrimmande. Det kan
ocksa vara farhagor att politiker i en direktion inte tar hem uppgifter till respektive medlems-
kommun, att behovet av samverkan redan é&r tickt (genom vanliga avtal om olika tjanster) el-
ler att ett fsrbund skapar administrativa organisationsgranser som inte har nagon annan mot-
svarighet i samhillet. Revirtinkande har angivits av nagon intervjuperson. Det &r létt att sam-
verka nir man 4r nira varandra men i Norrland gor avstandet att det blir svart. Nagon séger att
det kan bero pa egen troghet.

Vér sammanfattning av motiven for att samverka #r att de kan innefattas i tre huvudkategorier,
nimligen ekonomisk rationalitet, funktionell rationalitet och dvriga motiv.

Ekonomisk rationalitet innebir god hushallning med resurser. Det giller t ex nir sparbeting
uppstér, nidr man vill forhindra att det kommer att ske kostnadsékningar, nar man vill ha
samma effekt till ligre kostnad. Satsningar i omfattande investeringsobjekt hor hit. Vi beds-
mer att denna kategori 4r den mest avgoérande.

Funktionell rationalitet innebir att utnyttja givna (och nya) resurser pa ett optimalt sétt. Det
innebdr att dstadkomma en slagkraftig operativ organisation. Kompetens &r en viktig del, t ex
avseende ledning och fSrebyggande verksamhet. Effektiv utbildning och effektivt utnyttjande
av ovningsanldggningar anges ofta av intervjupersonerna.

Ovriga motiv 4r enstaka motiv med spridningar i olika avseenden. De kan ocksé anges som
underliggande och mindre officiella 4n de ekonomiskt och funktionellt rationella. Exempel pa
motiv i denna kategori #r att det uppstatt ledningsproblem, t ex genom att en chef saknas eller
inte fungerar bra. Hit hor ocksé siddana undertoner som de ovan beskrivna om att det kan fin-
nas politiska ambitioner att skapa en stark region och att en férbundsbildning kan ses som en
del i en sddan utveckling.

En inte ovanlig situation verkar vara att en mer eller mindre akut situation uppstar i nagot av-

seende. Denna situation far sedan ”sn6bollen att rulla” och andra motiv kan géras synliga. Det
kan gilla att ledningsarbetet fungerat daligt vid en stor skogsbrand i en liten kommun. Det kan
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gilla att en liten kommun har svérigheter att klara krav pa raddningstjansten. Det kan gilla att
det uppstatt chefsvakans i en kommun. Det kan gilla att man i en kommun har for 1ag kom-
petens pa riddningsledare.

Foér- och nackdelar med samverkan

Ett avsnitt i intervjun berdrde for- och nackdelar med aktuell samverkansform. Intervjuperso-
nernas svar var av samma karaktir som vid frigan om motiv ovan. For oss framstar det som
om det inte &r en klar grins mellan vad som &r motiv till en viss foréndring (eller franvaro av
forandring) och vad som #r fordelar med ett visst tillstand. I intervjupersonernas svar ater-
kommer ofta det de angivit nir vi avhandlade motiv i intervjun.

Fordelar
Aven fordelarna faller ut i de vergripande kategorierna ekonomisk rationalitet och funk-
tionell rationalitet.

Betriffande ekonomisk rationalitet finns utsagor som att man kan hélla kostnader nere, in-
kop underlittas och blir rationella, det ekonomiska utfallet blir battre &n fore samverkan,
man kan minska styrkor genom att samutnyttja styrkor, minskad administration och led-
ning. Man kan skapa en mer langsiktig planering. Egna revisorer kan tydliggéra ekonomisk
helhet. Det #r littare att flytta pengar. Man far minskat investeringsbehov genom att
samutnyttja resurser. Man far bra raddningstjénst till mindre kostnad.

Inom kategorin funktionell rationalitet finns ménga utsagor som ber6r kompetens och ope-
rativ forbattring. Nagon séger att man fir en total kompetenshéjning inom rdddningstjéns-
ten. Utbildning blir béttre. Man far kompetenta utbildare och gemensamma bittre §vnings-
resurser. Det forebyggande arbetet far battre kvalitet. Man kan ha chefer och befdl med
hogre kompetens. Man kan ha specialister. Manga séger att det blir bittre kvalitet. Det blir
bittre utbildade riddningsledare.

En kompetensfordel som vi bedomer kanske vara en av de viktigaste har framforts av en
intervjuad person, nimligen att samverkan 6ver en storre yta (flera kommuner) ger till-
riackligt underlag for att upprétthélla hog kompetens. Detta géller sévil pa forebyggande
som pé operativ sida. Andra intervjupersoner har berdrt detta omrade men inte sa tydligt
uttalat.

Ménga utsagor beror forbattringar av den operativa fsrmagan. Organisationen far storre
slagkraft. Man kan hantera flera larm bittre. Man kan skapa kompetent operativ ledning
och en ledningsstruktur for storre insatser. Man kan utnyttja specialfordon och specialister
over ett storre omrade.
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Aven betriffande fordelarna kan man av flera 4t olika hall pekande utsagor skapa en kate-
gori ovrigt. Nagon sdger att man kan se en helhet och littare vagar ta negativa beslut, t ex
om nedliggning. Ndgon annan séger att samverkan ger 6kad mdjlighet till breddad och ut-
vecklad verksambhet. Strategiska fragor far en storre betydelse. Man kan fé en stark och
kompetent ledning. En personalrepresentant har framfort att samverkan i stérre samman-
hang (férbund) ger storre karriarméjligheter.

Nackdelar
Vi sammanfor huvudparten av utsagor om nackdelar i fyra kategorier. De &r stor-
driftsnackdelar, kommunalt utanforskap, negativa personalreaktioner och évriga utsagor.

Flera intervjupersoner har angivit vanliga nackdelar med stora organisationer. De &r svara
att 6verblicka for den enskilda aktoren. Det blir ldngre beslutsvédgar. Det kan ta lang tid in-
nan det blir verkstillighet.

Naégra chefer i forbund har angivit att det uppstér ett kommunalt utanforskap. De fjarmas
ifrin medlemskommunernas forvaltningschefer och hamnar utanfér kommunernas infor-
mationsfléde. Detta torde kunna férsvara samarbetet pa ledningsniva med kommunala for-
valtningar i medlemskommunerna. I det kommunala utanforskapet ligger ocksa att ett for-
bund mister de basala kommunala tjdnsterna som en réddningstjénst har som en kommunal
forvaltning. Det giller t ex hanteringen av pensionspengar, juridisk expertis och hjilp, for-
sakringssituationen, personalpolicies, penninghantering mm. Andra chefer i férbund har
inte angivit dessa omstédndigheter som nackdelar. Tydligt &r att man kan uppleva detta
olika.

Nagra har anfort att negativa personalreaktioner &r en nackdel. Att utforma en samver-
kansform mellan flera kommuner innebér kraftiga féréndringar for ménga individer och
grupper. Konsekvenserna for deltidspersonal kan vara att en styrka reduceras eller avskaf-
fas. Férméaner kan fordndras. Deltidspersonal har i sddana fall upplevt forsdmringar. Exem-
pel finns dér deltidspersonal haft gamla formaner som &versteg formaner enligt géllande
avtal. Negativa reaktioner har uppstatt da formanerna reglerats. Lokala anknytningar till
deltidsstyrkor har i vissa fall borttagits. Lokalt ansvar har borttagits och centraliserats. Del-
tidspersonalens méjlighet till engagemang och identifiering med rdddningstjénsten har pa
sa sitt forsvarats. Heltidspersonal har ibland reagerat negativt bl a pa sa sitt att de gett ut-
tryck for farhdgor om att centralkommunen maéste dela med sig av sin fina materiel.

En viktig fraga 4r om det dr nagon skilinad i fordelar och nackdelar mellan férbund och sam-
verkan genom civilrittsligt avtal mellan tva eller flera kommuner. I intervjuermna om f6r- och
nackdelar men dven i samtalen om andra intervjufrdgor menar vi att flera intervjupersoner till
forméan for forbundsformen framhaller nagot som vi vill kalla exekutiv effektivitet.

Den dominerande forbundsformen 4r den med direktion. Méanga, bade chefer och politiker,
framhaller att detta ir en bra form. I direktionen kan “tunga” representativa politiker fa plats.
De ir politiker som har 6verblick av kommunermnas helhet, ibland kommunalrad eller kom-
munstyrelsens ordforande. De har férankring i sina kommuner. Det &r inte detaljfrdgor som
behandlas i direktionen. Beslutsprocessen blir effektivare och besluten kan ske snabbare.
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] intervjuerna framkommer ocks3 att detta kan innebéra vissa risker. Nagra framfor att makten
kan samlas pa fa hinder och att direktionen kan handla sjdlvsvaldigt och tappa kontakten med
medlemskommunerna.

Ett alternativ till forbundsformen 4r samverkan enligt civilréttsligt avtal. Vi har intervjuat per-
soner fran tvd kommungrupperingar med samarbete enligt denna form. Pa det ena stillet dr
man ndjd med avtalsformen. P4 det andra stillet menar de flesta intervjuade att forbundsfor-
men torde vara bittre. VAr tolkning 4r att en mingd olika lokala forhallanden, bade historiska
och nutida, &r grunden till de olika beddmningarna.

P4 det ena stillet 4r det tvaA kommuner som har ett avtal. Historiken r att det tidigare var en
storkommun. En del bildade en egen kommun. Den nybildade kommunen slét ett avtal med
den andra kommunen om att denna skulle skéta riddningstjdnsten. I grannskapet finns ett
raddningstjanstforbund. Analyser man gjort pekar pé att det inte skulle bli billigare att ansluta
sig till detta forbund. Bade politiker och chefstjinstem#n menar att avtalsformen &r bra.

P34 det andra stillet har fyra kommuner ett avtal som innebdr att tre mindre kommuner later
den fjirde storre kommunen skéta raddningstjénsten i hela omrédet. Varje kommun har dock
kvar en riddningsnimnd som inom respektive kommun skéter myndighetsdrendena. For de
andra drendena finns en annan nimndorganisation som &r inriktad mot den stora kommunens
kommunstyrelse som fungerande raddningsnimnd. Bade den politiska och férvaltningsmissi-
ga ledningsstrukturen &r komplicerad. Det &r inte tydligt hur den skall fungera och hur ansvar
skall fordelas for olika drenden. De intervjuade politikerna och tjansteménnen menar att ett
forbund kommer att fungera bittre. En utvérdering gjord av anlitade konsulter for ocksa fram
slutsatsen att ett f5rbund bér bildas.

Politikers medverkan

Négra fragor i intervjun berdrde samverkan pa politisk niva. Vi vill sammanfatta en tolkning
av intervjusvaren genom att identifiera vissa nyckelord som representerar intervjusvarens
koncentrerade virderingsutsagor om politikerstrukturen. I intervjusvaren finns utsagor fran
dem som finns i forbund, i avtalsenlig samverkan och i ”vanliga” kommuner. Det finns ocksa
personer som &r positiva till forbund och sadana som &r negativa till frbund.

Den sammanfattande tolkningen innebir att fr forbundsform, samverkan genom avtal och
"vanlig” kommun forsoka identifiera nyckelord som representerar intervjumaterialets vérde-
ringar av den politiska strukturen. Den sammanfattande tolkningen skadliggér vi i nedansta-
ende figur.
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Egen riddningstjinst Forbund Avtal (manga kommuner)
Néamnd Direktion Egna ndmnder
- Lokal forankring — Makt samlad — Komplicerad koordine-
— Nira politiker — ”Tunga” politiker ringsstruktur mellan
— Lag status — Beslutsférmaga ndmnder
— Detaljfragor — Politisk “’kvalitet” — Demokratisk mojlighet
— Demokratisk méjlighet - Overblick — Svaréverblickbart
— Kommunfbrankring — Svarforstaeligt
— Kommundistansering — Administrativt svarhanter-
— “Bolagisering” ligt
— Demokratisk mdjlighet

Figur 2. Nyckelord som i intervjumaterialet karaktdriserar olika samverkansformer.

Egen riiddningstjinst

Den egna riaddningstjinsten ger mojlighet till lokal forankring genom att det kan finnas en
sarskild riddningsndmnd med representanter fran det lokala planet. Rdddningstjénsten kan sta
ndra dessa politiker och ha ett samarbete och anknytning till det lilla lokala samhéllet. En sé-
dan riddningsndmnd har ofta ldg status i kommunens nimndhierarki. Den sysslar forhallan-
devis med ménga detaljfragor. Det finns demokratisk mojlighet pé s sitt att riddningsndmn-
dens ledaméter kan ha nira kontakt med det lokala samhiillet.

Forbund

Forbundsformen ger méjlighet till det vi tidigare kallat exekutiv effektivitet. I undersdkningen
har forbund med direktion varit det som diskuterats i huvudsak (ett forbund med fullméktige
ingér men detta forbund skall ombildas till direktionsforbund). Direktionsformen verkar vara
ansedd som en god 16sning. Makten dr samlad i direktionen. Dir brukar ingd "tunga” politi-
ker fran medlemskommunerna. Det kan vara kommunalrad eller kommunstyrelsers ordfran-
den. Det #r politiker med verblick av kommunens hela verksamhet och med beslutsformaga.

Man sysslar inte med detaljfrégor utan mer med 6vergripande och principiellt viktiga aspek-
ter. Genom att de &r tunga” politiker har de en stark férankring i sin "hemkommun”. Vissa
intervjuade menar att forbundsformen dirfor ger mdjlighet till demokrati. Andra intervjuade
menar att sddana “tunga” politiker kan bli maktfullkomliga och agera alltfor sjalvstindigt i

forhéllande till egen eller andra kommuners intressen.

Négra intervjuade har liknat ett forbund vid ett kommunalt bolag. Detta kan innebéra en risk.
Réddningschefen och direktionens “tunga” politiker kan sa att séga bli en stat i staten som
agerar som eit eget bolag med sin VD utan att ha omsorg om kontaktstrukturen till medlems-
kommunerna.
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Avtal

Avtal om gemensam riddningstjénst kan innebra olika utformningar. Det enklaste &r ett avtal
mellan tvi kommuner d4r en kommun skéter den andra kommunens réddningstjénst. Andra
avtal innebir att flera kommuner samordnar sin 16sning av att ha en rdddningstjanst. I sddana
fall har respektive kommun kvar sina rdddningsndmnder men har dnd4 gemensam rédd-
ningstj4nst. Detta innebér en komplicerad koordineringsstruktur pa den politiska nivdn om
hur ansvar skall fordelas och hur drenden skall hanteras. Det blir en administrativt och be-
slutsmdssigt svarhanterlig och svdrforstaelig struktur. Vi har mott exempel dir riddnings-
namnden i respektive kommun skall hantera myndighetsérenden medan en verksamhetsstyrel-
se och den ena kommunens kommunstyrelse hanterar §vriga raddningstjénstfragor.
Avtalsformen med t ex egna nimnder och representation i gemensamma organ ger demokra-
tisk mojlighet pa s siitt att manga lokala politiker kan vara inblandade i den politiska struktu-
ren.

Samordning av sdkerhetsarbetet i kommunen

Med integrerat sikerhetsarbete menar vi det samordnade sékerhetsarbetet mellan olika for-
valtningar i en kommun. Den ideala modellen innefattar att detta sker utifran et Overgripande
kommunalt mal for sékerhets- och miljdarbete.

Vir grundfraga i intervjun var hur samarbetet med andra forvaltningar betriffande sdkerhets-
och trygghetsfragor paverkats eller paverkas av aktuell samverkansform.

Manga gav svar som vi tolkar som att de menar att det inte paverkas. Det framstar for oss som
att de som svarade s& tinkte pa de traditionella kontakterna man har med byggnadsndmnd av-
seende fSrebyggande verksamhet och med milj6- och hélsoskyddsnédmnder vid utslépp av
miljofarliga imnen. Dessa intervjupersoner sig troligen inte framfor sig att man skulle kunna
ha en kommungemensam maélstruktur om sékerhet och att man skulle kunna samarbeta mellan
forvaltningarna om verksamheten i olika skamingar och mot olika sékerhetsmal.

Andra intervjupersoner upplevde att de kom ifrén den kommunala gemenskapen. De blev inte
kallade till forvaltningschefstriffar eller fick inte kommunens 16pande information. Négon sa-
ger att det forsvérar riskhanteringsarbetet, att detta ér ett eldnde att skota i en kommun och det
4r fem ganger virre i fem kommuner. Nagon sade att det &r ltt att halka vid sidan om. Nar
sikerhetsfragor dyker upp kommer de (frén forvaltningar i kommunerna) och frgar men en
allmin kinsla &r att ndr man sitter i forbund blir man betraktad som en annan kommun.

Detta skulle ju tyckas vara en speciellt intressant fréga for politikernivan. Vi vill pasta att hos
de politiker vi talat med har problemet inte haft nagon framtrddande plats. Exempel pa svar
har varit att det beror pa hur man hanterar beredskapsdelarna, att det varken forsvérar eller
forenklar, att man forsoker hilla samarbete samt att man har gjort en riskanalys och att man
jobbar 6vergripande med det, att man har alla sociala larmen. En politiker sade att det ar en av
de fragor som inte blivit 16st. Riddningstjansten har forsokt ta &t sig. Det skulle kunna bli
bittre, t ex mer samverkan betriffande beredskapsplanering.
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Vi har ocksa pratat med ett par beredskapsplanerare och med en sidkerhetschef i en kommun.
Beredskapsplanerarna upplevde osikerhet och otydlighet i sina arbetsuppgifter. Nagon sam-
ordning av sikerhetsarbetet med riddningstjénsten relaterat till nagon kommunal viljeinrikt-
ning om helhet kunde vi inte urskilja. P4 vissa stillen finns kommunens beredskapsplanerare
placerad vid riddningstjinsten. Samtalet med sikerhetschefen gav samma osékerhet betrif-
fande vad kommunen vill. Vederborande sikerhetschef arbetade mot kommunstyrelsen och
hade fatt i uppgift att formulera en sikerhetspolicy for kommunen och arbeta med kommu-
nens forvaltningar. Vart intryck &r att detta gillde kommunens interna sikerhet, dvs ndrmast

som en organisationsintern angeldgenhet och inte en policy som berér kommunen som ett
sambhille med alla dess medlemmar.

P4 ett par stillen har vi funnit forhallanden som pa sikt skulle kunna leda till kommunintegre-
rat sikerhetsarbete relaterat till ett vergripande sikerhetsmal for kommunen eller kommuner-
na i ett férbund.

I en kommun, som inte ingér i nigot forbund men har ett avtal med en liten kommun, arbetar
riddningschefen och riddningstjinsten mot tva ndmnder, mot rdddningsndmnden som rédd-
ningstjdnst och mot kommunstyrelsen som ansvarig férvaltning for beredskapsplaneringen. Vi
ser denna konstruktion som en god bas for att utveckla verksamheten i en mellan olika for-
valtningar samordnande sikerhetsverksamhet bade for enskilda kommuner och for férbund.

I ett forbund, som for nidrvarande bestar av tre kommuner, sker beredskapsplaneringen pa ett
blandat sitt. I en av medlemskommunerna skéter ett brandbefil fran medlemskommunen be-
redskapsplaneringen i denna medlemskommun. For denna kommun kan man s#ga att bered-
skapsplaneringen organisatoriskt integrerats med rdddningstjansten i form av forbundet. I de
tva andra medlemskommunerna skéts beredskapsplaneringen av sérskilda tjinstemén pa andra
platser. Hur 16sningen kommer att se ut i framtiden &r en 6ppen fraga. Vi menar att situationen
dr baddad for att utveckla ett mer integrerat sidkerhetsarbete.

Var tolkning av situationen &r att tinkandet bland rdddningstjénstens aktorer, bade tjinstemén
och politiker, i liten grad omfattar att utveckla en kommuns sékerhetsarbete i enlighet med
den tidigare diskuterade idealmodellen med 6vergripande kommunalt sikerhetsmal. Tankan-
det synes vara baserat i hur en riddningstjénst fungerar traditionellt i en kommun.

P4 frigan om samverkansformen, foretridesvis forbundsformen, paverkar méjligheten till in-
tegrerat sikerhetsarbete mellan kommunerna menar vi att de flesta intervjuade hade for tradi-
tionellt tankeinnehall for att riktigt forstd var fraga.

Vi kan ocksé konstatera att flera tjinstemén, bade rdddningschefer och en kommundirektor,

upplevt eller ser risker med vad vi kallar det kommunala utanforskapet vid forbundsbildning.
Andra upplever inte detta eller ser inte dessa risker.
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Mal for raddningstjénsten

Naégra fragor i intervjun behandlade hur stymingen sker av rdddningstjédnsten som kommunal
funktion. Intervjusamtalen kom mycket att handla om mél och olika visioner och dokument
for styrningen.

Bakgrunden till fraigorna var ett inom Riddningsverket pagaende arbete om att utveckla
kommunernas strategiska styrning av riddningstjansten (R4ddningsverket, 1997). Har pre-
senteras en modell for hur en kommun kan arbeta med en mélstruktur. Man kan séga att en
idealvision presenteras. Man ténker sig att en kommun skall arbeta fram ett 6vergripande mal
for scikerhets- och miljoarbete. Utifran detta kan man sedan utarbeta och formulera rddd-
ningstjdnstens verksamhetsidé. Denna kan ddrefter vara en bas for att forma rdddningstjdns-
tens strategi. Utifran denna kan man sedan inom réddningstjénsten utarbeta mél for olika ni-
vaer sasom effektmal, prestationsmal, aktivitetsmal, resursmal och finansieringsmal.

Avsikten med fragor omkring detta problemomréade var att undersoka i vilken utstréckning
riddningstjinster arbetar med utvecklade mélstrukturer for sin langsiktiga verksamhet och om
forbundsformen eller ndgon annan samverkansform paverkar detta.

Vir tolkning #r att riddningstjénster inte generellt arbetar med en utvecklad mélstruktur enligt
idealvisionen. Intervjusvaren ger vid handen att det 4r riddningstjénstplanen man associerar
till ndr vi borjar fraga efter det viktigaste maldokumentet. Svaren ger ocksa vid handen att det
inte #r vanligt att man ser eller arbetar med en uttéinkt hierarkisk malstruktur som medel for att
styra verksamheten. P4 vissa stillen finns dock utarbetade maldokument av olika former, t ex
i form av en verksamhetsinriktning for ett eller tva ar framat.

Var tolkning av intervjusamtalen &r vidare att de flesta av intervjupersonerna inte i sitt med-
vetande har forestillningar om att man skulle kunna arbeta med hierarkiska malstrukturer som
styrmedel. Vi har inte i vira samtal funnit nagon som anknyter riddningstjénstens verksamhet
till nagot for kommunen dvergripande mal fr sdkerhets- och miljoarbete. En vanlig reaktion i
samtalen #r att detta #r ett omrade som nog behdver utvecklas.

Inte heller kan vi finna nagra tecken p3 att en etablering av en samverkansform, foretrddesvis
forbund, skulle paverka situationen sa att man utvecklade en malstruktur som styrmedel. Vér
tolkning ir att man anvander traditionellt tinkande och gér som man har brukat fastéin det blir
i ett stérre organisationsomfang.

Detta resultat Sverensstimmer med en tidigare undersokning om brandsyn (Fredholm, 1996).
I denna undersokning konstateras ocksa att man i liten utstrdckning anvénder méal som styr-
och planeringsinstrument for den vardagliga verksamheten och som ett instrument for att
langsiktigt styra och planera verksamheten.

Tillblivelseprocessen

Vi bad intervjupersonerna i forbund eller i kommuner med samverkan enligt avtal att kortfat-
tat beskriva processen da forbundet eller avtalssamarbetet bildades. Intervjupersoner i
*vanliga” kommuner frégade vi om huruvida det pagar nigot arbete eller om det finns tankar
om att etablera samarbete i ndgon form.
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Mangfalden i beskrivningarna 4r sé stor att det ar svart att forsdka finna ndgon generaliserad
framtoning av hur en tillblivelseprocess gér till.

Vanligt 4r att det forsta skedet dr ndgon form av utredningsforfarande. Detta kan ha initierats
pa olika sitt. Kommunf6rbundet i lanet kan ha initierat fragan och startat en utredning. Ett
mer eller mindre konkret problem i en kommun kan ha initierat att kommunen tillsammans
med nirliggande kommuner har tagit upp fragan om samarbete. Det kan ha gilit att kommu-
nens riddningschefstjénst blivit vakant. Det kan ha gillt att kompetensen pa riddningsledare
ar for 1ag. I vissa fall har en kommun konstaterat att det skulle kosta mycket att rusta upp
riddningstjénsten till en bittre eller godtagbar niva. Att samarbeta blir ett rationellt alternativ.
I vissa fall synes trenden att samarbete skall ske vara grunden till att kommuner tillsammans,
t ex i ett utredningsforfarande, borjar titta pa hur man skulle kunna samarbeta.

Intervjusvaren anger en méangfald inom ovan beskrivna allménna ram. Tva rdddningschefer
hade fatt i uppdrag fran politiker att minska kostnaderna med 3,5 miljoner. I en liten kommun
uppstod ett kraftigt sparbeting och behov av upprustning av riddningstjénsten. I ett fall stillde
lansstyrelsen kompetensfragan pa sin spets. En liten kommun ville bygga upp en bittre upp-
backning, dvs bittre forstarkningsméjligheter. Problem med chefskompetens uppstod for tva
kommuner. I ett fall kom ett kommunalrad pa kollisionskurs med rdddningschefen och kon-
taktade darfor grannkommunen om att bilda foérbund.

Vanligt 4r att ndgon form av utredning tillsitts. I vissa fall kan en eller tva riddningschefer fa
i uppdrag att genomfora en sddan utredning. Vanligare synes vara att man foérséker fa nadgon
mer neutral person att genomfora en sddan utredning. Kommundirektdrerna eller ndgon annan
tjdnsteman synes vara vanligt att vélja som utredningspersoner.

Det synes inte ovanligt att tillblivelseprocessen kan ske i olika faser under en ritt lang period.
En utredning kan ha startats av t ex ldnets kommunf6rbund. Intentionen &r da att man skall
titta pa ett helt l4n eller ett storre omrade. Kommunerna tar stéllning. Vissa kommuner vill
inte vara med. Olika konstellationer kan formeras. Nagra kommuner kan gruppera sig och till-
sdtta en egen utredning.

Centrala fragor vid forbundsbildning & mandatférdelningen i direktionen och hur ordf6ran-
deskapet skall utformas. Hur ménga representanter skall respektive kommun ha? Hur skall
ordforandeskapet hanteras? Skall det rotera mellan kommunerna eller skall den stérsta kom-
munen sténdigt ha ordférandeskapet?

De enskilda kommunernas budgetar for rdddningstjansterna verkar ocksé vara centrala ut-
gangspunkter for utredningsarbetet och hur man finner konkreta 16sningar. Det synes vanligt
att man “lagger ihop” de enskilda budgeterna och har detta som utgangspunkt. Det kan gilla
att framdeles inte dka den totala budgeten under nagra &r. Det kan ocksa gilla att finna bespa-
ringar i den totala omfattningen.

Tillblivelseprocessen dr forknippad med i férdndringssituationer vanliga personalreaktioner.
Osikerhet uppstar om hur framtiden kommer att gestalta sig for olika personer. Vissa personer
kommer att uppleva att de vinner eller &tminstone inte far nagon fordndring i sin konkreta si-
tuation. Andra kommer att uppleva att deras situation kommer att forsdmras. Vem kommer att
bli chef? Vilka chefer far inte ldngre vara chefer?
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Olika personalgrupperingar kan uppleva sina situationer forsdmrade i olika avseenden. Det
finns exempel dir deltidspersonal reagerat negativt darfor att vissa forméner utéver dem som
avtalet stipulerar tagits bort. I vissa fall har heltidspersonal reagerat negativt dirfor att man
beddmer att de sma kommunerna med sina deltidsstyrkor kommer att fa fin utrustning frén
centralorten.

Dessa reaktioner #r inte regel. Det finns exempel dér personalgrupper upplever forandringarna
som positiva. Deltidspersonal fér t ex bittre utrustning och béttre Svningar.

Om samverkan innebir att riddningsstyrkor reduceras eller dras in pa en eller flera orter sa ar
det inte ovanligt att det uppstar opinioner bland ortens befolkning. Béde den deltidsanstillda
personalen och befolkningen i orten kan uppleva en forsémring av sékerheten.

Vi menar att det i stort gar att dela in tillblivelseskeendet i tva huvudstrategier som vi tycker
oss ha funnit. Dessa tva huvudstrategier 4r inte klart atskilda men de har sina tyngdpunkter at
tva olika hall.

Den ena strategin innebir att gora en grundlig analys och konsekvensbeskrivning fore att for-
bundet eller samverkan i annan form tréder i kraft. Det innebir att skynda l&ngsamt. Utred-
ningsfasen fore beslut 4r grundlig. Beslut kommer i god tid fore att forbundet eller samverkan
i annan form trider i kraft. Personal har varit delaktig. Losningar har utarbetats. Varje person
vet sin plats i det nya som kommer att trida i kraft. Problem och konflikter hanteras i huvud-
sak fore ikrafttradandet.

Den andra strategin innebir att snabbt fa beslut om att bilda forbund eller en annan samver-
kansform for att snabbt fa det att trida i kraft. Detta sker innan man klarat ut hur den konkreta
15sningen skall se ut pa olika nivaer och innan varje person vet hur situationen kommer att ge-
stalta sig for honom eller henne. Organisationslésningar och 16sningar for hur ansvar och
uppgifter skall fordelas maste 19sas efter att ikrafttradandet skett.

Strategierna i praktiken &r inte sa klart avgrinsade fran varandra som beskrivningarna ovan &r.
Vi askadliggor de bada huvudinriktningarna i nedanstiende figur.

Tillvagagangssitt

Grundlig foranalys Efterhantering

- Analysarbete fore beslut - Konsekvensanalyser efter start
- Konsekvensanalyser efter beslut men fore start |- Losningar efter start

- Detaljerade 16sningar
- Delaktighet tidigt

Figur 3. Tva principiella huvudstrategier vid tillblivelseprocessen
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Erfarenheter och rekommendationer

Vi fragade de intervjupersoner som kom fran forbund eller hade erfarenhet av samverkan i
annan form om vilka rekommendationer de ville ge till dem som stod infor att bilda en sam-
verkansform. Vi sammanfattar deras svar i ett antal dimensioner”.

Man skall pa politisk niva veta vad man vill
Vederborande menar att det 4r synnerligen viktigt att man analyserar och formulerar vad man
vill med samverkan.

Varje kommun skall veta vad man vill
Samma person menar att det 4r mycket viktigt att varje kommun har klart fér sig vad man vill
inom kommunen med att samverka.

Man skall analysera for- och nackdelar
Det ir viktigt att géra en sddan analys for respektive kommun.

Delaktighet for personal
Detta 4r en aspekt som ménga ber6r. Det ar viktigt att personal tidigt kommer in i processen,
far information och kan delta i diskussionerna.

Avsdtta fordndringsresurser

Det ricker inte med att ndgon gér en utredning som ett extraarbete eller en biuppgift. Ett ut-
redningsarbete krdver mer. I sjilva frindringsprocessen behdvs ocksa resurser for att hantera
denna.

Lata nagon arbeta pa heltid med utredning
Detta 6verensstimmer med intentionen att avsitta forandringsresurser ovan.

Neutral utredare

Man bér lata en neutral person skéta utredandet. Detta pastdende star i motsatsstéillning till
pastiendet ovan som ju innebdr att en partisk aktor skall dga processen. Det vederbérande per-
son egentligen menar ir att det skall vara en i férhallande till riddningstjénsterna neutral per-
son, t ex en annan kommunal tjansteman.

Sma kommuner skall ha stort inflytande

Ofta berdr de storsta fordndringarna de sma kommunerna nir flera kommuner skall samverka
och ndgon kommun #r betydligt stérre. Férhallandena i den stora kommunen kanske inte
kommer att paverkas s mycket. Det #r viktigt att de som &r utsatta for de storsta férandring-
arna kan ha stort inflytande. Nagon séger till och med att den kommun som kommer att bli ut-
satt for storst forandringar bor dga processen, dvs ha hand om utredning och fragestéllningar.

Politisk forankring
Arbetet bor bedrivas med politisk forankring undan for undan.

Utga fran medborgarperspektivet

Man skulle i storre grad dn vad man synes gora utgé fran en behovsanalys for kommunemnas
medborgare och olika intressentgrupperingar.

40



Oppet sinnelag
Man bér vara 6ppen mot varandra.

Finn positiva poster for alla
Vederborande menar att det #r viktigt att alla far en av dem upplevd meningsfull position i
den nya organisationen. Detta kanske 4r svért att uppfylla.

Skynda langsamt / genomfor snabbt

Det finns intervjupersoner som betonar vikten av att skynda ldngsamt och att 1ata processen
mogna innan ett forbund trader i kraft. Det finns andra som menar att man snabbt bor fatta be-
slut och inte dréja alltfor linge med att komma igéng.

Sammanfattande omdémen

Vi sammanfattar resultaten fran intervjuerna i f6ljande omddmen.

e Den ekonomiska atstramningen samt behov av att utnyttja befils- och chefskompetens sy-
nes vara starka bidragande orsaker till det utdkade intresset for samverkan under 1990-
talet.

e Den samlade bilden av intervjuutsagor pekar mot att samverkan ger funktionell och eko-
nomisk rationalitet.

e Systematisk och utvecklad uppfoljning av externa, interna och ekonomiska konsekvenser
av samverkan sker inte.

e Att etablera samverkan innebir oftast att “’lyfta upp” den kommunala rdddningstjénstens

traditionella form att fungera i en stérre organisation men med samma traditionella grund-
funktioner.

e Samverkansdiskussioner synes i ringa omfattning utgé fran och baseras pé analyser av hur
kommunal riddningstjénst kan utvecklas for att bli mer samhéllsnyttig i ett vidare per-
spektiv utover de traditionella funktionerna.

e Kommunalforbund med direktion &r den forhdrskande offentligrittsliga samverkansfor-
men.

e Det foreligger en viss spridning i &sikter om vilken samverkansform som &r den bésta.
e Intervjuade med erfarenhet frin kommunalférbund med direktion ser denna form som for-
delaktig och framhiver (utdver funktionell och ekonomisk rationalitet) &verskadlighet,

mdojlighet till 1angsiktighet, politisk kompetens i direktionen samt snabb och effektiv poli-
tisk beslutsordning.
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e Intervjuade med erfarenhet frin kommunalférbund med direktion ser &ven nackdelar med
kommunalfdrbund sdsom tendenser till kommunalt utanforskap, stordriftsproblem med in-
formation till personal och beslutsgiang samt ofta svara fordndringsprocesser for personal
vid etableringen.

e Olika intressenters position i maktstrukturen synes ha betydelse for tolkningar av situatio-
nen och detta paverkar hur en samverkansisning faller ut snarare &n en neutral analys ba-
serad pa i forvédg definierade analyskriterier.

o Asikter ir delade betriffande vilken samverkansform som ger bést mojlighet fér medlems-
kommuner att ha insyn och utéva paverkan pa s sétt att nagra intervjupersoner menar att
avtalsformen &r bast medan manga intervjupersoner menar att forbundsformen vil tilifreds-
stiller denna mojlighet.
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Samverkan ur olika perspektiv

I det forra avsnittet, erfarenheter av samverkan, redovisar vi var tolkning av intervjuerna.
kommande avshitt kommer vi att belysa och analysera de av oss tolkade erfarenheterna ur oli-
ka perspektiv konkretiserade genom de i uppdraget formulerade fragorna.

Avsnittet disponeras pa s sitt att respektive fragestillning i uppdraget tas som utgangspunkt
for bearbetningen.

R&ddningstjanstlagens intentioner

Hur forhaller sig den i Riddningstjinstlagens forarbeten grundliggande synen pa
riddningstjinsten sett till en 6kad vikt pa forebyggande verksamhet och en mer vidgad
syn pi4 kommunens sikerhet? Ar den i lagens forarbeten och i lagen uttryckta intentio-
nen att samarbeta giltig sett till dagens och morgondagens behov?

De lagmissiga forutsittningarna for samverkan har vi redovisat tidigare. Diskussionen i detta
avsnitt bygger i mycket pa detta tidigare avsnitt.

Var tolkning ir att den grundliggande synen pa riddningstjénsten i riddningstjanstlagens for-
arbeten inte fullt ut svarar mot dagens syn pa riddningstjénst. I lagens huvudsakliga forarbete,
Réiddningstjénstkommitténs slutbetinkande (SOU 1983:77), har begreppet raddningstjénst en
mycket tydlig tyngdpunkt i operativ skadeavhjilpande verksamhet. Betdnkandet beror i stor
utstrickning hur man skall skapa och samordna resurser for sidan verksambhet.

Dagens syn pa riddningstjénst betonar forebyggande verksamhet, bdde nér det gller att for-
hindra att olyckor uppstar och att med forebyggande atgarder lindra konsekvenserna om en
olycka sker. Dagens syn betonar ocksa den enskilda manniskans betydelse for sékerheten i
olika avseenden. Man fragar sig vilka insikter den enskilda ménniskan bér ha om olika risker
och vilka villkor som kan underlitta for att den enskilda ménniskan ska agera sdkerhetsmed-
vetet sd bra som mdjligt i krissituationer.

Intentionen att samverka i Ridddningstjanstkommitténs slutbeténkande, i propositionen till
Riddningstjanstlagen och i R4ddningstjanstlagen ér stark.

Vir tolkning ir att utvecklingen av samarbete mellan kommunerna under sena 1980-talet och
tidiga 1990-talet inte motsvarat lagstifiningens starka intention. Férst nu i mitten av 1990-talet
med den ekonomiska &tstramningen har en 6kad samverkan borjat ske.

Var tolkning 4r vidare att det tinkande om réddningstjénst som lag bakom Réddningstjénstla-
gens forarbeten och som saledes &r en grund for Raddningstjénstlagen i viss mén dr ogiltigt i
s& matto att tinkandet om rdddningstjénst har utvecklats och inriktats mer mot férebyggande
verksamhet, mot den enskilda ménniskans betydelse samt att utveckla riddningstjdnsten som
en funktion i kommunerna genom att utveckla évergripande méal och malstrukturer.

Intentionen om att samverka ir fortfarande giltig och har fatt 4nnu storre betydelse i och med
att kraven pa kommunal sékerhetshantering Skar och att det ekonomiska laget &r prekért.
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Samverkansformer och deras utveckling

Vilka former av samverkan har utvecklats? Inom vilka omraden har samverkan ut-
vecklats?

Vi har tidigare berort olika samverkansformer och deras utveckling i avsnittet om forutsitt-
ningar for samverkan.

De vanligaste formerna av samverkan 4r samverkan genom civilrittsligt avtal och kommunal-
forbund med direktion. Under senare delen av 1990-talet har antalet kommunalférbund och
antal kommuner som diskuterar samverkan 6kat.

P N

57 kommuner

i 17 forbund
Antal
kommuner 45 kommuner
i forbund i 13 forbund

28 kommuner
i 9forbund |
/
Tid

961231 970701 981081

Figur 4. Utveckling av antal kommuner i rdddningstjénstférbund senare delen av 90-talet

Den samverkan vi studerat berdr samverkan om rdddningstjdnsten som kommunal funktion i
sin helhet. Dessutom forekommer samverkan om vissa tjdnster.

Réaddningstjanstens olika intressenter

Réiiddningstjénstens verksamhet som en del i kommunens séikerhetsarbete kan ocksa be-
traktas sett till olika intressenter som medborgare, politiker, kommunala tjinstemiin,
foretagsiigare och raddningstjinstens anstillda. Ytterst dr riddningstjinsten till for den
enskilda medborgaren. Ar de olika intressentgruppernas synpunkter pi behov och ut-
formning av riddningstjiinst och forebyggande atgirder forenliga eller foreligger kon-
flikter? Hur forhaller sig olika samverkansformer sett till olika intressenter?

Med utgingspunkt i att riiddningstjénsten ytterst ir till for den enskilde medborgaren
kan det vara intressant att belysa i vilken utstriickning den enskilde medborgaren har
mdojlighet till en néiira kontakt med kommunens riddningstjéinst. Hur paverkar olika
samverkansformer den mdjligheten?

I det forberedande arbetet for studien definierade vi fyra intressentperspektiv. De dr besluts-
Sattarperspektivet, medborgarperspektivet, de anstdlldas perspektiv och utvecklings- och in-
ldrningsperspektivet.
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Beslutsfattarperspektivet innebir att se utifrin kommunala beslutsfattares synvinkel. Medbor-
garperspektivet innebir att se ur kommuninnevénarens synvinkel. De anstdlldas perspektiv
innebir att se utifran de anstilldas (riddningstjanstens) synvinkel. Inldrnings- och utveckling-
sperspektivet innebir att se utifran vilka méjligheter det finns till forbéttringar i olika avseen-
den.

Samverkan diskuterad utifran beslutsfattarperspektivet:

Vir tolkning #r att det dvergripande och tyngsta intresset for samverkan i beslutsfattarpers-
pektivet giller ekonomisk kontroll. Diskussioner och motiv infér samgaende synes betona den
ekonomiska aspekten. Ett vanligt tillvigagangssitt 4r att kommunernas riddningstjénstbud-
getar tas som utgangspunkt. Sedan “raknar” man kanske fram olika besparingar man kan gora.
Man kan ocksi gora s4 att man “1aser” kostnaden for rdddningstjdnsten under en tid framéver
och siger att detta skall gilla och sedan far man organisera sig pé bésta satt inom denna eko-
nomiska ram.

Den ekonomiska aspekten synes alltsd vara den hardast styrande faktorn for samverkan. Detta
aterspeglas ocksa i att pa vissa stéllen har samverkansdiskussioner blivit aktuella forst nér det
blivit for dyrt med ridddningstjénsten och att man maste tillfora pengar for att kunna halla
riddningstjnsten pa en acceptabel nivd. Da har man bérjat titta pa hur samverkan med
“grannarna” skulle kunna organiseras.

Det vi kallar funktionell rationalitet, dvs kvalitetshdjning och effektivare resursutnyttjande,
synes ocksa vara en framtriddande aspekt i beslutsfattarperspektivet. Det géller sddant som
tunga investeringar, specialfordon, operativ organisation, utbildning, befilskompetens, led-
ning och administration.

I ett par fall har det antytts att man fran politiskt hall genom att bilda raddningstjanstforbund
bidrar till att stiirka en regions stillning i forhallande till andra bade nationella och internatio-
nella regioner. Det betyder alltsa att det &r en strévan att stéirka en region som omfattar mer &n
en kommun i férhallande till andra regionala omraden.

Vid véara samtal med politiker har framkommit hur beroende de &r av réddningschefen och
hans fackkunskap. Ofta &r det ju sé att det 4r rdddningschefen som utarbetar forslag som sena-
re anammas av ansvarig politisk namnd. I ett par fall har politiker efterlyst bittre kunskap om
kommunernas risksituation for att ha detta som underlag for att kunna ta stéllning 1 malinrikt-
ningsfrigor. Resonemanget accentuerar behovet av att pa nagot sétt kunna astadkomma en
bittre referensram om riaddningstjanst for politiker. Det verkar finnas behov av ndgon form av
kompetensutveckling fér kommunala politiker om rdddningstjénsten och dess m&jligheter.

Samverkan diskuterad utifrin medborgarperspektivet

I vér studie har vi endast intervjuat personer som verkar inom rdddningstjénstomradet eller pa
nagot sitt 4r anknutna till riddningstjanst. Vi har inte gjort ndgon studie utanfor rddd-
ningstjansten om hur riaddningstjansten verkar. Detta &r en brist som skulle kunna kompense-
ras i eventuella framtida studier.
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Ett anmirkningsvirt forhallande framtréder vid vara samtal om medborgarens situation. Vér
fraga avsag hur medborgarens situation paverkats.

De flesta svaren innefattar vad man tror att medborgaren mérkt. Vid foljdfragor har ménga
svarat att fordndringen genom samverkan, t ex ett forbund, knappast paverkat den enskilda
ménniskans situation.

Vid de mer allmiinna resonemangen utifran andra frigor om motiv for samt fordelar och
nackdelar med samverkan framhéver man bade ekonomiska och funktionella rationella fakto-
rer. Man talar om 6kad kvalitet i den operativa organisationen och i det forebyggande arbetet.
Man talar om en kostnadsbesparing eller att man kan halla en budget under kontroll.

Men f3 har hittills dragit ut dessa linjer” till att det har nagon reell betydelse for den enskilda
kommuninnevanaren, t ex bittre beredskap, bittre service avseende forebyggande etc. Dessa
aspekter berdr man nér man talar om t ex motiv for och fordelar av samverkan men séllan nér
vi stillt frigan om hur samverkansformen konkret paverkar den enskilda ménniskans situa-
tion.

Viér tolkning 4r att den enskilda ménniskans situation inte &r central i beslutsfattarnas och
tjinsteméinnens begreppsvirld och pé denna grundade analyser. Med detta menar vi att den
utvecklade begreppsramen som &r grunden for diskussioner och analysresonemang inte utgar
fran den enskilda ménniskans situation och vad rdddningstjénsten kan betyda pa den nivan.
Vi kan inte skonja att samverkan eller forbundsbildning har varit eller 4r foremal for politisk
hantering eller debatt pa samma sitt som vissa andra kommunangelidgenheter, t ex mjuka”
angelédgenheter, 4r fore beslut.

I stillet vilar den utvecklade och centrala begreppsapparaten pa en ekonomisk bas och pé kun-
skap om ridddningstjénstens interna verksamhet. I allménna resonemang om &vergripande mal
och syften med riddningstjénsten framkommer ofta uttryck som att riddningstjénsten ér till
for kommuninnevanarnas trygghet. Dock verkar detta vara en abstrakt allmén intention som
inte konkretiseras och tas som utgangspunkt for analyser av hur riddningstjénsten bor inriktas
och utformas.

Detta betyder att vi i var studie haft svart att finna data som aterspeglar hur en samverkan i
organiserad form paverkar den enskilda ménniskans situation i forhéllande till situationen fore
en sadan forandring.

Sammanfattningsvis vill vi séiga att méjligheten for medborgaren att ha kontakt med rédd-
ningstjinsten inte &r ndgon framtridande friga nir man diskuterar samverkan och nya organi-
sationsformer. Man verkar inte i ndgon stérre omfattning ga ut med information om vilka for-
andringar som sker eller vara inriktad mot att forbéttra méjligheterna till kontakt.

Samverkan diskuterad utifrin de anstilldas perspektiv

En framtridande problematik i empiriska data &r att manga aktorer direkt far sina konkreta yr-
kes- och livssituationer paverkade. Att riddningstjinsterna i tva eller flera kommuner etable-
rar samverkan i ndgon form av forbund eller genom civilrittsligt avtal innebér forandringar,
som for manga innebir hot. Férindringarna innebr att for vissa individer kommer arbetet att
bli meningsfullare medan det for andra kommer att bli en férsémring och i vissa fall att man
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blir 6verflodig. Det visar sig tydligast pa chefsnivan. Tillséttning av chef kan vara en kompli-
cerad och konfliktfylld friga. Nagra personer méste upphora att vara chefer. De maste fa and-
ra uppgifter i organisationen. Att hantera chefsproblematiken synes vara en framtrddande och
visentlig uppgift.

En mingd problem kan uppsta betréffande deltidspersonal. Den tydligaste situationen &r
nér en deltidsstyrka laggs ned. Men dven om en deltidsstyrka blir kvar och i stort fungerar
som tidigare kan det bli problem. En problemsituation &r att styrkan decimeras.

En mingd funktioner som har betydelse for deltidspersonalens upplevelse av meningsfullhet
och identifikation med riddningstjinsten kan fordndras. Ansvaret for lokala férhallanden pa
stationen kan centraliseras. Deltidspersonalens kontakt med riddningstjénsten och sina kam-
rater sker bara vid utryckningar och 6vningar. Atgérder som minskar statusen att tillhdra en
lokal klubb” i orten #r litta att vidta i rationaliseringssyfte.

Olika deltidsstyrkor synes historiskt sett ha olika férméner. Det géller gamla traditioner som
kanske innebir att man har vissa forméner som &r utover gillande avtal. Ett sddant exempel dr
att vissa deltidsstyrkor kan ha bilerséttning. Problem kan uppsta ndr man inom den nya orga-
nisationen vill likstilla forhallandena for alla deltidsanstillda.

En inte ovanlig reaktion bland heltidspersonal synes vara att man blir tvungen att dela med sig
av materiel till deltidsstationer som inte har s& modern materiel.

Foér andra innebér foridndringarna positiva aspekter. Ménga deltidsstyrkor fordndras inte per-
sonellt. I stillet kan bade deras utbildnings- och materielsituation forbattras.

En personalrepresentant for heltidspersonal har framfort synpunkten att karridrmdjligheterna
okar nir det blir en stérre organisation.

Samlade generella virderingar bland den rdddningstjénstpersonal vi samtalat med synes vara
att samverkan ger fordelar avseende det vi kallar ekonomisk rationalitet (lagre kostnader,
samma verksamhet till samma kostnad, kontroll framat i tid 6ver budget) och funktionell ra-
tionalitet (bittre operativ insatsorganisation, bittre operativ slagkraft, bittre kompetens, bittre
ledning, bittre forebyggande verksamhet 6ver hela ytan, béttre utnyttjande av specialistkom-
petens, bittre utnyttjande av specialfordon, battre utbildnings- och vningsverksamhet bade
till kvalitet och omfang, bittre administrativ apparat).

Trots att detta #r en generell bild s& finns det platser dir olika personalkategorier upplever att
en samverkansorganisation blivit sdmre inom det verkansomrade dér just de &r sysselsatta,
t ex en deltidsstyrka som fatt sin numerér reducerad.

Samverkan diskuterad utifran inlirnings- och utvecklingsperspektivet
Samverkan innebir att man i storre utstrackning kan anvinda gemensamma resurser pa ett ra-
tionellt sétt for att skapa inldrning och utveckling.
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Sarskilt pafallande #r detta nir det géller utbildning och 6vning. Ovningsplatser och vnings-
materiel kan utnyttjas effektivare. Man kan “fa bérighet” for stdrre investeringar nér det géller
att bygga 6vningsplatser eller anskaffa materiel for utbildning. Lérar- och instruktdrskompe-
tens kan utnyttjas béttre. Exempelvis kan sérskilda utbildare arbeta med utbildning och 6v-
ning.

Vi menar att en av de mest betydelsefulla faktorerna for inldrning och utveckling &r att det
finns tillrackligt kvalificerade och mangfacetterade problem i vardagsarbetet. En av intervju-
personerna har sagt att det innebar att ha tillrdckligt underlag for att upprétthalla hog kompe-
tens.

Vill rdddningstjansten ha formégan att med hog kvalitet anvianda en hidvare bor omradet som
kan bjuda tillrdckligt ménga och kvalificerade problemsituationer vara sa stort att chaufforer-
na ges mojlighet till erfarenhet av hdvaren i dessa problemsituationer.

Vill riddningstjinsten ha god forebyggande kvalitet bor omradet vara sa stort att det kan bju-
da en mangfald av forebyggande problem med olika komplexitet.

Vi menar att detta 4r en av de viktigaste utgdngspunkterna nir det giller att se pa samverkan.
Samverkan &ver flera kommuner innebér stérre mojligheter att uppréatthalla kompetens genom
att vardagsverksamheten omfattar en tillréckligt komplicerad och mangfacetterad problematik.

Konflikt eller samstimmighet inom medborgarperspektivet?

For att strukturera och diskutera konflikt eller samstimmighet mellan olika perspektiv vill vi
se kommuners sidkerhetshantering i tre nivéer av olika systemomfang. Sékerhetshanteringen i
varje niva av systemomfang bestir av bade operativa och forebyggande atgarder.

Den ldgsta nivan utgors av enkla, 6verskddliga och begriansade sammanhang. Hit hor hante-
ring av sékerhet i en bostad eller en villa. Hit hor ocksa individuellt ménskligt agerande, t ex
forsiktighet med eld eller omsténdigheter som kan leda till brand. Det giller att inte glomma
brinnande ljus i trdljusstakar, att inte glomma lodkolvar, att handskas varsamt med brandfarli-
ga varor etc.

Nasta niva utgérs av komplexa och svaréverskadliga sammanhang. Det kan gélla hantering av
sdkerhet i en industri eller en publik lokal. Det kan gilla ett sjukhus, ett varuhus eller en galle-
ria med utrymmen under jord. Det kan gilla hantering av farligt gods. For att analysera risker,
skapa forebyggande skyddslosningar och skadebegrinsande forméaga (operativ) krivs sirskild
kompetens, specifika investeringstunga resurser och lamplig organisatorisk 16sning.

Den tredje nivan utgdrs av komplex av komplexa och svaréverskadliga (kombinerat med
lattoverskédliga) sammanhang. Det kan gilla planering av ett industriomréade i en kommun,
hantering av sékerhet i ett raffinaderi eller ett regionsjukhus. Det kan gilla hantering av en
stor farligt-gods-olycka i en stad eller att leda en annan mycket stor raddningsinsats.
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Resonemanget om operativ och forebyggande sikerhetshantering av de tre systemomfangen
askadliggérs i foljande matris.

Operativ hantering Forebyggande hantering
l::_xvis Exvis
Komplex av komplexa svar- Oversvimning av landsdel Arbeta med sikerhetsfragor i
sverskadliga sammanhang | Kérnkraftsolycka samhillsplanering
Exvis Exvis
Komplexa, svaroverskadliga |Kvartersbrand Brandsyn i stort sjukhus
sammanhang Brand i galleria Forebyggande arbete i raffi-
Olycka med farligt gods naderi
Exvis Exvis
Enkla, 6verskadliga, lattfor- Ligenhetsbrand Brandsyn i skola
stieliga, begrinsade samman- |Bilbrand
hang Trafikolycka

Figur 5. Sckerhetshantering i olika nivder av komplexitet

Nu kan man diskutera denna hela rymd av sikerhetshanteringssammanhang i relation till en
eller flera konkreta utformningar av samverkan och till olika intressentperspektiv.

Hela rymden representerar den sikerhetshantering som kommunen ansvarar for. Genom den
ekonomiska atstramningen blir det intressant for en kommun att tinka sig att samordna detta
ansvar med en eller flera kommuner for att vinna optimeringseffekter.

Problemet for den eller de som har ansvaret for riddningstjénsten, dvs beslutsfattarperspekti-
vet, 4r att finna en optimal 16sning av rdddningstjinstens forméga att hantera sikerhet i dessa
tre nivaer av systemomfing, kanske till en mindre kostnad 4n den tidigare totala kostnaden.
Att finna en sadan l6sning innebir att det sker forandringar. Detta innebér att for vissa sker
forsamringar och for vissa sker forbéttringar.

Fo6r den som bor i en ort eller en kommundel dér en deltidsstyrka dras in och insatstiden avse-
virt forlings kommer situationen att forsdmras. Réddningstjanstens forméga att snabbt géra
en insats blir sdmre.

Férmaégan att i orten eller kommundelen hantera komplexa och svaroverskadliga sammanhang
har formodligen okat. Slagkraften och kompetensen for att hantera t ex en storbrand, en in-
dustribrand, en farligt-gods-olycka e d har sannolikt forbittrats. Aven forutsittningarna att £6-
rebygga sadana olyckor torde ha forbittrats.

Formagan att i orten eller kommundelen paverka komplex av komplexa sammanhang torde ha

forbittrats. Det giller t ex att i samhéllsplaneringen kunna vara med och beddma var riskfyll-
da industrier kan forliggas, var transporter av farligt gods kan ske, mm. Férmdgan att dver tid
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paverka ett samhiilles sikerhetsutformning torde 6ka. Aven fSrmagan att leda stora riadd-
ningsinsatser bor oka.

Konkret innebir detta att en samverkansform ger forutsittningar for att béttre kunna hantera
sakerheten p& de hogre systemnivaerna ovan. Optimeringen i férhéllande till knappa resurser
kan innebira att det sker forsdmringar i andra avseende, t ex i formégan att pa vissa platser go-
ra snabba insatser avseende den ldgsta nivan av komplexitet.

Resonemanget far till konsekvens att begreppet “den enskilda ménniskan” blir komplicerat.
”Den enskilda minniskan”, som riddningstj4nsten ytterst &r till for, bestar i sin tur av flera
intressentperspektiv. Den enskilda boende i en kommundel med indragen deltidsstyrka kan fa
sin situation férsdmrad. Industridgaren i samma kommundel féar ocksé en férsdmring med av-
seende pa snabbhet i den forsta insatsen. Men i gengild kan han fa nytta av den 6kade kom-
petens som riaddningstjinsten besitter betrdffande férebyggande problem och betridffande for-
maégan att hantera storre olyckor och brénder.

Den ovan redovisade strukturen av sikerhetshantering av olika komplexa sammanhangsnivaer
kan anvindas nir man i en eller flera kommuner behover diskutera mal och inriktning av
rdddningstjénsten.

Skall raddningstjénsten inriktas mot att kunna hantera bade férebyggande och operativa atgar-
der pé alla nivéer av systemomfang?

Eller skall riddningstj4nsten inriktas med en tyngdpunkt mot att kunna hantera operativa
och/eller forebyggande atgirder pa en viss niva?

Raddningstjanstens samhallsnytta och produktivitet

En avsikt med kommunal samverkan var att riddningstjéinsten skulle bli effektivare.
Har den blivit det, dvs har t ex antalet olyckor minskat? Har produktiviteten forbiitt-
rats, dvs har t ex verksamheten bibehallit sin produktion trots minskade medel eller har
detta 16sts pa annat siitt? Har arbetssiittet foriindrats eller pagar arbete i stort pa sam-
ma siitt nu som forr? Hur har effektiviteten och produktiviteten paverkats? Vilka ér
fordelarna och nackdelarna?

I stycket ovan har vi samlat de frdgor i uppdragsbeskrivningen som beror direkta resultat av
samverkan samt for- och nackdelar. Var avsikt 4r att i kommande avsnitt besvara dessa fragor
utifran de forutséittningar som vi bedomer att giltigheten och tillforlitligheten 1 vara data ger.

I vart forberedelsearbete infor intervjuerna byggde vi upp en beredskap for att soka data om
resultat i samhillet av riddningstjénstens verksamhet. Vi var inriktade mot att séka data om
konkreta effekter av sddana atgirder som rdddningstjdnsten vidtar. Kunde vi finna nagra upp-
gifter om hur bra operativa insatser utférdes? Kunde vi finna nagra uppgifter om att antalet
brander minskat i en kommun pa grund av rdddningstjdnstens verksamhet? Kunde man kon-
statera att brandsyner hade effekt pa sa sitt att de férhindrade brand? Kunde man konstatera
att definierade informations- och utbildningsinsatser haft effekt? mm.

50



I vart forarbete kallade vi sidana effekter for effektivitet, dvs den skyddsverkan som rddd-
ningstjénstens atgirder innebar i samhéllet. Var avsikt var att forsoka fa tag i kunskap om sé-
dan effektivitet forandrats/forbattrats genom att kommuner etablerat samverkan. Att diskutera
och virdera riddningstjansten ur denna aspekt kallar vi det yttre perspektivet, dvs att se pa
riddningstjénsten utifrdn den verkan 4tgirderna har ute i samhdllet.

Ett annat sitt att se pa riddningstjénstens verksamhet &r att sétta verksamheten i fokus. Man
kan se pa vilka verksamheter rdddningstjénsten gor och kan gora. Man kan se pé antalet av
olika verksamheter. Man kan se pa i vilken man man kan gora fler olika verksamheter till
samma kostnader, dvs 6ka produktiviteten. Att diskutera och vérdera réddningstjénstens ur
denna aspekt kallar vi det inre perspektivet, dvs att se pa raddningstjénsten inifran och hur den
fungerar internt.

Intervjufragorna om resultat i olika former var uppdelade pé tre fragor. En friga berorde
skyddseffekter i samhillet, om man kan konstatera nigra sidana och om man har négon kon-
tinuerlig uppfSljning av sddana. Den andra frigan berdrde kostnader, deras storlek och upp-
f5ljning av kostnader. Den tredje frigan berérde om man har nagon kunskap om och uppfolj-
ning av relationen mellan effektivitet och kostnad.

I var tolkning av de samlade intervjusvaren framtréder tva huvudprofiler.

Den forsta #r att det 4r tydligt att intervjupersonernas tankevérld, begreppsvirld, inte dverens-
stimde med tankestrukturen bakom fragorna enligt ovan. Vid frigan om resultat eller effekter
fick vi ofta en blandning av svar som berorde dels kostnader, t ex ligre kostnader, dels svar
som berdrde det inre perspektivet, t ex antalet brandsyner har 6kat, och dels sidant som har
med det yttre perspektivet att gora, t ex kvaliteten i férebyggande verksamhet bor ha dkat.

Det #r uppenbart att man spontant inte téinkte i sidana banor som vi intervjuare gjorde. Man
hade inte tankevirlden strukturerad i effektivitet, produktivitet och kostnader. I stillet blanda-
de man ihop alla dessa omraden utan uppfattningar om hur relationerna dem emellan ser ut.

Den andra huvudprofilen #r att i intervjupersonernas tankevérld och betriffande sddant som pa
nagot sitt var mitbart och konstaterbart dominerade det inre perspektivet, t ex att antalet kva-
lificerade rokdykarovningar for deltidspersonal 6kat, att fler kompetenta befil arbetade med
forebyggande verksambhet etc.

Betriiffande uppfattningar om skyddseffekter i samhéllet kunde vi inte pa négot stélle finna att
man har metoder for att miita eller for uppfSljning. Asikter om effekter innebar ofta att inter-
vjupersonen uttryckte att det bor ge effekt eller att intentionen &r att det skall vara bra i ndgot
avseende.

Vi menar inte att ovan beskrivna forhéllande &r en sérskilt markant egenskap for radd-
ningstjansten. Raddningstjénsten delar denna svarighet med andra offentliga funktioner, t ex
sjukvard, polisviisende, mm. Vi tror att det &r svart att finna métmetoder som p ett helhets-
betonat sitt kan aterspegla riddningstjénstens nytta i samhéllet.

Vi menar dock att tinkandet omkring riddningstjinst bér utvecklas i denna riktning. Den tra-
ditionella anknytningen i tinkandet till det inre perspektivet utgor ett hinder for att utveckla
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riddningstjdnstens tinkande. Ett tinkande som mer omfattar det yttre perspektivets fragestall-
ningar bor ge stérre mdjligheter for att utveckla riddningstjdnsten Det giller fragor om vilken
nytta riddningstjéansten gor, om raddningstjinstens verksamheter 4r de ritta eller om radd-
ningstjinsten skulle vara effektivare genom andra typer av verksamheter eller genom att om-
fordela verksamheter.

Vir tolkning #r att det traditionella inre perspektivet med stark férankring i rdddningstjénstens
kultur har for stark stéllning i den politiska kommunala processen. En storre betoning av det
yttre perspektivet skulle sannolikt bidra till en utveckling och till mer radikala forindringar.
Detta skulle sannolikt ocksi medfora smértsamma processer for riddningstjdnstens aktorer 1
och med att riddningstjinstens traditionella roll mer skulle ifragaséttas.

Trots att vi inte kan finna nigra “harda” mitdata om effekter, produktivitet och kostnader me-
nar vi att intervjumaterialet ger underlag till att géra en sammanfattande slutsats om olika ty-
per av resultat av samverkan. Resonemanget nedan 4r begrinsat till den samverkansform som
varit forhdrskande i var studie, namligen forbund med direktion.

Tolkningen baseras i forsta hand pé intervjupersonernas utsagor om resultat. I redovisningen
skiljer vi inte pa resultat som har att gra med yttre eller inre perspektiv, med effekt eller pro-
duktivitet eller kostnad. Alla dessa aspekter forekommer i en blandning, dock &r det kostnads-
perspektivet och det inre perspektivet som dominerar.

Tolkningen baseras ocksa pa ett teoretiskt logiskt forhallningssétt i den meningen att vi tror pa
att samordning och samutnyttjande av resurser skapar mer optimala tillstdnd avseende kvalitet
och kostnader. Det betyder att om en intervjuperson sagt att utbildning blivit béttre, att den
operativa slagkraften blivit béttre s tror vi att det &r sa.

Diremot baseras tolkningen inte pa ndgra “objektiva” mitbara data.
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Tolkningen &skadliggors i nedanstiende figur.

Viirderingsbas Virderingsmetod Positivt Negativt
Utsagor Spontana synpunkter: Funktionellt Stordrift-
Motiv rationalitet problematik
Fordelar
Nackdelar
Effekter Ekonomisk Kommunal
Kostnader rationalitet splittring
Teoretiskt Logiskt resonemang Exekutiv (Minskad
. . demokrati)*
resonemang rationalitet
”Objektiva” Saknas (Minskad majlighet
. till kommunalt
mitmetoder

natverk)*

Figur 6. Olika typer av resultat, fordelar och nackdelar av att bilda kommunforbund med direktion. *Asikt fran
intervjupersoner utanfor forbundet.

Figuren skall tydas pé foljande sitt.

Den viktigaste basen for var tolkning &r intervjupersonernas utsagor. Dessa &r spontana syn-
punkter om motiv, fordelar, nackdelar, effekter och kostnader. Dessutom ligger i tolkningen
var tro pa rationalitet (logiskt resonemang). Data frén “objektiva” matmetoder har vi inte.

Utifran dessa véirdefingsbaser och virderingsmetoder drar vi slutsatser om positiva och nega-
tiva resultat vilka ocks4 kan ses som fordelar och nackdelar.

Positiva resultat:

o Funktionell rationalitet: Okad ledningsformaga, 6kad kompetens, bittre forebyggande,
operativ kraftsamling och slagkraft, utnyttja specialutrustning och specialister, kan “bdra”

tunga investeringar.

o Ekonomisk rationalitet: Billigare for samma verksambhet, ibland méjlighet till besparing,
fler verksambheter till samma kostnad, minskad (hejdad) kostnadsékning, sma kommuner
kan “bdra” riddningstjénsten.

o Exekutiv effektivitet: Overgripande beslut, 6verblick, politiker i direktion forankrade i
hemkommun, snabbhet i beslutsprocessen.
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Negativa resultat:
e Stordrifisproblematik: Langre beslutsvigar, lingre beslutsprocesser, svaroverskadlighet,
informationsfordrdjningar.

o Tendens eller risk for kommunal splittring: Utanforskap upplevt av vissa chefer.

o Asikt utanfor forbund om minskad demokrati: Asikt att forbund genom f2 politiker minskar
medlemskommunernas demokratiska méjligheter.

o Asikt utanfor forbund om minskad mojlighet till arbete i kommunalt ndtverk: Asikt om att
sikerhetsarbete med kommunala forvaltningar forsvaras.

Ovan angiven sammanstillning dr en sammanfattning av var tolkning av intervjupersonernas
svar om resultat av kommunalfSrbund i forhallande till situationen fore samt for- och nackde-
lar. Aven beddmning fran personer utanfor forbund finns med i sammanfattningen.

Mojligen skulle ytterligare en aspekt uppmérksammas pa den negativa sidan. Méanga intervju-
personer har berért att det blir kiirva personalreaktioner. Vi ser detta som ett vanligt eller nor-
malt forhallande for fordndringssituationer. Det viktiga &r att man 4r medveten om detta och
tar hanteringen av sddana reaktioner serifst.

Helhetssyn pa sakerheten i kommunen

En viktig trend inom riddningstjiinsten iir den vidgade synen pa siikerhetsfragorna.
Den dkade satsningen pa forebyggande atgiirder innebiir pA kommunal niva att siker-
hets- och trygghetsfragorna i 6kad grad blir en angeligenhet for alla kommunala funk-
tioner pa bade politisk och tjinstemannamissig niva. Ett sadant helhetsperspektiv kri-
ver intern samverkan inom kommunen. I vilken utstrickning paverkas en sidan ut-
veckling av att riddningstjéinsten ”bryts ut ur” en kommuns hantering for att verforas
till ett riddningstjéinstforbund? Hur skall olika samverkansformer inriktas med ut-
gangspunkt i att en kommun skall kunna ha ett samlat helhetsperspektiv pa hanteringen
av sin siikerhets- och trygghetsproblematik?

Vi menar att det finns mojligheter for olika utvecklingar. Det &r primért inte samverkansfor-
men eller organisationsformen som har avgérande betydelse &ven om den é&r en viktig forut-
sidttning med vissa inneboende villkor.

Ett sddant villkor &r att det kan bidra till att rdddningstjansten fjarmas fran kontakterna med
den kommunala strukturen i medlemskommunerna. I intervjumaterialet finns svar som ater-
speglar vissa raddningschefers upplevelser av vad vi kallar kommunalit utanférskap. De blir
inte kallade till férvaltningschefstraffar och far inte information fran kommunerna i samma
utstrickning som tidigare. Detta sker samtidigt som kontaktytan blir stérre genom att det blir
flera kommuner. Det blir svért att uppritthélla alla dessa kontakter i alla kommunerna.

Andra rdddningschefer i férbund upplever inte detta utanférskap.
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En tankestruktur bakom fragorna ovan 4r att man i en kommun kan utgé frén ett "kommunens
overgripande mal for sikerhets- och miljéarbete” (Rdddningsverket, 1997). Till detta dvergri-
pande mal gér det sedan att relatera rdddningstjénstens verksamhetsidé och dvergripande
mal”.

Med ett sddant synsitt skulle en kommun ha en 6vergripande policy for sin kommunala sé-
kerhet. Till denna skulle sedan olika funktioners (forvaltningars) verksamhetsidéer och Sver-
gripande mal vara relaterade pé ett logiskt sétt. Med ett sédant mélsystem skulle de olika
kommunala forvaltningarnas sikerhetsarbete styras och knytas ihop pa et integrerat sdtt med
nagon form av ett gemensamt “styrskelett”.

Den centrala inneborden i fragorna ovan 4r hur ett sddant kommunintegrerat arbetssatt paver-
kas av att riddningstjinsten “bryts ut ur” primarkommunen och Gverfors till ett radd-
ningstjanstférbund.

Véra empiriska data hittills antyder att det inte gér att svara entydigt pé fragan.

En grundfSrutsittning saknas, ndmligen att kommunerna arbetar med dvergripande mal for
sikerhets- och miljoarbete, vilket mal i sin tur skall vara bas for 6vriga kommunala funktio-
ners sikerhets- och miljdarbete. I nuvarande stund verkar rdddningstjdnstplanerna vara de for
raddningstjénsterna mest betydelsefulla styrdokumenten. Dessa har utarbetats utifrdn den kun-
skap och tradition som rader inom rdddningstjdnsten utan att de utformas som maldokument.
De ir inte relaterade till nigot kommunalt Svergripande mél for sikerhets- och miljdarbete.

Den slutsats vi drar 4r att det &r en 6ppen fraga hur ett kommunalt helhetsperspektiv pa séker-
hetsfragor paverkas av att man bildar raddningstjanstforbund eller samverkan enligt nigon
annan form. Vi menar att det finns mojligheter bade for att riddningstjénsten kan ingé i ett
kommunalt integrerat sikerhetsarbete och for att rdddningstjénsten kommer att fjérma sig fran
ett sadant arbete. Det avgorande 4r om man har kunskap om hur problematiken ser ut och att
det finns en kommunal sikerhetspolicy att anknyta till.

Vi menar att den grundkritiska frigan dr om kommunen har ett verordnat sikerhetstinkande
med en uttalad sakerhetspolicy. VAr tolkning av situationen i Sverige &r att man bade pé poli-
tisk och tjinstemannamissig niva inte tinker (med vissa undantag) i sidana banor. Vi menar
att det snarare #r en traditionell uppfattning av hur rdddningstjansten (brandkéren) har funge-
rat i kommunen som #r det tankeinnehall, bade hos politiker och tjanstemén, som péverkar
situationen. En viktig forutsittning for att ett kommunalt helhetsperspektiv skall pdverka
raddningstjanstens arbete &r att man utvecklat en tankestruktur om vad kommunen vill avse-
ende sitt sidkerhets- och miljdarbete.

Att skapa ett riddningstjanstforbund innebir i sig ett steg som medfor att raddningstjénsten
fjirmar sig administrativt frin medlemskommunernas forvaltningsgemensamma kulturer och
identiteter. En av intervjupersonerna har uttryckt det som risken med forbund &r att ”det kan
bli en stat i staten” med en stark VD som talar om hur det skall vara. Intervjupersonen menade
att det var “livsfarligt” med en VD som gér sin egen vig och en politisk ndimnd som hakar pa.
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Detta ir en utveckling som innebir att ett riddningstjénstférbund skulle kunna utvecklas
sjdlvstindigt utifrn interna kriterier och intressen.

Eftersom det verkar vara s att ett dvergripande motiv for fSrbund 4r ekonomisk kontroll och
kostnadsreducering sa kan det bli s& att man bortser fran andra aspekter och later ett férbund
”]leva sitt eget liv” bara det uppfyller de ekonomiska kriterierna.

Vi vill anknyta till frigan om hur kommunal verksamhet kan bedrivas. Under senare &r har det
funnits en trend att bolagisera olika kommunala verksamheter. I samtalen och intervjuerna om
kommunalférbund har vi métt forestillningar om att ett riddningstjénstférbund kan liknas vid
ett bolag. Det finns en diskussion om att trenden att bolagisera fSrsvarar mdjligheten for den
demokratiska processen att fungera. Bolagen blir “’sjdlvstindiga stater i staten” med svérighe-
ter att fa insyn.

Vi vill framhiiva demokratins intressen i sammanhanget, dvs att samverkansformer inte bara
har ekonomiskt och funktionellt rationella bevekelsegrunder utan ocksé skall ha utrymme for
att 1ata medborgarnas intressen och ambitioner om inriktningar komma till tals och bli paver-
kansfaktorer. I betdnkandet frin den Kommunala fSrnyelsekommittén (SOU 1996:137) berérs
demokratiaspekten, bl a nir man redogor for bakgrund och framvixt av lagstiftningen kring
kommunalférbund. Man siger: "I forarbetena till kommunalforbundslagen (som nu dr 6ver-
spelad; var anmirkning) framhalls att samarbete i kommunalférbund inte &r helt invdndnings-
fritt frin kommunaldemokratisk synpunkt. Det giller sérskilt det forhallandet att ett forbund
formellt ensamt bestimmer Gver den eller de uppgifter som det har att skéta och att de fortro-
endevalda i férbundet inte17 &r direktvalda”.

I den lagstiftning (férdndringar i kommunallagen bl a) som blev en f6ljd av den Kommunala
fornyelsekommitténs betinkande har méjligheten fér medlemskommunernas paverkan och
kontroll forbittrats. Detta ger utrymme for att det demokratiska intresset kan tillvaratas béttre
med den nya lagstiftningen fran 1998. '

Vi menar att vi i véra intervjuer och samtal har métt en forestéllnings- och véirderingsvérld
som &r centrerad kring vad vi kallar ekonomiskt och funktionellt rationella skal till att sam-
verka. Vi har med fa undantag inte métt personer som diskuterat samverkansarbetet utifran
det demokratiska intresset, t ex hur ett kommunalf6rbund kan byggas upp s att det demokra-
tiska intresset gér att forena med de ekonomiskt och funktionellt rationella intressena.

For att exemplifiera att forestidllningar och virderingar kan vara sadana att de dels inte omfat-
tar tinkande om helhet och mal och dels inte tar demokratiintresset pé s stort allvar vill vi
aterge ett intervjusvar fran en “tung” politiker i en forbundsdirektion. Fragan 16d: “Hur fors
riddningstjinstfragor som hanteras i direktionen ut i kommunen?”

Det dr ganska lite. Jag informerar kommunstyrelsen om utdebitering, sned kostnadsfordel-
ning, nedskdrningar, men det dr ndgon form av enklare form av avrapportering. Vid nedskar-
ningarna upplevde jag svarigheter, jag sitter som kommunalrad och likasa ledamoten for

(A kommun nimns) men (B kommun nimns) och (C kommun ndmns) har fritidspolitiker och
da kdnde jag att hdr dr vi inte en egen kommun. Dom kdnde att det hdr maste vi hem och
prata om, vi mdste forankra. Vi kan i praktiken fatta vara egna beslut utan att fraga forst men
da mdste nagra hem forst. Jag kinner inget behov av att forankra hemma i kommunen. Det vi
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diskuterar i direktionen ska vi ha mandat att diskutera, det ska hemkommunen inte bry sig om
i den meningen att man ska komma med nan pekpinne och siga gor si eller sa. Borjar det
handla om utdebitering da vill man kénna sig for. Inte vad det gdller inriktning.

Vi menar att detta exempel utgor just det som forarbetet till den gamla kommunalfdrbundsla-
gen sag som en risk med kommunalfrbund (SOU 1996:137). Det visar att man pa politisk
niva i en forbundsdirektion kan se inriktningsfragor (malfrdgor) som tdmligen okomplicerade
och som sidant man inte behover ha dialog med medlemskommunerna om samt att man i en
direktion inte behover vara alltfor demokratiskt férankrad i medlemskommunerna. Hdr menar
vi att man ocksa i storre utstrickning bor inkludera det demokratiska intresset i diskussionerna
och fraga sig hur organisationsutformning och politisk struktur bér byggas upp for att tillgo-
dose det demokratiska intresset.

Vart intryck ir att det centrala i diskussionerna om forbundsbildningar 4r de ekonomiskt och
funktionellt rationella argumenten och att dessa &r utgdngspunkten for diskussioner om hur
organisationsutformning och politisk struktur skall se ut.

Av de raddningstjanstforbund som bildats #r det endast ett fatal som utgdrs av forbund med
fullmiktige och styrelse. De flesta &r av typen direktionsférbund. Var tolkning &r att detta be-
ror pa att denna form synes vara den som fungerar smidigast med avseende pa snabbt och
okomplicerat beslutsfattande och administrativa processer. Man vinner vad vi kallar exekutiv
effektivitet. Mahinda den till synes ldga framtoningen av det demokratiska intresset och star-
ka virderingen av de rationellt effektiva faktorerna kan vara en forklaring till att direktions-
formen blivit s populér.

I den forindrade lagstiftningen fr o m 1998 har méjligheten fér medlemskommunerna att ut-
dva demokratisk styrning och kontroll utkats, (SFS 1991:900) Méjligheten for medlems-
kommunerna att ge forutsittningar och paverka bade vid tillkomsten och fortséttningsvis un-
der tidens gang har forbttrats.

Man kan fundera &ver hur ett forbund eller ett samarbete med gemensam ndmnd kan fungera i
forhallande till medlemskommunerna och till i medlemskommunerna befintliga sékerhetspoli-
cies och forvaltningsintegrerat sikerhetsarbete. Forbundet eller organisationen méste agera i
forhallande till tva eller flera kommuner. Det betyder att skapa kontaktytor (bade pé politisk
och tjinstemannamassig niva) i respektive medlemskommun. Nagon form av nétverk kan
skapas. I ett sadant nétverk bor ett forbund eller ett samarbete enligt gemensam ndmnd kunna
delta.

Ett sirskilt problem uppstar om medlemskommunerna arbetar olika betréiffande sikerhetsar-
bete. De kan ha olika ambitioner i sina (kommande) dvergripande mal om sékerhets- och
miljarbete. Nagon eller ndgra kommuner kanske har ambitionen att skapa en helhetssyn som
engagerar alla forvaltningar. En annan kommun kanske inte alls har en sadan ambition. Med-
lemskommunerna kan ha olika mal med riddningstjdnsten. En kommun kan vilja ha tyngd-
punkten avseende raddningstjénst i en viss ambitionsriktning. En annan kommun kanske vill
ha den i en annan riktning. Risken med forbund ér att det inte blir nagon politisk gruppering
inom respektive medlemskommun som tar sig an riddningstjénstens malfrdgor. Detta kanske
overlats i sin helhet 4t den politiska grupperingen i férbundet, t ex forbundsdirektionen.

57



P4 sa sitt avhinder sig respektive medlemskommun att sitta sig in i sin egen situation avse-
ende riddningstjdnst och dess relation till ett Gvergripande sdkerhetsmal samt att paverka sin
egen situation avseende riddningstjénst, fransett budgetfragor. Det verkar vara s att de kon-
takter som sker mellan forbundsdirektioner och respektive medlemskommuner (kommun-
styrelser) berér de ekonomiska fragorna, inte méalambitioner avseende raddningstjénstens in-
riktning och verksambhet.

Vi menar att ett forbund eller samverkan genom gemensam ndmnd kan péverka sidkerhetsar-
bete utifrén ett kommunalt helhetsperspektiv bade i positiv och negativ riktning. Sakerhetsar-
betet kan fa hog kvalitet och ge mojlighet till kompetensutveckling samtidigt som arbetet med
samordning inom forvaltningar och mellan kommuner kan forsvaras. Att enbart lata ekono-
miska kriterier vara styrande innebdr risk for att forbundet eller arbetet med gemensam némnd
kan bli en funktion fjirmad fran medlemskommunernas foérvaltningar och forsok till integra-
tion och helhet av sikerhetsarbete inom och mellan kommunerna.

Vi menar att det dr viktigt att kommunerna skapar en ambitions- eller malstruktur for sitt to-
tala sikerhetsarbete. Detta torde vara en kommunstyrelsefrdga. En sddan ambitions- eller mal-
struktur, gemensam for medlemskommunerna eller en for respektive kommun, tror vi &r ett
viktigt villkor for att integrera rdddningstjénsten i ett helhetsbetonat sékerhetsarbete inom och
mellan medlemskommunerna.

Sammanfattningsvis vill vi séga att tre aspekter formar grunden for nétverksarbete om siker-
het. Det dr en uttdnkt och medveten ambition om sdkerhet pa en 6vergripande kommunal nivd,
en medvetenhet om den problematik som betingas av krav pa ekonomiskt och funktionellt ra-
tionell utformning av riddningstjénsten, samt demokratiska intressen.

Vi menar att detta dr aspekter som kommunstyrelserna i storre grad borde engagera sig i och
utarbeta riktlinjer for.

En grundfSrutsittning for att man inom en kommun skall kunna ha ett helhetsperspektiv pa
sikerhets- och trygghetsfragor 4r att detta omrade blir mer medvetet och aktualiserat pa poli-
tisk niva. I Slutbetinkande av Rdddningsverksutredningen (SOU 1998:59) beskrivs en mal-
kedja for riddningstjanst. Den bérjar med nationella mal och leder sedan 6ver till lokala mél
for raddningstjdnst. En viktig mélniva dr "kommunens dvergripande mal for sdkerheten”. Uti-
fran detta bér man utforma en "kommunens strategi”. Denna innebir en bas for samarbete
mellan kommunens forvaltningar, niringsliv, organisationer och andra delar av samhéllet.

Utifran dessa malnivaer dr det sedan mojligt att formulera évergripande mal for radd-
ningstjadnsten, en strategi for rdddningstjidnsten och mer konkreta mélnivaer (SOU 1998:59).

Vér uppfattning 4r att varken politiker eller tjinstemin tinker pa detta sétt avseende en kom-
muns sikerhetshantering. Ténkesittet priglas snarare av det historiska konceptet om hur en
brandkar fungerar. Riddningstjénst ses i stor utstrickning som brandkarsverksamhet som kan
fungera utan integrering med andra kommunala verksamheter och som en verksamhet vid si-
dan om. Det ir i stort bara de ekonomiska aspekterna och ramarna som avhandlas pa politisk
niva, fransett att kommunfullméktige (eller forbundsdirektion/férbundsfullméktige i fore-
kommande fall) antar en raddningstjanstplan.
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Vi menar allts att en forsta forutsittning for att samverkansformer, oavsett om det géller ci-
vilrittsliga avtal, fsrbundsform eller samverkan med gemensam nédmnd, &r att sikerhetspro-
blematiken blir medveten och foremal for diskussion och hantering pa en vergripande kom-
munpolitisk niva. Detta torde vara en friga for kommunstyrelsen att hantera i forsta hand.
Kommunfullmiktige har sedan att ta stéllning till 6vergripande sikerhetsmal f6r kommunen.

Den forsta atgirden &r att nigon kénner ansvar for dessa fragor och initierar en diskussion och
verksamhet pa denna politiska niva.

Utifran en 6verstruktur (t ex dvergripande mal eller policy) om sikerhetsinriktning kan sedan
ett nitverk byggas upp inom kommunen och mellan kommuner. Den samverkansform man
etablerar kan byggas upp med utgingspunkt i en sidan 6vergripande malstruktur och viljein-
riktning. Den samverkande raddningstjdnstorganisationen kan fungera i enlighet med t ex
kommunernas gemensamma mal for sikerhet eller i forhallande till kommunernas olika mal.
Ftt nitverk for arbetet kan etableras med de olika medlemskommunernas férvaltningar i sé-
kerhetsarbetet.
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Vara slutsatser utifran erfarenhets-
analyserna

Drivkrafter for samverkan

Insamlade data ger oss underlag till att skissera ett méjligt forklaringsmonster for 1990-talets
expansiva utveckling av att formera kommunal rdddningstjénstsamverkan, foretrddesvis i for-
bundsform. Vi definierar ett antal omraden som har betydelse foér hur en konkret samver-
kanslosning utformas (eller inte utformas).

Huvudinnebérden i forklaringsmonstret dr att 1990-talets ekonomiska atstramning 4r den kraft
som kréver en ny 16sning och som astadkommer en dynamik mellan orsaksomrédena s att en
konkret 16sning faller ut. Férklaringsmonstret dskadliggors i nedanstdende modell.
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Figur 7. Mdjligt forklaringsmanster for konkret utformning av samverkanslésning.

Modellen &skadliggér de orsaksomraden som vi menar gér att definiera utifrdn data i olika
former. Orsaksomriden med tjock streckmarkering dr de som vi tolkar ha storst betydelse, or-
saksomradden med heldragna linjer dérnist och orsaksomraden med streckmarkering har mind-
re betydelse.
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Prioriteringen pa detta sitt &r en tolkning av hur starkt de olika orsaksomradena framtréader
som krafter i férindringsprocessen.

e Rationella ideal, “hushdlla med resurser”. Detta orsaksomrade bestar av vérderingar om
rationella ideal, dvs hur man pa ett bra sitt skall utnyttja resurser for att astadkomma sé bra
effekt som mojligt. Det praktiska problemet &r att optimera resursutnyttjande. Dessa ratio-
nella ideal bestar av tva huvudinneborder som hér ihop och kanske dr samma inneb6rd.
Den forsta kallar vi ekonomisk rationalitet. Det innebér virderingen att fa god effekt till
minsta m&jliga kostnad eller att 4stadkomma besparingar genom att rationalisera en verk-
samhet. Den andra kallar vi funktionell rationalitet. Det innebér virderingen att pa bésta
sitt utnyttja givna resurser for att né sa bra resultat som mojligt.

o Aktorsintressen och maktfordelning i organisation och politiska nivaer. Detta orsaksomra-
de utgdrs av olika personers och grupperingars tolkningar av situationen och av asikter om
hur verkligheten bor utformas. I detta ligger enskilda individers eller grupperingars intresse
av att en 16sning far en specifik utformning. Olika individers eller grupperingars allianser
hor hit. Olika individers eller grupperingars formaga att “marknadsfora® sina vérderingar,
intressen och asikter hor ocksa hit. Det giller individer och grupperingar bade pa politisk
niva och pa olika nivéer i organisationen.

e Lagstifining. Riddningstjénstlagens 5 § siger att kommuner och statliga myndigheter skall
samarbeta med varandra och med andra som berérs av verksamheten. Kommunallagen ger
utrymmet for hur olika samverkansformer kan konstrueras. Rdddningstjénstlagen och
riddningstjinstforordningen ger ramar och innehallsbestdmningar for verksamheten.

e Tradition. Traditionen omfattar det sétt pa vilket vi vant och “naturligt* hanterar var var-
dag. I detta ligger dels hur vi varseblir och virderar omgivningen och dels hur vi gor i en
mingd olika sammanhang. Ofta ligger i traditionen sddant som vi tar for givet.

e Fordndringsvisioner om raddningstjdnst. 1 nuvarande tidsepok finns en méngd visioner om
hur raddningstjinsten kan utvecklas. Centrala delar i detta 4r 6kad tyngd pé forebyggande
verksambhet, bittre utvecklad mal- och resultatstyrning av rdddningstjansten som funktion 1
en kommun, riddningstjinstens utvidgade roll som part for att utveckla sékerhet i en
kommun, betoning av den enskilda ménniskans roll for att forebygga och hantera olyckor
etc.

e Befintlig situation. Detta innefattar rent fysiska forhéllanden, t ex geografiska avstand, och
omstéindigheter som ir bundna for lang tid. Det kan gilla investeringar, politiska beslut,
personalansvar, pensionsataganden, befintlig fordonspark, personalsituation etc.

o Demokratiska ideal. Detta omfattar viirderingar om att riddningstjansten som funktion
skall vara paverkbar via vara demokratiska beslutsprocesser samt att rdddningstjénsten yt-

terst 4r till for den enskilde medborgaren.

e Opinioner. Opinioner, t ex vid nedldggningshot for raddningsstyrkor, synes kunna vara en
orsaksfaktor f6r hur en konkret 16sning utformas.
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e Sambhidillsnytta. Med detta omrade menar vi i vilken utstrickning man utgér frdn behov och
resultat for den enskilda medborgaren.

1990-talets ekonomiska atstramningar &r den kraft som dstadkommer en dynamik mellan des-
sa orsaksomraden. Den ekonomiska situationen kréver ndgon form av ny 16sning. Ett kraftspel
startar mellan de olika orsaksomradena.

Det starkaste och mest betydelsefulla kraftspelet i dynamiken sker mellan Rationella skal,
“hushdlla med resurser “ och Aktorsintressen och maktfordelning i organisation och politiska
nivder. Det blir ett kraftspel mellan virderingar om hur man bist kan utnyttja resurser for att
astadkomma en bra verksamhet & ena sidan och olika aktérsintressen i olika maktkonstellatio-
ner & den andra. Detta innebir att olika aktérer definierar de rationella idealen i viss mén uti-
frén sina egna intressen.

Samverkan i traditionell utformning

Var tolkning enligt figur 7 i avsnittet ovan &r att sddana orsaksomraden som representerar tra-
ditionell utformning av kommunal rdddningstjénst dominerar. Det géller att skapa ekonomisk
och funktionell rationalitet med resurser som innebir att utforma kommunal riddningstjénst i
traditionell form i en annan och stérre organisationsform. Olika starka bade individuella och
kollektiva intressen far stort genomslag.

Férandringsvisioner, den kommunala demokratins roll och samhéllsnyttan &r enligt var tolk-
ning omraden som inte far sé stor plats i samverkansdiskussioner.

Ibland kan det ha férekommit diskussioner och idéer om samverkan, t ex i linets kommunfor-
bunds regi. Det verkar rationellt att samverka. Sddana mer eller mindre 16sa diskussioner be-
hover inte ha lett till ndgra konkreta resultat. Forst niar ndgot mer eller mindre akut problem
har uppstétt for ndgon eller nagra kommuner sa har man bérjat arbeta fram konkreta samver-
kanslosningar. Vi menar att det vanligaste akuta problemet har varit bristen pa pengar. Aven
andra typer av problem kan ha varit en utlésande faktor, t ex brist pé rdddningsledarkompe-
tens, behov av befilsjour, vakans pa riddningschefsposten etc.

Utifran detta har man bestimt sig for att bilda en samverkansform. Sjidlva ombildningsproces-
sen har borjat. Vi har tidigare beskrivit att denna ombildning i stort kan ske enligt tva hu-
vudstrategier, grundlig foranalys eller efterhantering.

Nir ombildningen 4r genomf6rd glider man in i den nya formen att fungera. Denna form ir
den bas utifran vilken den framtida verksamheten kommer att ske.
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Figuren nedan askadliggor var tolkning att forandringsprocesserna aterspeglar ett reaktivt for-
hallningssitt dir nybildade samverkansformer bygger pa gammal tradition och vedertagen
kultur.

FASI FASII FAS III

Problem Ombildning Framtidsbas

Forstadium

Forstadium: Ofta prat, diskussioner, utredningar, “stiltje”

FAS L Mer eller mindre akut problem. Oftast av ekonomisk art. Aven chefsvakans
o d. befilsberedskapsbehov.

FASII Ombildning med given kultur och givna ménster

FASIII Bas for framtid

Figur 8. Etableringsprocessens olika faser.

Ett alternativt forhallningssitt 4r att vara mer proaktiv, dvs att i forvig analysera den framtida
raddningstjénstens roll och funktion. Detta kan sedan vara ett underlag for att 1 det forand-
ringsskede, som samverkansbildningen utgdr, skapa en rdddningstjédnst som &r mer lampad for
att mota framtidens krav enligt de signaler som gr att varsebli om framtida krav pé radd-
ningstjinsten.

Vara staliningstaganden

Vi menar att det &r viktigt att stilla de tidigare redovisade erfarenheterna och analyserna mot
ovan redovisade 6vergripande tolkning av skeendet i stort. De erfarenheter och aspekter vi re-
dovisat hanfor sig enligt vir mening till att riddningstjansten fungerar i enlighet med hévd
och tradition, dvs enligt given kultur och med givna monster. Om raddningstjénstens roll och
funktion forindras i det kommunala sammanhanget &r det inte givet att erfarenheterna kom-
mer att dga giltighet.

Mot bakgrund av ovanstiende reservation vill vi dnda framfSra vara dvergripande slutsatser
om erfarenheter av samverkan avseende de former vi studerat.
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Det #r i huvudsak tre samverkansformer vi studerat. De dr 1) kommunalforbund med direk-
tion, 2) avtal om gemensam riddningstjéinst mellan tvé kommuner, samt 3) avtal mellan flera
kommuner om gemensam rdddningstjinst. Var tolkning &r att samtliga dessa tre samverkans-
former medfor ekonomisk och funktionell rationalitet i de termer vi tidigare diskuterat. Eko-
nomisk rationalitet innebér att den totala kostnaden kan bli l4gre eller att man kan ha biéttre
overblick och framférhallning avseende den ekonomiska utvecklingen. Funktionell rationali-
tet innebir att resurser inklusive kompetens kan utnyttjas bittre. Dessa vara slutsatser grundas
inte pa objektiva mitmetoder utan pé var tolkning av hur olika intervjupersoner berattat om
hur de uppfattar situationerna.

En viktig del i den funktionella rationaliteten &r att samverkan &ver en storre yta ger bittre
underlag for att uppritthalla hég kompetens. Detta giller bade férebyggande och operativa as-
pekter.

Vi menar att forbundsformen i férhallande till avtalsformen innebir férutséttningar for en
bittre langsiktighet, i synnerhet betrdffande stora investeringsobjekt.

Forbundsformen kan vara forknippad med vissa nackdelar. De vanliga nackdelarna med stor-
drift &r en aspekt, dvs langa beslutsvigar och svart att fa information att trdnga genom. Risken
for vad vi kallar kommunalt utanforskap 4r en annan nackdel. Detta innebér att den inom en
kommun naturliga kontakten med de andra kommunala f6rvaltningarna forsvaras eller upphor.
I detta ligger ocksa att férbundet mister den service som en kommunal forvaltning automatiskt
far frin kommunen. Det giller t ex juridisk expertis, formulering av personalpolicy, hantering
och ansvar for pensionskapital och forsidkringar, mm.

En huvudfraga bakom studien var om forbundsformen forsvérade for raddningstjénsten att
samverka med andra kommunala forvaltningar i arbetet med att inom kommunen skapa en
helhetspolicy for skydd mot olyckor. Vi menar att risken for det vi kallar det kommunala
utanforskapet innebdr att ett sddant arbete forsvaras. I vara intervjusvar aterspeglas detta.
Manga intervjupersoner upplevde dock inte ndgot kommunalt utanforskap. Vi tror att detta be-
Tor pa att intervjupersonerna nir de svarade pa fragor om samarbete med andra forvaltningar
inte utgick fran en helhetssyn avseende skydd mot olyckor. De utgick fran det traditionella
relativt begrinsade samarbetet med miljé- och hélsoskyddsnimnder vid behov och byggnads
niamnden i vissa forebyggande drenden.

Vi skénjer tva viktiga aspekter i det kommunala utanférskapet. Den ena é&r att medlemskom-
munerna fjarmar sig fran forbundet. Man tycker att det 4r bra att forbundet tar hand om rddd-
ningstjinsten. Man slipper nu detta ansvar. Den andra aspekten ir att det kan bli samre forank-
ring i medlemskommunerna av férbundets beslut.

De flesta forbunden #r sk direktionsforbund. Var tolkning 4r att man foredragit direktionsfor-
bund fore fullmiktigeformen dérfor att beslutsprocesserna synes bli mindre byrakratiska och

snabbare. Det 4r vad vi kallar exekutiv rationalitet. Vi kan se detta bade som en fordel och en
nackdel. Risken &r att forbundet med direktionen och de i direktionen “tunga” politikerna kan
bli “’en stat i staten”, dvs fungera sjilvstindigt utan storre forankring i medlemskommunerna.
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I manga direktioner 4r medlemskommunerna representerade av kommunalrad. Av intervjusva-
ret framgdr att de 4r kompetenta personer som har stor erfarenhet av att fatta beslut. Risken &r
att de inte orkar med forankringsarbete i medlemskommunerna.

Vi menar att studien ger underlag for att dra vissa slutsatser om forbund eller avtalsform. Av-
tal mellan tvd kommuner synes hanterbart. Avtal mellan flera kommuner kan skapa en svér-
overskadlig ansvars- och myndighetsstruktur.

Forbund #r en offentligrittslig samverkansform och avtal &r en civilrittslig. Offentligrattsliga
samverkansformer regleras i kommunallagen med uttryckliga regler for hur de kommunalde-
mokratiska processerna skall ske. Civilrittsliga samverkansformer ger inte p4 samma sitt
méjlighet for en “k&pande” part att delta i den ”siljande” partens beslutsprocesser.

En huvudslutsats #r att vi ur erfarenheten abstraherar nigra styrande virden, som kan vara en
bas att diskutera samverkan utifran. De dr

e fortrogenhet

funktionell rationalitet

ekonomisk rationalitet

kommunal demokrati

stabilitet

Vi menar att fortrogenhet med den utvecklade samverkansorganisationen &r mycket viktig.
For att forklara detta kan vi tinka oss en vanlig kommunal riddningstjénst som stlls infér en
stor skogsbrand. Efter en stund star det klart for raddningsledaren att man méste ta hjélp fran -
angransande kommuner. Situationen &4r dé att man i den drabbade kommunens réddningstjanst
inte har kunskap om de hjilpande resurserna eller hur de &r organiserade. Man vet inte deras
kapacitet och fsrmégor i olika avseenden. Framfor allt har man ingen “ritning” av hur resur-
serna kan anvindas s samlat som situationen kriver. Man saknar fértrogenhet med att anvén-
da resurserna i denna omfattning. Aktérerna saknar mentala modeller 6ver resursanvindning
och samordning i olika omfang. Detta méste byggas upp i det akuta ldget. Fordrdjningar och
komplikationer uppstar.

Detta resonemang giller dven andra omraden 4n de operativa. Det &r viktigt att organisatio-
nens aktorer (tjanstemin och politiker) har fortrogenhet med organisationens olika férmégor,
t ex forebyggande kompetens, den politiska strukturen, ansvarsfordelning, med hur olika
drenden hanteras etc.

Vi anser att kravet pa fortrogenhet med resursanvindning pa olika omfangsnivaer &r viktig att
ta hansyn till. Den samverkansform som ger bést méjlighet att skapa en sidan fortrogenhet
med resurser och formaga bor vara ett starkt alternativ. Vi menar att forbundsformen ger goda
méijligheter till detta. Civilréttsligt avtal mellan flera kommuner om gemensam rddd-
ningstjénst innebdr storre risk for en svarforstaelig och svaréverblickbar organisations- och
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ansvarsstruktur, bade pa tjinstemanna- och politikerniva. Det finns risk for en byrakratisk
snérskog.

Funktionell rationalitet dr viktig att ta hinsyn till. Vilken form tillfredsstiller den aktuella si-
tuationens krav pa optimering bést? Vi menar att forbundsformen é&r ett bra svar.

Ekonomisk rationalitet 4r ocksa ett viktigt krav: Vilken samverkansform tillfredsstiller dessa
krav bist? Vi menar att forbundsformen dven hér 4r en bra form.

Kommunal demokrati &r ett viktigt krav. I detta ligger att samverkande kommuner har méjlig-
het att delta i kommunaldemokratiska beslutsprocesser. Offentligrittsliga samverkansformer
garanterar detta i storre utstrackning 4n civilréttsliga former.

Vi menar utifran vér tolkning av intervjudata att kravet pd4 kommunal demokrati och dess kon-
sekvenser for uppbyggnad av politisk beslutsprocess och organisationsutformning &r under-
skattat. Som vi tidigare anfort menar vi att detta krav inte har varit en framtridande del i in-
tervjupersonernas tankevérld nér de har beréttat om motiv, fordelar, nackdelar och resultat. De
har snarare sett fordelen utifrén att direktionsmodellen ger mdjlighet till vad vi kallat exekutiv
effektivitet, dvs korta och snabba beslutsvigar.

Med stabilitet menar vi att man bor skapa sadana férhallanden att man kan gora langsiktiga
inriktningar och investeringar. Detta &r sérskilt viktigt nu ndr man mer och mer betonar den
strategiska styrningen med 6vergripande mal och en hierarkisk mélstruktur (SOU 1998:59).
Vi menar att forbundsformen svarar bittre mot detta krav @n avtalsformen.

En viktig slutsats vi drar &r att riddningstjdnstens verksamhet byggs upp utifrén tinkande om
den interna strukturen. Man utformar organisationen utifran analyser av olika verksamheter
och atgirder man kan gora i férhéllande till olika resurser. Man diskuterar t ex hur r6kdykning
skall ske och hur manga rékdykargrupper man kan anvinda samtidigt. Man diskuterar hur
manga brandsyner man bor hinna med under ett ar. Vi menar att man i huvudsak utformar
riddningstjdnsten utifran ett inre perspektiv.

Man diskuterar i liten utstrackning olika verksamheter och atgirder utifrdn vilken effekt de
har i samhillet. Man diskuterar t ex sillan vilken effekt brandsyner har. Att utga fran behov
och effekter i samhillet utanfér riddningstjénsten kallar vi det yttre perspektivet. Det framstar
som tydligt for oss att det inte 4r analyser av medborgares behov i olika avseenden som &r sty-
rande for hur riddningstjidnsten byggs upp.

Man ir inriktad mot verksamheten som sadan och de medel med vilka verksamheten bedrivs.
Detta definierar tankevérlden, inriktningar och virderingar om hur bra man &r.

Vi menar att man i storre utstrickning borde dgna sig at det vi kallar det yttre perspektivet.
Det betyder att fraga sig vilka behov det finns av raddningstjénstens verksamheter och vilka
effekter olika verksamheter har. Med utgangspunkt i sidana analyser kan man forsoka finna
svar pa hur rdddningstjénsten kan géra den storsta nyttan i samhéllet.
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Med hjilp av foljande modell kan forhallandet askadliggoras. Den dr hémtad fran Riddnings-
verkets och Svenska kommunforbundets forstudie om mal- och resultatstyrning (Rdddnings-
verket, 1997).

Den kommunala riddningstjinstens uppgift
enligt lag och politisk styrning

|

Beslutsprocesser ‘1
Medel Regler Mal
Tradition

1 1 [~

Resurser Verksamhet Tjénster Resultat Behov/

— — kund/med-

borgare

Figur 10. Modell for att relatera raddningstjdnstens verksamhet i behov och effekter i samhidllet.

Sammanfattning

[ detta avsnitt om slutsatser utifran erfarenhetsanalyserna har vi redovisat och diskuterat véara
stillningstaganden fran i huvudsak vart empiriska material. Vi sammanfattar
huvudinnebérderna i f6ljande satser.

e Utveckling av samverkan har skett i huvudsak med ett reaktivt forhéllningssétt dér ekono-
misk atstramning varit huvuddrivkraften.

e Samverkan i form av kommunalforbund eller i avtalsform har medfort funktionell och eko-
nomisk rationalitet.
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o Forbundsform ger enligt var mening god forutsittning for langsiktighet och 6verskadlighet.

e Forbundsformens mest framtridande nackdelar &r stordriftens lnga beslutsvigar och risk
for kommunalt utanforskap och med detta svarigheter att astadkomma internkommunalt
samarbete mellan forvaltningarna i medlemskommunerna avseende skydd mot olyckor.

o Erfarenhetsanalysen ger fem styrande vérderingar att beakta vid diskussioner om samver-
kan, namligen fortrogenhet, funktionell rationalitet, ekonomisk rationalitet, kommunal de-
mokrati och stabilitet.

e Riddningstjanstens verksamhet byggs i stor utstrickning upp utan att utga fran analyser av
behov och effekter i samhallet.

Dessa stillningstaganden har vi formulerat utifran var studie av réddningstjénstsamverkan i
vilken riddningstjansten enligt var mening fungerar pa ett traditionellt sitt i enlighet med tén-
kesitt och forutsittningar givna i ett tidigare historiskt skede. Som tidigare sagts finns i tiden
en mingd signaler som innebir att se pa rdddningstjédnstens roll och funktion pé nya sitt. Det
dr viktigt att diskutera och analysera slutsatserna och se pa deras hallbarhet i belysning av att
riddningstjinsten forindras i enlighet med tidens signaler.
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Del Ill grunder for fortsatt utveckling

Utgangsbaser

Vi ser modelltinkande, erfarenheter och signaler i tiden som underlag for att skapa utveckling
mot framtida krav.

Modelltdnkande innebir att man med hjilp av abstrakta forestillningar och begrepp forsdker
hantera verklighetens komplexa och dynamiska skeende. Modelltinkande innebér t ex att man
skapar sig 6vergripande och sammanfattande forestillningar om hur nagonting fungerar iett
visst sammanhang. Med modelltankande kan man skapa forestdllningar som askadliggdr rela-
tioner mellan viktiga fenomen i verklighetens skeende. Att formulera visioner om framtida in-
riktningar &r en annan form av modelltdnkande.

Erfarenheter #r kunskap om hur samverkan fungerat hittills. Denna rapport har hittills varit en
redovisning och analys av erfarenheter.

Med signaler menar vi framtrddande uppfattningar och vérderingar i tiden om riddningstjéns-
tens roll och utformning. Sadana finns t ex i mélinriktningar och visioner frn Réddnings-
verket, Svenska kommunforbundet och i olika statliga utredningar. De finns ocksa som upp-
fattningar inom riddningstjanstkulturen om hur framtida riddningstjénst bor utformas.

Modelltinkande utgdr ett viktigt medel i vér tolkning och analys av erfarenheten. Det & med
modelltinkande vi 6vergripande har sammanfattat var uppfattning av erfarenheten genom att
integrera frkunskap, vad vissa dokument innehéller, intervjudata, erfarenheter fran samtal,
samt varseblivning av konkreta fenomen och ménster.

De signaler vi varseblir bestar ocks till stor del av modelltéankande. Det géller t ex visioner

om framtida raddningstjinst, olika resonemang i statliga utredningar, utvecklingsresonemang
fran forskning etc.
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Viktiga ingangsvarden fér utveckling

Att etablera samverkan bor kombineras med att utveckla rdddningstjénsten mot framtida krav.
Vér grundtanke 4r att behovet av att samverka och finna samverkanslésningar skulle kunna
forenas med att utveckla raddningstjinsten i nya och utvecklade funktioner infér framtiden.
Med utgéngspunkt i denna malinriktning vill vi 6verskadligt gora en 6verblick av signaler i
tiden som kan vara viktiga ingdngsvérden i en fordndringsprocess som till huvudsyfte har att
astadkomma samverkan.

Lagstiftningens méjligheter

Lagstiftningens ramar for samverkan har behandlats tidigare under avsnittet “majligheter till
samverkan”. Men eftersom visentliga nyheter har inforts i lagstiftningen efter att de studerade
samverkansformerna etablerades vill vi dnyo klargora situationen och betona foéréndringarna.

I dag finns flera mojligheter for kommuner att samverka. Formella samverkansformer ér av
antingen civilrittslig karaktir eller av offentligréttslig karaktir.

Avtal om samverkan #r en civilrittslig samverkansform. Avtal kan gélla samverkan pa méinga
olika sitt i olika former. Det kan gilla k6p eller byte av tjénster, t ex befélsjour, insatser, fore-
byggande kompetens, utbildning etc. Det kan gilla avtal om gemensamma investeringsobjekt,
t ex dvningsplatser, specialfordon mm. En kommun kan ocksa genom avtal képa hela eller
delar av rdddningstjidnsten fran en annan kommun.

I kommunallagen (SFS 1991:900) har inférts fordndringar som innebér att méjligheterna till
kommunal samverkan har utékats. Fore 1998 fanns bestimmelserna om kommunalférbund i
en sérskild lag, kommunalforbundslagen. Denna har nu upphért och bestdmmelser om kom-
munalfSrbund har inarbetats i kommunallagen. Samtidigt vidtogs vissa fordndringar sé att
kommunalférbund som samverkansform blir mer flexibel och kan bittre anpassas till de olika
behov som finns. En ny offentligrattslig samverkansform skapades, nimligen gemensam
namnd.

Det finns alltsa tvd huvudtyper av offentligrittsliga samverkansformer; kommunalférbund och
gemensam nimnd. Kommunalforbund kan i sin tur utgéras av antingen kommunalférbund
med fullmiktige eller kommunalférbund med direktion.

Reglerna om kommunalférbund har moderniserats och forenklats (Paulsson, Riberdahl, Wes-
terling, 1997). Férbundsordningen har fétt en stirkt roll. En uppgift for ett kommunalférbund
behover inte lingre vara gemensam for medlemmarna. Okade méjligheter till medlemmarnas
styrning och insyn har stirkts. En nyhet 4r ocksa att det i kommunalforbund med direktion
kan inrittas olika nimnder. Bestimmelserna om kommunalfsrbund finns i 3 Kap. 20t o m 28
§§ kommunallagen (SFS 1991:900). Huvudregeln 4r i vrigt att kommunallagen giller i till-
lampliga delar. Vissa sérregler finns i de olika kapitlen i kommunallagen t.ex. i frigor om
ekonomisk forvaltning och revision.

Gemensam nimnd 4r en helt ny samverkansform. I kommunallagen stér att fullméktige skall

tillsitta de nimnder som forutom styrelsen behovs for att fullgéra kommunens eller landsting-
ets uppgifter enligt sdrskilda forfattningar och for verksamheten i 6vrigt.
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Hela paragrafen (SFS 1991:900 3 Kap. 3 §) som utgor grundbestimmelse for gemensam
namnd lyder pa foljande sitt.

Kommuner och landsting fr genom en gemensam namnd fullgora uppgifter enligt 3 § (att
kommunfullmaktige skall tillsitta nimnder for att fullgéra kommunala uppgifter).

En gemensam ndmnd far fullgora uppgifter for vilka det enligt sdrskilda forfattningar skall
finnas en eller flera namnder i varje kommun eller landsting. Sadana uppgifter som kom-
mun- eller landstingsstyrelsen har enligt lagen (1994:1720) om civilt forsvar far dock inte
fullgoras av en gemensam namnd.

En gemensam ndmnd tillsdtts i ndgon av de samverkande kommunerna eller landstingen
och ingdr i denna kommuns eller landstings organisation.

Paulsson, Riberdahl och Westerling (1997) kommenterar gemensam nidmnd. Alla kommunala
verksamheter med undantag av civilt forsvar kan bli foremal for samverkan i gemensam
nimnd. Kommuner kan samverka med kommuner, landsting med landsting. Kommuner kan
ocksa samverka med landsting, dock under forutsittning att den verksamhet man vill att den
gemensamma nidmnden skall skota dr gemensam. En gemensam nimnd kan alltsé fa uppgifter
i samma utstriickning som inomkommunala nimnder.

En gemensam namnd ingér i endast en av de samverkande kommunernas eller landstingens
organisation. Till grund for samverkan i en gemensam némnd skall det utdver ett ndmndreg-
lemente finnas en dverenskommelse om samverkan.

De nya reglerna i kommunallagen (SFS, 1991:900) innebir alltsa en vidgning och utokning av
de formella mojligheterna att utforma kommunal samverkan i offentligrattsliga former. Annu
har (1998) ingen samverkan etablerats inom riddningstjénstomradet pa grundval av dessa nya
méjligheter. Det 4r.viktigt att man i forberedelsearbetet infor eventuell samverkan inte bara tar
erfarenheter fran etablerade samverkansformer utan ocksa sitter sig in i och provar vilka nya
mojligheter lagstiftningen ger.
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Visioner om verksamhetsutveckling

En viktig signal i tiden &r den tyngdpunktsforskjutning som sker med sjilva ideologin for
riddningstjdnst. Man betonar forebyggande verksamhet. Den enskilda minniskan och hennes
kunskap om risker samt forméga att hantera krissituationer betonas. Riddningsverket har en
tydlig sadan inriktning (R&ddningsverket, 1994).

En viktig del i rdddningstjénstens utveckling 4r den padgaende intentionen att mer och mer in-
tegrera riskanalyser i arbetet. Riskanalyser bér genomforas i kommunerna och ligga till un-
derlag for diskussioner om mal och inriktningar (Raddningsverket, 1989, 1994).

Under senare tid har ett synsitt vuxit fram om att en kommun skall ta ansvar for ett helhets-
grepp nér det giller sékerhet och trygghet i kommunen. Svenska kommunférbundet har utar-
betat en handbok om detta (Svenska kommunf6rbundet, 1995). I handboken foreslas att
kommunfullméktige bor faststilla politiska mal och strategi for sédkerhetsarbetet inom kom-
munen. Man séger sedan att kommunstyrelsen har det 6vergripande ansvaret for att sékerhet-
sarbetet samordnas sé att resurserna anvénds effektivt.

[ handboken talas om tre huvudomraden inom vilka sékerhetsarbetet bor bedrivas. De &r in-
ternt skydd, skydd mot olyckor och civilt forsvar. Under kommunstyrelsen bér finnas ndgon
sdkerhetssamordnare. Var tolkning av hur detta slagit genom i kommunerna 4r att vissa kom-
muner har tillsatt vad de ibland kallar sdkerhetschefer. Var tolkning &r vidare att dessa till
storsta delen handhar det interna skyddet, dvs samordnar sédkerhetsarbetet i kommunens egen
arbetsorganisation. Var tolkning &r vidare att kommunens forsikringsproblematik utgor en
stor del av detta arbetsomrade.

En betydelsefull bas for framtida utveckling finns i 6versynen av mal och medel for Statens
rdddningsverk (SOU 1998:59). Denna utredning berdr Raddningsverket och férhallandena pa
den statliga nivan. Principresonemangen kan emellertid 6verforas till kommunal niva och kan
som principresonemang vara viktiga ingangsvirden for hur raddningstjdnsten kan utformas pa
kommunal niva.

Vi menar att i synnerhet tre framtrédande principresonemang i utredningen kan ha stor bety-
delse for den kommunala utformningen. Det viktigaste dr att utredningen utgér fran ett be-
grepp “Skydd mot olyckor”. Ett annat principresonemang ir att Ridddningsverket bor ha ett
sammanhallande ansvar for skydd mot olyckor. Ett tredje berér inriktning, styrning, uppfolj-
ning och utvirdering for omradet ”Skydd mot olyckor”.
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Verksamhetsomradet ”Skydd mot olyckor” (SOU 1998:59) omfattar statens, kommunens eller
enskildas:

e dtgdrder for att forhindra olyckor, dvs atgérder som minskar sannolikheten for att en
olycka skall intriffa

skadebegrinsande drgdrder i forvig

atgdrder for att forbereda raddningsinsatse,

atgdrder for att genomfora rdddningsinsatser

atgdrder efter en rdddningsinsats

I utredningen askadliggors detta med hjalp av foljande modell.

I

Forhindra olyckor
- 5.

2. Genom- Vidta
Vidta skadebegransande féra atgarder
atgarder innan olyckor intraffar raddnings- | | efter

insatser raddnings-
insatser

3.

Forbereda raddningsinsatser

Olycka intriffar

Figur 9. Allmdn princip for aktiviteter kopplade till rdaddningstjanst (SOU 1998:59).

Med den definition av riddningstjinst som finns i rdddningstjanstlagen (SFS 1986:1102, 2
och 4 §§) sa #r det endast att “genomfora riddningsinsatser” och méjligen att ”forbereda
raddningsinsatser” som i ovanstidende modell &r raddningstjanst.

Utredningen foreslar att Raddningsverket pa den statliga nivan far ett sammanhéllande ansvar
for verksamhetsomradet Skydd mot olyckor”. Olika statliga sektormyndigheter skall behalla
sina arbetsuppgifter och sitt ansvar for att atgérder vidtas som forhindrar olyckor samt for att
vidta skyddsatgarder (vidta skadebegrinsande atgérder innan olyckor intréffar) inom sina re-
spektive verksamhetsomraden. Raddningsverket bor dock ha ansvaret for “helheten” inom
”Skydd mot olyckor”.

Utredningen foreslar vidare att statsmakterna for hela omradet ”Skydd mot olyckor” och for

de olika skedena i modellen ovan formulerar 6vergripande mal. Dessa skall utgéra en grund

for statens inriktning av verksamheten. Malen skall sedan kunna brytas ned till verksamhets-
mal som olika myndigheter och andra aktdrer kan leva upp till.
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P4 detta sitt kan man fa en malkedja frin nationella mal &ver olika myndigheters och kom-
muners mal till mal for enskilda aktérer inom de olika skedena inom verksamhetsomréadet
”Skydd mot olyckor” (SOU 1998:59 sid 87ff).

Utredningens principresonemang gir att 6verfora till kommunal niva. Det innebér att kommu-
nen (kommunfullmiktige och kommunstyrelse) far ett ansvar fér mal och program for verk-
samhetsomradet Skydd mot olyckor” inom kommunen. Inom kommunen bor sedan ndgon
nimnd och forvaltning ha ett sammanhéllande ansvar, vilket innebér att utifrdn det kommu-
nala 6vergripande malet fér ”Skydd mot olyckor” samordna verksamheten mellan de olika
nimnderna och forvaltningarna. Detta verensstimmer med Svenska kommunforbundets tidi-
gare redovisade intentioner.

Vi menar att begreppet “’Skydd mot olyckor” bor inforas i diskussioner om samverkan. Hur
bor ett program for skydd mot olyckor utformas i den kommungruppering som stir i begrepp
att etablera samverkan? Utifran denna friga maste man diskutera hur samverkan skall ske
mellan forvaltningar internt inom medlemskommunerna, mellan medlemskommunerna samt
vilket organ som skall ha samordningsansvar.

Det #r inte givet vilken ndamnd och forvaltning som inom en kommun skall ha ett sddant
sammanhéllande ansvar. Om man 6verfor utredningens modell med Raddningsverket som sa-
dan myndighet pa den statliga sidan till den kommunala nivén sa frefaller det rimligt att den
namnd som handhar riddningstjinsten och riddningstjénsten som kommunal férvaltning
skulle fa ett sidant sammanhallande ansvar inom kommunen eller kommungrupperingen.

En metod foér verksamhetsutveckling

Vi har tidigare uttalat att kommunernas rdddningstjénster i mycket stor utstrackning fungerar
utan att bygga pa analyser av behov i samhillet. Man utgar inte frin analyser av t ex den en-
skilda ménniskans behov. Man formulerar sillan mal och underséker inte vilka resultat radd-
ningstjdnsten har i samhillet. Vi menar att riddningstjdnstens verksamheter i en kommun mer
skulle byggas upp utifran analyser av behov i samhéllet. Samhillsnyttan skulle f& en mer
framtridande roll. Utvecklingsarbete i denna anda pagér pa olika hall, t ex i Jonk6ping med
bistdnd av Rédddningsverket.

For att utveckla kommunal riddningstjanst menar vi att man kan utga fran att rdddningstjéns-
ten skall kunna producera en méngd tj4nster for kommunmedborgarna. Ar de tjanster man kan
utfra och som man utfér de ritta? Ar det de tjénster som motsvarar kommunmedborgarnas
behov? Har tjédnsterna tillrickligt hog kvalitet?

Edvardsson (1996) har utvecklat resonemang och modeller om tjdnsteutveckling med inbyggd
kvalitet. Han gér det i en forskningsrapport som behandlar olika aspekter pa utveckling av
tjénster. Forskningsrapporten beror tjansteutveckling i det privata néringslivet, dvs tjdnsten
som en relation mellan ett féretag, en tjdnsteproducent och en kund. Principresonemangen 4r
dock tillimpliga dven pé offentlig verksamhet.
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Den grundliggande utgdngspunkten ér att se tjanster ur kundens perspektiv. Edvardsson ser
framvixten av en tjinst som en relation mellan kunden och det han kallar tjénstesystemets re-
surser, bland vilka medarbetarna spelar en nyckelroll. Han séger att de intryck och erfarenhe-
ter kunden far &r sjilva tjansten ur kundens perspektiv. Kunden bidrar sjélv till tjansten och
kvaliteten. Kundens behov, kunskaper, agerande och i vissa fall utrustning kan ha avgdrande
betydelse for uppfattningen av tjdnsten.

Edvardsson utvecklar ett resonemang och en modell om tjinstekonceptet i vilken erbjudande
(av tjénst), process (6verforing av tjanst till kund), tjdnstesystemets resurser och infrastruktur
fors samman.

Edvardssons principiella huvudtankar $verensstimmer vil med sddana huvudtankar som mer
och mer bérjar fa fiste inom den kommunala rdddningstjansten, namligen att utgé fran den
enskilda medborgarens behov och att den enskilda ménniskans kunskaper och formaga har
betydelse for ett sikrare samhille.

Det centrala och konkreta som direkt kan dverforas till raddningstjénstens verksambhet dr
Edvardssons resonemang om relationen mellan “tjdnsteforetagets erbjudande och
forutsdttningar for tjdnsten” och ” kundens behov och mdjligheter att utnyttja

erbjudande och forutsdttningar for tjansten”. Overfort till riddningstjinstens omrade blir
detta “rdaddningstjdnstens erbjudande och forutsdttningar for tjdnsten” och “medborgarens
behov och mojligheter att utnyttja forutsdttningarna’.

Edvardsson talar om kundbehov. Dessa behov finns i en "milj6” av kundens agerande och

beteende, utrustning och kunskap samt infrastruktur. Han talar vidare om tjinsteféretagets

tjinster. Dessa tjanster erbjuds i en milj6 av tjinsteprocesser, resurser och struktur samt in-
frastruktur. Féretagets tjanster bor motsvara kundbehovet.

For raddningstjanstens vidkommande innebir detta att man skulle kunna inrikta sig pa att
analysera “kundens”, dvs medborgarens, behov av och forutsittningar for att utnyttja radd-
ningstjinstens tjinster. Hur ser behovsbilden ut? I en sédan analys méste man ocksa ta héansyn
till medborgarens agerande och beteende (t ex att man i bostéder sillan stinger ddrrar mellan
véaningsplan), utrustning och kunskap (t ex brist eller forekomst av brandvarnare och kunskap
om hur brand utvecklas i en bostad), samt infrastruktur (t ex avsténd till brandstation samt
framkomstméjlighet for riddningskaren).

Vi menar att det ocksa #r viktigt att i analysen utga fran hur “risktopografin” ser ut fér den
medborgargrupp vars behov man kartldgger. P4 detta sétt blir den kommunala riskanalysen en
forutsittning for att kunna analysera medborgarnas behov av den kommunala réddningstjéns-
tens tjdnster.

P4 detta sitt skulle man kunna gora analyser av olika medborgargruppers behov av och forut-

sittningar for att utnyttja riddningstjdnstens tjénster. Man gér analyser av behov och gér detta
med utgangspunkt i vilket ssammanhang respektive medborgargrupp befinner sig i.
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Sadana analyser bor omfatta bade forebyggande och riddande atgérder. Lémpligen kan man
utgé fran det Svergripande verksamhetsomradet ”Skydd mot olyckor”. Vilka behov har med-
borgare av att kunna fSrhindra att olyckor uppstar? Vilka behov och frutséttningar har med-
borgare av att sjilva vidta eller fa vidtagna skadebegrinsande atgérder innan olyckor intréffar?
Vilka behov har medborgare av att sjilva genomfora eller fa rdddningsinsatser utforda?

Vilka behov och férutsittningar har medborgare av att sjélva vidta eller fa vidtagna atgérder
efter rdddningsinsatser?

En analys med utgangspunkt i dessa fragor ger en kommunal behovsbild av olika medborgar-
gruppers behov nir det giller férebyggande, riddande och aterskapande atgérder. Denna be-
hovsbild &r en limplig utgdngspunkt i arbetet att utifran eventuella kommande nationella mél
for sikerhet (SOU 1998:59) konkretisera det kommunala 6vergripande malet fér skydd mot
olyckor i kommunen eller kommungrupperingen.

Eftersom analysen 4r gjord utifran det 6vergripande verksamhetsomradet ”Skydd mot olyck-
or” sa kommer behovsbilden att berora flera kommunala nimnders ansvarsomraden. Man kan
sedan “férdela” behovsbilden pa ansvariga nimnder. Det som har med férebyggande mot
brand och riddande insatser att gora faller pa raddningsnidmnden. Det som har att géra med
miljéskydd faller p& milj6- och hilsoskyddsndmnden. Andra aspekter kommer att falla pa
andra nimnder.

P4 detta sitt fir man en kartliggning av behov av tjédnster for olika medborgargrupperingar.

Sedan &r det dags att granska kommunens tjénster mot ovan genomftrda kartléiggning av be-
hov. Vilka tjdnster behéver utféras for att mota medborgarbehoven? Pa vilka ndmnder och
forvaltningar faller ansvaret for att utfora dessa tjdnster? Vilka tjédnster faller pa rdddnings-
tjinstens "bord”? Kan dagens organisation och verksamhetsinriktning motsvara detta behov?
Behéver riddningstjansten arbeta med andra verksamheter 4n idag? Behover réddningstjéns-
ten organiseras pa ett annat sétt?

P4 detta sitt kan man fa en bild av vilka tjanster som kommunen bér ge medborgarna avseen-
de skydd mot olyckor samt vilka tjénster som &vilar olika nimnder och forvaltningar.

Som tidigare diskuterats kriver detta arbetssitt att nigon nimnd inom kommunens eller
kommungrupperingens ram har ett samordnande ansvar fér verksamhetsomradet ”Skydd mot
olyckor”.

I resonemanget ovan har medborgaren betraktats som “kund” till raddningstjénstens och
kommunens tjinster. I offentlig verksamhet &r forhillandena mer komplicerade &n nér det
giller en relation mellan ett privat foretag och en kdpare. Séljaren av en tjédnst férhandlar med
kdparen om ett pris. Koparen r villig att betala for en viss produkt eller en tjénst. Séljaren &r
intresserad av 16nsamhet. Det centrala blir relationen mellan hur mycket koparen ér villig att
betala i forhallande till hur stor vinst séljaren vill ha.
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Nu kan man ju séiga att medborgarna genom att betala skatt koper tjdnster for att astadkomma
skydd mot olyckor. Men vi ser det inte s& enkelt. Medborgarnas “upphandling” av dessa
tjinster gér inte till pA samma sétt som en upphandling mellan tva identifierbara privata parter,
t ex en fastighetsigare som gor upp med en mélarfirma om att fa fasaderna mélade.
*Upphandlingen” méste ske utifrén forutsittningen att skyddet mot olyckor skall optimeras i
forhallande till alla kommunens medborgare. Varje medborgare kan inte utdva ett konkret
kopslaende. Olika intressen maste avvigas. Varje medborgare har inte och kan inte forfoga
over en sadan resurs som ger honom eller henne utrymme for att bestimma hur mycket han
eller hon ir villig att betala. Férmanerna av tjénsterna méste fordelas solidariskt oberoende av
hur mycket man kan betala.

Lésningen pé detta forhallande har vi i vart konstitutionella system med vér politiska struktur.
"Upphandlingarna” avseende tjénster for skydd mot olyckor sker med hjélp av vart demokra-
tiska representativa system pa statlig och kommunal niva. Vara valda politiker i statliga och
kommunala politiska forsamlingar formulerar i lagstiftning och pa annat sitt inriktning och
tilldelar resurser for tjénsterna. I lagstifining formuleras den 6verstruktur eller ram som kom-
munerna har att utgé frin nir de formerar sina tjdnster for medborgarna. Staten utdvar tillsyn
over kommunernas verksamhet. Staten har ocksa lagt p4 kommunerna att utgva tillsyn i vissa
avseenden, dvs nagon form av kontroll av medborgarna. Man kan ocksa séga att lagstiftningen
anger en miniminiva for arten och graden av de tjanster som kommunen skall erbjuda med-
borgarna.

Vi ser staten som ett uttryck for den representativa demokratins parlament och som sédan en
representativ uppdragsgivare for alla svenska medborgare. Uppdraget till kommunerna for-
muleras framfbrallt i lagstiftningen.

Vi ser alltsé tva huvudutgingspunkter for en analys nér det géller att kartligga behov och ut-
veckla tjdnster, ndmligen

— den enskilda medborgaren och
— uppdragsgivaren

Vilka 4r den enskilda medborgarens behov av skyddstjanster? Hur kan skyddstjénster utveck-
las och forbittras? Hur bor dessa tjinster utformas s att de §verensstimmer med uppdragsgi-
varens intentioner?

Samverkan med utgangspunkt i "Skydd mot olyckor”

Vi menar att en sidan kartliggning av behov kommer att tydliggora behov som inte alltid &r i
harmoni med varandra. Det generaliserade begreppet “den enskilda medborgaren” innehéller i
sig en mangfald av mojliga enskilda medborgare. Det kan gélla den individ som bor néra en
farlig industri. I denna individs behov ligger att man vid industrin vidtar sidana atgérder sa att
det inte blir farligt att bo nira industrin. Det kan ocksa gilla dgaren till industrin. Fér honom
kan sidana atgirder medfora stora kostnader. Hans behov av atgarder for att skydda sin indu-
stri kan se ut pa ett helt annat sétt.
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P4 samma sitt kan det uppsta en motsittning mellan uppdragsgivarens intentioner och den en-
skilda ménniskan, t ex vid brandsyn. Om den enskilda medborgaren inte inser eller accepterar
att det kravda &r rimligt s& uppstdr en sddan motsittning.

Nir Edvardsson (1996) talar om tjansteutveckling i férhallande till olika intressentgrupper och
om kvalitetsutveckling sé siger han att kvalitetsutveckling kan ses som ett plussummespel,
dar dtminstone ndgon men helst samtliga deltagare 4r vinnare samtidigt som ingen far det
samre. Han séger att detta b6r vara utgangspunkt for all tjédnsteutveckling.

Vi menar att denna stindpunkt &r naiv. Det &r naturligtvis bra om alla kan vara néjda och fa
det bittre. Men verkligheten torde i stillet vara den att det giller att optimera mellan olika in-
tressen, vilket ofta innebdr att nigon far det sémre i nagot avseende.

I resonemanget ovan om tjénsteutveckling avseende verksamheten Skydd mot olyckor” har
vi hallit oss till att tinka oss att det sker inom en kommun. Férhéllandet blir mer komplicerat
om man vill samverka mellan flera kommuner och konstituera denna samverkan i ndgon sam-
verkansform. Den vanliga formen av samverkan i kommunalférbund eller enligt avtal berér
oftast bara den kommunala funktionen rdddningstjanst. Om man lyfter upp samverkan till att
gilla kommunens ansvar for ”Skydd mot olyckor” sa innebér detta att en samverkan méste be-
réra alla nimnder och forvaltningar i respektive medlemskommun. Dvs att respektive ndmnd
med forvaltning i varje medlemskommun méste samordnas pé nagot sétt nir det géller verk-
samhetsomradet ”Skydd mot olyckor”. Samordningsproblemet giller att dels samordna
nidmnder och forvaltningar internt inom varje medlemskommun och dels att samordna kom-
munerna. [ detta ligger att ta stillning till det kommunala 6vergripande mélet for ”skydd mot
olyckor”. Skall medlemskommunerna ha samma Gvergripande méal som respektive medlem-
skommuns ndmnder och forvaltningar i sin tur har att formulera sina mal utifran? Eller kan re-
spektive medlemskommun i ett fsrbund (eller annan samverkansform) ha olika 6vergripande
sikerhetsmal for sina respektive ndmnder och forvaltningar. Detta innebér att en samordnande
funktion eller en gemensam riddningstjanst (i form av t ex ett forbund) har att agera pé olika
sdtt i forhallande till de olika medlemskommunerna.

Vi menar att en vidgning av verksamhetsomradet “rdddningstjénst” till verksamhetsomradet
”Skydd mot olyckor” i enlighet med vad Svenska kommunférbundet (1995) och Raddnings-
verksutredningen (SOU 1998:59) foreslar kommer att accentuera problemet med kommunalt
utanforskap dé man skapar ndgon form av riddningstjinstsamverkan mellan kommuner. Att
bilda férbund innebér att man fjarmar riddningstjdnsten som namnd och férvaltning fran
medlemskommunernas ndmnder och forvaltningar. Om man samtidigt accepterar kommunens
helhetsansvar for verksamhetsomradet ”Skydd mot olyckor” kommer behovet av och kravet
pa kontakter och samverkan mellan respektive kommuns ndmnder (med forvaltningar) och
raddningstjansten i form av kommunalforbund eller annan samverkansform att 6ka.

Det blir da betydelsefullt hur man kommer att utforma den politiska struktur och den organi-
sation som kommer att ha samordningsansvar. Detta samordningsansvar kommer att gilla dels
internt mellan medlemskommunernas ndmnder (med férvaltningar) och dels mellan
medlemskommunerna.
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Finansiering som forutsattning och hinder fér utveckling

Vi har i avsnitten ovan pliderat for att den kommunala riddningstjanstens tjinster mot olika
*kundkategorier” bor utvecklas. Vi har anfort att kommunerna bor ta ansvar for verksamhets-
omradet "Skydd mot olyckor”. Vi menar att utvecklingen bér drivas mot att utveckla tjénster
som ir inriktade mot forebyggande verksamhet och mot att forbittra den enskilda ménniskans
forméga att hantera risker och olyckssituationer.

En viktig fraga ar hur riddningstjénstens olika tjénster skall finansieras. Fragan 4r viktig dar-
for att sittet for finansiering blir en forutséttning for hur en viss tjanst kan utvecklas och er-
bjudas.

Riddningsverksutredningen (SOU 1998:59) diskuterar ansvar for de olika skedena i arbetet
med att hantera ”Skydd mot olyckor”. Slutsatserna av resonemangen &r att ansvar for forske-
dena (dvs atgérder for att forhindra olyckor, skyddsétgirder) i forsta hand ligger pé enskilda
fysiska och juridiska personer. Det 4r dock ett offentligt ansvar att skapa de évergripande re-
gelverken och genom tillsyn forsikra sig om att reglerna efterlevs samt att de olika delarna i
forskedena synkroniseras och genomfors.

Vi tolkar detta som att finansiering av sddana tjénster som riddningstjénsten enligt véart tidiga-
re resonemang utfor at kunden” staten, dvs kontroll- eller tillsynsverksamhet, bor finansieras
fran offentliga medel. I vrigt ankommer det pé den enskilda individen eller pa en juridisk
person att bekosta atgérder och tjénster som forebygger olyckor och konsekvenser av eventu-
ella olyckor.

Nir det giller brandsyn si har kommunerna ritt att ta betalt och det gor de flesta kommuner-
na. Man kan se brandsyn som en kombination av en tjénst at “kunden” staten (kontroll att la-
gens intentioner och pabud f&ljs) och en tjénst &t “kunden” den enskilda individen (tillfreds-
stilla behovet att forebygga brand och eventuella konsekvenser av brand).

Utredningen séger att insatsskedet (genomfSrande av riddningsinsats) innehdller uppgifter
som pa flera sitt uppfyller kraven pé kollektiv nyttighet. Ansvaret for detta skede bor &ven
fortsdttningsvis till Gvervigande del vara ett offentligt dtagande. Vi tolkar detta sé att nér det
kriivs mer resurser for att 4stadkomma skadeavhjélpande resurser én vad den enskilda med-
borgaren kan astadkomma sa #r det ett offentligt dtagande. Det offentliga stér for finansiering-
en av sadana rdddningsinsatser.

Atgarder i det aterstillande skedet &r aterigen mer markerat ett enskilt intresse och den enskil-
da medborgaren eller en juridisk person bér bira kostnaderna. Utredningen menar dock att
vissa atgarder aven i detta skede ar offentliga ansvarsomréaden. Det giller psykiska och sociala
atgirder som skadade och anhdriga kan behova. Det giller atgérder som handlar om miljén
och som kan berdra ett stort geografiskt omrade och vara av stort allmént intresse. Det géller
gven atgirder betriffande erfarenhetsaterforing. Varje aktor i skedet har att bidra med under-
lag. Det bor dock vara ett offentligt ansvar att det finns samordning, metodutveckling, mm.

Med ovanstiende redovisning av hur utredningen resonerar om ansvar i de olika skedena vill

vi peka p4 att finansieringen av den kommunala riddningstjénstens tjénster i de olika skedena
kommer att ha betydelse for hur dessa tjanster kan utvecklas.
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Det enklaste forhallandet rader betriffande genomfSrande av rdddningsinsatser. Det offentliga
skall bekosta dessa tjdnster. Utveckling och f6rdndring av dessa tjdnster kan ske i den ut-
strackning som den kommunala finansieringsférméagan ger utrymme for.

Betydligt svarare blir det att se hur finansiering skall ga till for raddningstjdnstens tjanster i de
andra skedena. Nir det giller brandsyn har ménga kommuner bestimt att det 4r “kunden” den
enskilda medborgaren (eller en juridisk person) som skall betala. Men vem skall betala andra
tjanster som den kommunala rdddningstjénsten utfér i kommunen som samhélle for att fore-
bygga olyckors uppkomst och konsekvenser av eventuella olyckor? Vem skall betala t ex in-
formation i skolor, konsultationsverksamhet at byggnadsndmnden, mot sérskilda problemom-
raden riktade forebyggande atgirder? Det senare kan t ex vara analyser av risker och utbild-
ningsprogram for personal pa en vardinrittning som ligger langt fran en brandstation. Vem
skall finansiera denna typ av tjdnster? Skall det vara den enskilda mottagaren av tjansten?
Skall det vara det offentliga som erbjuder sidana tjdnster?

Slutsatsen av detta resonemang 4r att det dr viktigt att samtidigt som man utifran en risk- och
behovsanalys diskuterar méalinriktningar och tjénster s maste man ocksé diskutera hur dessa
tjanster skall finansieras for att mélen skall kunna uppfyllas. Implicit i vara diskussioner ovan
ligger att den kommunala rdddningstjénstens tjdnsteutbud skulle kunna forskjutas fran opera-
tiv till forebyggande sida. Skall d& kommunen finansiera dessa tjénster och maste i sa fall me-
del minskas for rdddningsinsatsresurserna?

Vi menar att samverkan mellan kommuner kan vara en metod for att med utgangspunkt i eko-
nomisk rationalitet kunna utéka utrymmet for att bade utveckla tjanster och bredda utbudet.
Vi menar ocksa att samtidigt som man i den strategiska beslutsprocessen arbetar med profilen
pa tjdnsteutbudet maste man arbeta med att skapa en modell f6r hur de olika tjdnsterna skall
finansieras.
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Del IV val av handlingsvag foér samverkan

Inledning

I detta avsnitt vill vi ge ett underlag for att kunna orientera sig fram till en samverkansldsning.
En central utgangspunkt i vart resonemang 4r mojligheten att utforma ett sékerhetsarbete uti-
fran ett kommunalt helhetsperspektiv. Vi menar att samverkan innehaller mojligheter att bade
forsimra och forbittra mojligheterna for arbete i ett sddant helhetsperspektiv. Det &r viktigt att
finna en 16sning som i den konkreta situationen pé bésta siitt gynnar méjligheten att kunna ar-
beta med sikerhet i ett helhetsperspektiv.

Med denna utgangspunkt som grund vill vi i f5ljande avsnitt presentera forslag till:

birande vérderingar

ett mojlighetsutrymme for samverkanslésningar
en arbetsgang for fordndringsarbete

rad for personalens medverkan.

Avsnittet ir en syntes av de tidigare frda analytiska resonemangen och askadliggdrs av ned-
anstaende figur.

Pagéaende trender och intentioner

- Skydd mot olyckor

- Samhéllsnyttan

- Den enskilda individens betydelse

- Okad inriktning mot frebyggande arbete

Lagmaissiga och andra
Erfarenheter formella forutséttningar
for samverkan

Losningar for 6kad
sikerhet fér medborgaren

Figur 10. Samordning av erfarenheter, utvecklingsintentioner och formella forutsdttningar.
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Barande varderingar

Man bor i samverkansdiskussioner beakta i vilken riktning man vill att framtida kommunal
ridddningstjanst skall utvecklas.

Avsikten med formuleringen ovan &r att man bor klargora om man vill att framtida radd-
ningstjanst skall utvecklas i nagon eller ndgra riktningar i forhéllande till traditionell utform-
ning. Detta blir en forutsittning for att inrikta fordndringsarbetet s att samverkanslésningen
blir en god bas for att méta framtida krav och inte bara forlangning av rddande kultur och giv-
na monster.

Vi menar att det forklaringsmonster vi hade for en konkret utformning av samverkanslésning

(figur 7, sid 55) 4r en ldamplig modell att utga fran. Vilket eller vilka av modellens forkla-
ringsomraden bor fa tungt genomslag i en konkret samverkanslosning?
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Nedan visar vi hur vi anser att man kan prioritera orsaksomraden.
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Figur 11. Forslag till prioritering av orsaksomraden.

Ett mojligt Svergripande syfte for kommunal réddningstjinstsamverkan kan vara foljande:

Det overgripande syftet med kommunal rdddningstjdnstsamverkan dr att inom en lamplig
gruppering av kommuner dstadkomma en optimalt samhallsnyttig verksamhet avseende skydd
mot olyckor samordnat med respektive kommuns hantering av beredskapsfragor och interna

skydd.

Med utgéngspunkt i detta Svergripande forslag kan man diskutera om syftet skall omfatta hela

y

f—:—ul-n--— r-—ie-eri]

.......................

den bredd som forslaget innebir eller om det skall vara mer begrénsat.
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Som stomme for att arbeta vidare foreslér vi nedanstaende styrande virderingar. De kan till-
sammans med valda orsaksomraden fran figur 11 utgora “direktiv” for ett arbete att skapa
samverkan.

e Medborgarnas behov och samhillsnytta
¢ Funktionell rationalitet

e Ekonomisk rationalitet

¢ Beaktande av kommunal demokrati

e Beaktande av personalens situation

Medborgarnas behov och samhilisnytta

Detta innebdr att pa ett mer systematiskt sétt forsoka utforma verksamheten sa att den svarar
mot “den enskilda medborgarens” behov i olika riskmiljoer. Det giller bade forebyggande och
rdddande insatser. Att systematiskt férsoka folja hur verksamheten avsitter resultat och lata
detta pdverka malstyrningen &r en annan viktig del i denna basvirdering.

Funktionell rationalitet.

Denna basvirdering innebér att man skall forsoka utnyttja kompetens och resurser optimalt.
Det traditionella har varit att man i forsta hand tédnker pa resurser for riddningsinsatser. Det
kan gilla ledningskompetens, specialfordon, rokdykarkompetens, beredskap for ytterligare ut-
ryckningar, forstarkning, utbildningsanordningar, utbildning och évningar etc.

Samverkan kan ocksa ge mdjlighet till att utnyttja kompetens och resurser for forebyggande
verksamheter optimalt.

Om man avser att utveckla den kommunala raddningstjdnsten mot mal- och resultatstyrning ar
det viktigt att virdera hur ett mal- och resultatstyrningssystem kan utnyttjas optimalt i aktuell
kommungruppering. En viktig friga 4r om man kan astadkomma funktionell rationalitet inom
hela verksamhetsomrédet eller om man ndr vinster genom att dela upp verksamhet och sam-
verka inom vissa delar.

Ekonomisk rationalitet
Detta innebér att utforma verksamheten ekonomiskt optimalt.

Beaktande av kommunal demokrati
Denna aspekt innebar att tillférsdkra kommuninnevanarna och deltagande kommuner insyns-
och paverkansmdjligheter.

Beaktande av personalens situation
[ detta ligger att ta hdnsyn till fordndringsprocessens konsekvenser och agera omtinksamt.
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Mojlighetsutrymme for
samverkansldsningar

Samverkan kan etableras avseende riddningstjénst i sin traditionella form. Samverkan kan

ocksa etableras med utgangspunkt i att man vill utveckla raddningstjénsten som kommunal
funktion. Redan etablerad samverkan kan bli féremal for utvecklingsarbete. Avsikten med

detta stycke #r att presentera en vision av mdjliga utvecklingsinriktningar.

Nedan foljer en figur som sammanfattar méngden av méjliga alternativ nér det géller verk-
samhetsomraden och 16sningar pa form av samverkan. Avsikten &r att denna figur kan utgora
en utgéngspunkt nér man bérjar diskutera samverkan eller nar man vill utveckla redan etable-
rad samverkan.

Losningar for 6kad sikerhet for medborgaren

Mojliga verksamhetsomréden Lagliga mojligheter for utformning
for sikerhetsarbete i kommun av samverkan mellan kommuner
Skydd mot olyckor: Civilrittsliga former
— éatgdrder for att forhindra olyckor Avtal
— skadebegrinsande atgdrder i forvig mot
brand och andra olyckor Offentligrattsliga former
— dtgdrder for att forbereda riddningsinsat- Kommunalforbund med fullmiktige
ser Kommunalférbund med direktion
— dtgdrder for att genomfora raddningsin- Gemensam ndmnd
satser

— atgérder efter riddningsinsatser (erfaren-
hetsuppfoljning, analyser etc)

Internt skydd KS i varje kommun oftast ansvarig

Civilt forsvar och beredskapsfragor KS i varje kommun é&r enl. lag ansvarig men
kan verkstillas av samverkansform (férb/avt)

Figur 12. Vision av mangden mdjliga losningar for 6kad sikerhet for medborgarna. Kursiverad fet stil markerar
den kommunala rdddningstjdnstens traditionella verksamhetsomraden.
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Majliga verksamhetsomrdden

Vilka verksamhetsomraden skall man arbeta inom? I figuren aterspeglas den kommunala
rdddningstjanstens traditionella verksamheter med kursiverad fet stil. Skall verksamhetsomra-
det utvidgas till att omfatta ett mer allmént program for skydd mot olyckor i kommunen med
stérre satsning pé preventiva atgirder? Eller skall samverkan byggas upp kring det traditio-
nella innehéllet i den kommunala rdddningstjdnstens verksamheter?

Skall kommunens interna skydd beaktas? Det interna skyddet omfattar den skyddsverksamhet
kommunen bdr ansvara for som arbetsgivare, fastighetsigare och leveranttr av tjénster.

Fragor som har med civilt forsvar och beredskapsplanering att gora intar en sérstillning. Varje
kommun i form av kommunstyrelsen har enligt lag att ansvara for dessa fragor.

Laglig mojlighet

Vilken samverkansldsning vill man 4stadkomma? Ar det si att man finner den bista 15sningen
vara att man astadkommer ett avtal om samverkan. Det kan gilla ett helt verksamhetsomrade
eller delar dérav.

Tre huvudaspekter blir viktiga att beakta vid diskussioner om samverkan.

1. Den forsta ér vilka verksamhetsomréden enligt figur 12 som skall vara foremal fér samver-
kan.

2. Den andra &r hur strukturen av ansvariga nimnder enligt figur 12 skall byggas upp. Att
mirka &r att ansvaret for beredskapsfragor &vilar kommunstyrelsen i varje kommun och
kan inte &verforas till annat organ.

3. Den tredje &r hur den verkstillande organisationen skall utformas.

Ett traditionellt arbetssitt &r att man direkt borjar diskutera den verkstillande organisationens
utformning. Vi menar att man bor bérja med verksamhetsomraden (vad man vill) och politiskt
ansvarig struktur (demokratisk paverkans- och insynsstruktur). Utifran detta kan man sedan
finna lamplig verkstillande organisationsform.

En kdrnpunkt i figur 12 ovan 4r att den visar pa olika samverkansmojligheter som 4nnu inte
etablerats eller provats. Hittills etablerad samverkan bestar av samverkan enligt avtal eller i
huvudsak kommunalférbund med direktion som via en traditionell riddningstjéinstorganisa-
tion verkstéller arbete mot de traditionella verksamhetsomradena att genomfora riddningsin-
satser, att forbereda raddningsinsatser samt att vidta skadebegrédnsande atgirder mot brand in-
nan brand intréffar.

Etablerade samverkansformer mot vidare verksamhetsomraden eller med tyngdpunkten i rikt-
ningen at ndgot annat hall, t ex preventiva atgérder, finns dnnu inte. Lagstiftningens nya méj-
ligheter med gemensam ndmnd eller kommunalférbundets 6kade mojligheter till flexibilitet
har heller inte provats.

En viktig fraga 4r om samverkan bor etableras med utgangspunkt i hela programomradet
”Skydd mot olyckor” eller om det 4r mest fordelaktigt att samverka om vissa delar, t ex att
forbereda och genomfora riddningsinsatser, och att de andra delarna av programomradet
hanteras av respektive kommun. Eller &r det mest fordelaktiga att 4ven de preventiva omrade-
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na och atgirder efter riddningsinsatser sker i samverkansform? Att effektivt kunna utnyttja
kompetens och att resursmassigt kunna upprétthalla kompetens talar fér samverkan dven inom
dessa omréaden, i synnerhet for mindre kommuner.

De organisatoriska 16sningarna kan se ut pa olika sitt. De etablerade samverkansldsningarna
hittills innebér att en traditionell rdddningstjénstorganisation (med det gamla brandkarskon-
ceptet som central “grundbult”) utgér modellen for organisationslésningen. S behover det
inte vara. Om en kommun eller en kommungruppering i samverkan viljer att arbeta med hel-
hetskonceptet ”Skydd mot olyckor” si kommer det att krivas samordning dels internt mellan
forvaltningar inom respektive medlemskommun och dels mellan kommunerna. En rddd-
ningstjinstorganisation kan naturligtvis utéver sina egna verksamhetsomraden dven skéta en
sadan samordning, men @ven en annan organisatorisk utformning kan hantera en sédan sam-
ordning.

Enviktig friga ar hur kontaktytan skall vara mot kommunernas beredskapsplanering for krig
och svéra pafrestningar. Beredskapsansvaret ligger hos respektive kommunstyrelse och kan ¢j
hénskjutas till ndgon samarbetsform. Déremot torde kommunstyrelsen kunna dela rddd-
ningstjénstorganisationen som verkstillare inom sitt ansvarsomréde med en annan nédmnd som
4r ansvarig for riddningstjanstfunktionen enligt riddningstjanstlagen. L&sningar av denna typ
finns. Forvaltningschefen och forvaltningen som organisation arbetar dé 4t tvé ansvariga
niamnder, betriffande beredskapsfragor mot kommunstyrelsen och betraffande rddd-
ningstjanstfragor mot den for detta dndamal ansvariga nimnd. Inte bara inom en kommun bor
detta vara en méjlig 16sning utan dven nér flera kommuner samverkar, dock att forvaltningen
som organisation di méste arbeta mot respektive medlemskommuns kommunstyrelser betraf-
fande beredskapsfragorna.

I vissa kommuner har det interna skyddet inom kommunen kopplats till riddningstjanstfor-
valtningen. I diskussioner om samverkan bor man ocksa ta stillning till om detta omréade skall

vara foremal for samverkan eller om respektive kommun skall ansvara for sitt eget interna
skydd.

I vissa kommuner arbetar man med kommundelar och kommundelsnimnder. Dessa hanterar i
huvudsak “mjuka” fragor. Tekniska och investeringstunga omraden inklusive rdddningstjénst
brukar inte ”frdelas” pa kommundelsndmnder. En intressant friga &r om tankemonstret i fi-
gur 12 gér att utveckla for att tillimpas 4ven p4 kommundelar. Kan samverkan om rédd-
ningstjanst konstrueras sa att flera kommuner har gemensam rdddningstjdnst men att vissa
delar av riddningstjanstens ansvar fordelas till kommundelsndmnder i medlemskommunerna?
Detta skulle ju vara ett sitt att komma nira medborgarna med vissa sékerhetsfragor.

Avsikten med ovanstaende resonemang och figurer ér att ge ingangsvérden for att utveckla
samverkan inom riddningstjanstomradet. Det viktiga &r att inte bara utga frén redan etablera-
de 16sningar utan ocksa analysera och virdera méjliga &nnu icke prévade 18sningar. Figur 5
ovan sammanfattar dessa méjligheter nir det giller kommuners hantering av fysisk sékerhets-
problematik. Kommuner kan samverka &ven inom andra omréaden. Vid diskussioner om sam-
verkan avseende riddningstjanst kan det vara fruktbart att beakta diskussioner om samverkan
pa andra omraden och underséka om rationella samverkansidsningar tillsammans med andra
kommunala funktioner kan skapas.

87



Arbetsgang for férandringsarbete

Problemformulering

[ en forsta fas bor man klargéra vilka problem det 4r man vill &tgéirda med samverkan eller att
utveckla redan etablerad samverkan. De olika intressenterna, dvs kommunerna, kan ha olika
bevekelsegrunder for att vilja samverka. P4 detta sétt far man en karta 6ver de problem som
samlat kan tinkas bli atgirdade med samverkan eller utveckling av samverkan.

Viljeinriktning

Denna andra arbetsfas bor dgnas &t att formulera vad man vill uppné med samverkan. Det
vanliga &r att man vill uppnd reducerade kostnader eller interna optimeringar. Det 4r viktigt att
man ocksa tinker sig effekter i samhillet, t ex minskat antal olyckor, ldgre skadekostnader,
bittre beteende hos manniskor for att forebygga och hantera olyckor, att kunna svara mot “den
enskilda ménniskans” viktigaste behov, god mdjlighet till demokratisk hantering etc.

Som underlag for analys och formulering av viljeinriktning kan den principiella “kartan” 6ver
mingden av mojliga verksamhetsomraden och 16sningar av samverkan (figur 12) anvéndas.
Det #r inte sikert att de under problemformuleringsfasen definierade problemen, t ex for stora
kostnader, att utnyttja befilsjourer bittre etc blir huvudproblem nér man i resonemanget infor
en utvecklad malvision om vad man vill med rdddningstjénsten i sin helhet. Huvudproblemet
kan bli att foridndra verksamhet sa att man far st6rre verkan i sambhillet, dvs blir mer samhall-

snyttig.

Losningsmodell

Den tredje fasen innebr att s6ka en ldmplig samverkansform inom berérd kommungruppe-
ring. Aven i detta arbete kan den principiella “kartan” $ver méngden av mdjliga verksamhets-
omréaden och 16sningar av samverkan (figur 12) fungera som underlag for analys och bedém-
ning. Vilken av de fyra huvudlésningsformerna (den civilrittsliga med avtal i olika former
eller de tre offentligrittsliga i form av kommunalforbund med fullmiktige, kommunalférbund
med direktion eller gemensam nidmnd) passar bast?

Fordelar och nackdelar finns med alla dessa former.

Oprévad ir formen med gemensam nimnd. Oprévad &r ocksa den utvidgade méjligheten till
flexibilitet och fSrankring i medlemskommunerna (genom stérre frihet att utforma en for-
bundsordning) som enligt fordndringar i kommunallagen nu finns i forbundsformen. Oprévad
ar ocksé formen med att kommunalforbund med direktion kan ha nimnder under direktionen.
Den forvintade fordelen med dessa fordndringar &r att de offentligrittsliga samverkansfor-
merna skall ge storre utrymme for flexibla och praktiska 16sningar f6r kommuner att samverka
samt att medlemskommunerna skall fa stérre mojligheter att bestimma hur de vill ha insyn
och paverkansméjlighet.
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De nya forindringarna avseende de offentligréttsliga samverkansformerna &r bl a avsedda att
skapa samma flexibilitet och méjlighet till insyn och paverkan som ett fatal anger som avtals-
formens fordel.

Resultaten fran den tidigare relaterade studien av samverkan &r delade. Manga av de intervju-
ade menade att forbundsformen med direktion 4r bra och bittre alternativ 4n avtal. Det ger en-
kelhet i politisk och administrativ struktur. Beslutsgangen &r enkel och &verskédlig. Dessa
asikter foretraddes i forsta hand av personer verksamma inom forbund. Aven personer utanfor
forbund hade denna &sikt.

Bland de intervjuade fanns ett fatal som hade asikten att avtalsformen bittre tillfredsstéller de
kommunaldemokratiska kraven pa insyn och paverkansmdjlighet. Vissa patalade risken att ett
forbund (direktionsform) skulle kunna bli “en stat i staten” utan god forankring i medlem-
skommunerna.

Slutsatsen torde vara att det inte gér att entydigt bestimma fordelar och nackdelar med de oli-
ka samverkansformerna. Hur man virderar dem beror pa vilka aspekter det &r man framhéver
som viktiga; insyns- och paverkansmdjligheter, enkelhet i politisk och administrativ struktur,
snabba beslut, lokal sjilvstindighet, langsiktighet, mm.

Tre olika “grader” av integrerade 16sningar kan askadliggoras.

1. En “grad” &r att en kommungruppering véljer att samverka om ett sékerhetsarbete i sin hel-
het (ett program for skydd mot olyckor och internt skydd enligt figur 5). D4 kan en politisk
gruppering (ett kommunalforbunds fullméktige eller direktion eller en gemensam némnd)
ansvara for detta verksamhetsomrade. En verkstillande organisation byggs upp kring detta
verksamhetsomrade. Arbetet innebir sedan att arbeta bade forebyggande och operativt
inom kommungrupperingens omrade samt att samordna denna verksamhet mellan forvalt-
ningar inom respektive kommun och mellan kommunema. Dessutom kan det innebéra att
hantera medlemskommunernas interna skydd. Den uppbyggda organisationen bor ocksa
kunna hantera beredskapsfragor at respektive medlemskommuns kommunstyrelse.

2. En annan “grad” #r att varje kommun viljer att sjilv hantera sitt program for skydd mot
olyckor. Det man kanske vill samverka om &r sjélva rdddningstjénstfunktionen och da kan-
ske den operativa sidan. D4 far varje kommun ha en politiskt ansvarig nimnd for arbetet
med skydd mot olyckor samt bryta ut nagon del av detta och skapa en samverkansform
kring, t ex den operativa funktionen. Internt skydd och beredskapsfragor skéts inom re-
spektive kommun.

3. En tredje ”grad” #r hittills konventionell 16sning av samverkan, dvs mer eller mindre sam-
verkan omkring den traditionella innebdrden i kommunal rdddningstjénstfunktion utan att
koppla detta till ett helhetsprogram for kommunalt skydd mot olyckor eller bygga upp
kontaktytor mot internt skydd eller beredskapshanteringen.

Dessa tre diskussionsexempel presenteras som inspirationskillor till att diskutera mdjliga 16s-
ningar. En méngd méjligheter finns ”mellan” dessa exempel.
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Transformation fran befintlig situation till konkretisering av vald modell for samverkan
Avsikten med denna fas 4r att analysera hur sjilva fordndringsprocessen bor utforas och hur
forhillanden skall omformas for att passa in i den nya l6sningen. En sérskilt viktig del &r att
kartligga konsekvenser for personal och att finna l6sningar for individer. Andra aspekter &r
politisk maktférdelning samt hur materiel, fordon, fastigheter och andra tillgangar skall delas
upp. Viktigt att beakta dr ocksa hur sadant som en "moderkommun” automatiskt ansvarat for
tidigare. Det giller saddant som forsdkringar, juridisk expertis, personalfragor, penninghante-
ring, pensionspengar, mm.

Strategi for genomforande

Utifran det nu framarbetade underlaget bor man utforma en strategi for hur sjilva fordnd-
ringsprocessen skall ga till. Det kan gélla hur personal kan arbeta med konkreta forandrings-
uppgifter, nir vissa fordndringar skall vara genomforda etc. I denna fas bor dven en strategi
fr uppfoljning utarbetas med kontrollstationer framdeles.

Genomforande
Denna fas innebér att forandringen genomfores.

Uppfoljning med kontrolistationer

Efter att fordndringsprocessen genomforts bér man pé grundval av den uppgjorda forandrings-
strategin med vissa mellanrum virdera den genomfrda forandringen och folja upp verksam-
heten.
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Rad for personalens medverkan

Stor omsorg bér dgnas 4t personalens situation i en samverkansprocess och &t konsekvenser
for olika individer.

En av nackdelarna med att etablera samverkan r att det paverkar en del anstélldas situation pa
sé sitt att de upplever det som negativt. Detta ér en vanlig konsekvens vid fordndringsproces-
ser. Det gar inte att finna l6sningar som i alla avseenden tillfredsstiller alla inblandade.

Vi har i erfarenhetsmaterialet funnit att man vid etablering av samverkan i stort synes folja tva
strategier. Den ena kallade vi “grundlig foranalys” och den andra kailade vi “efterhantering”.

Vi forordar att agera i enlighet med strategin for ”grundlig foranalys”. Aven om kommuner
tidigt fattar beslut om att arbeta for samverkan si behover inte ikrafttrddandet ske snabbt och
utan att man har klart for sig hur konsekvenserna blir for olika personer och personalgrupper.
Vi menar att det #r viktigt att ge personal god bearbetningstid och att i samarbete med perso-
nal arbeta fram olika l6sningar.

Inom det psykologiska och psykiatriska lirdomsomrédet anser man att ménniskor i princip
genomldper fyra faser vid en krissituation (Cullberg, 1988). Forst kommer chockfasen. Da ra-
sar allt, individen “tappar fotfistet”. Allt 4r mer eller mindre kaotiskt. Sedan kommer reak-
tionsfasen. Man borjar forstd vad som hént eller kommer att héinda. Vanligt 4r att man kdmpar
emot, att man vill aterstilla till det gamla. I bearbetningsfasen fortsitter man att 6ka sin for-
staelse. I nyordningsfasen bérjar man att se positiva alternativ och méjligheter i den nya situ-
ationen.

Vi menar att man kan se personalens situation i dessa fyra faser vid en sddan forandring som
etablering av samverkan kan innebéra. Det #r inte lika for alla anstallda. For vissa innebér det
ingen konkret forindring alls. For andra kan det innebira att hela yrkets och livets menings- '
fullhet kan komma i kris. Detta giller i synnerhet chefspersoner som sannolikt har sin livsme-
ning starkt knuten till sin chefsroll.

Vi menar att man bor ligga upp en forandringsprocess sa att den ger utrymme for alla dessa
faser. Man bor ocksa bygga upp en strategi och en hanteringsberedskap for att hjilpa individer
genom dessa faser. Naturligtvis kommer olika personer att genomidpa dessa faser pé olika sétt
och pa olika tid. Vi menar att det #r viktigt att bygga in s& mycket tid i foréndringsprocessen
att det finns utrymme for samtliga faser.

Att fatta beslut om kommunal samverkan sker pa den kommunala demokratiska politiska ni-
van. Anstillda har att anpassa sig till sddana beslut. Vi menar dock att det &r viktigt att man
ser den kompetens som personalen besitter som en tillgang i forandringsprocessen. Vi menar
att personalen tidigt bor informeras och fa del av diskussioner och idéer. P4 sa sitt kan indivi-
derna littare hantera sin chockfas och reaktionsfas och lattare komma in i bearbetnings- och
nyordningsfaserna. Inom ramen for principiella fragestillningar kan personalgrupper fa arbeta
med forslag till losningar i forarbetet. Aven sedan formellt beslut blivit fattat om samverkan
bor personalgrupper utnyttjas for att arbeta fram l6sningar.
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