~
s
©n
o
8
ju
(o
>t
=
o
(o)
<
-
[
=
w
Qo
=~
m
-
)
=
w
73
(]
=}

Kris och lardom

KRISKOMMUNIKATION FRAN
TJERNOBYL TILL TSUNAMIN

KRIS OCH LARDOM

Kriskommunikation fran Tjernobyl till Tsunamin

Vilken betydelse har erfarenheter fran tidigare allvarliga samhéllsstérningar for
myndigheternas krishantering och kriskommunikation? Det dr den grundlaggande
fragan for denna studie. | studien redovisas for det forsta vilka erfarenheter och
lardomar lokala myndigheter har av sitt krisarbete kring "gamla” handelser under de
senaste 20 aren. For det andra studeras krishanteringen och sarskilt kommunikationen
i samband med de tva senaste storre krisffhindelserna i vart land, tsunamin och den
svara stormen i Sydsverige vid arsskiftet 2004/2005. | rapporten ges ocksa en
oversikt av den internationella forskningen om lokalt krisarbete.

Larsdke Larsson &r professor i medie- och kommunikationsvetenskap vid Orebro
universitet.

ISSN: 1401-9701
OREBRO UNIVERSITET ISBN: 978-91-7668-578-5



KRIS OCH LARDOM

Kriskommunikation fran
Tjernobyl till Tsunamin



Titel: Kris och lirdom — kriskommunikation fran Tjernoby! till Tsunamin
Studier i kommunikation och medier

Utgivare: Orebro universitet, Medie- och kommunikationsvetenskap, 2008
ISSN: 1401-9701

ISBN: 978-91-7668-578-5

Omslagsfoto: Anatoly Maltsev/Scanpix och Karim Khamzin/Scanpix
Grafisk formgivning: AB Typoform

Tryck: Edita Véstra Aros, Vésteras 2008



INNEHALL

KBM:s férord 5

Summary 6

Organization 7

Disaster response 8

Crisis communications 10
National-international comparison 14
Experience and lessons learned 15

Inledning 18

Nya villkor for krisarbete 19

Studieobjekt med historiskt perspektiv 21
Begrepp i studien 22

Metod 23

Disposition 24

Bakgrund 25

Det svenska krishanteringssystemet 25
Krishdndelser under 20 ar 25

Tidigare krishdndelser med relevans fér studien 27

Forskning och teori 38

Kris — en fraga om hot, osdkerhet och politik 38
Det lokala perspektivet 41

Erfarenheter och lirdomar om krishantering 43
Svensk forskning om krishantering 44
Kriskommunikation och relationsarbete 46
Erfarenheter och lirdomar av krisarbete

- teoretisk utgangspunkt 50

Lokal krishantering och kriskommunikation
vid flodvags- och stormhiandelserna 53

Krishdndelserna 53

Myndigheternas krisplaner och krisplanering 54
Flodvagskatastrofen 56

Januaristormen 2005 63

Erfarenheter av lokal krishantering
och kriskommunikation 75

Struktur i kris 75

Krishantering 80

Erfarenheter av kriskommunikation 85
Informationskanaler och informationsteknologi 87
Medierelationer 89

Interorganisatorisk kommunikation 93

Intern kommunikation 93

Lirdom av lirdom 94

Slutsatser och slutord 96
Organisering 97

Krishantering 99

Kriskommunikation 100
Nationell-internationell jamforelse 103

Erfarenheter och lardomar 104
Bilaga 1 - Intervjupersoner 108

Referenser 109






KBM:S FORORD

NAGOT VI VET AR ATT kriser av olika slag intriffar varje
ar i Sverige och i ovriga varlden. Det dr omojligt att
sdga nir de intriaffar. Men vad vi vet med all sikerhet
ar att det kommer att intriffa men utan att veta var
eller vilken typ av kris det blir. Det brukar sigas att
en kris alltid intrdffar i en kommun vilket inte alltid
ar sa ndr vi tanker tillbaka pd krishiandelser som flod-
vagskatastrofen, Estonia och Tjernobyl. Men de flesta
kriserna kraver krishantering pa flera sitt och dd ar
det vara kommuner som till stor del far gora arbetet,
som att ta hand om sargade manniskor och materiella
skador.

Lokala, regionala och centrala myndigheter kom-
mer ofta i situationer vid en kris da det kravs att de
informerar om den intriffade hindelsen. Detta har en
stor betydelse for hur krishanteringen lyckas och vil-
ken fortsatt tilltro vi har till kommuner och myndig-
heter dr som har medborgarnas uppdrag att hantera
kriser nar de uppstar.

HENRIK OLINDER

Handliggare kriskommunikation

Krisberedskapsmyndigheten

Syftet med denna forskningsrapport ar att underso-
ka hur kriskommunikationen fungerat vid flera lokala
kriser. Eftersom en avgorande del av krishantering
handlar om olika former av information och kommu-
nikation dr det viktigt att undersoka och dra lirdomar
av savil framgdngar som motgingar.

Vid kriser, oavsett typ, som pdverkar samhaillet
ar det av stor vikt att underséka och analysera myn-
digheters kriskommunikation, mediers rapportering
samt allmédnhetens fortroende for dem som har en
ansvarsstillning. Larsike Larsson, professor vid Ore-
bro universitet, har pd Krisberedskapsmyndighetens
(KBM) uppdrag genomfort forskning inom kriskom-
munikation vid lokal krishantering.

KBM har till uppgift att starka samhallets krishan-
teringsformaga. Detta gor myndigheten bland annat
genom att utveckla metoder for kriskommunikation
och krishantering. KBM ska ocksd bedriva omvarlds-
bevakning, initiera forskning och studier samt for-
medla resultat inom omradet.



SUMMARY

WHAT SIGNIFICANCE DOES previous experience have
for the response work of government authorities and
other organisations? What have local and regional
levels learnt about crisis communications in recent
years? These are the two questions addressed by this
study.

This study focuses on authorities at local and regio-
nal levels and the experience of their disaster profes-
sionals with crisis communications in connection with
extreme events such as serious accidents and disasters.
Communication is an important part of disaster re-
sponse — the contents deal with how to respond to
the disaster — which is why these two phenomena are
studied together.

Sweden experienced two disasters during the
2004/2005 Christmas and New Year period — one
after the other — the tsunami disaster in South-East
Asia and a violent storm/hurricane in southern Swe-
den. Both of these events engaged local authorities to
a high degree but in completely different ways — the
tsunami took place in another continent with major
human/social consequences and required a local re-
sponse in Sweden because of the number of dead and
injured Swedes; the other led to widespread infrastruc-
ture problems in addition to major devastation of the
forest. The response to these two disasters is compa-
red to how previous disasters in local districts have
been handled. Sweden has experienced a number of
disasters over the past 20 years in the form of storms,
floods, snow storms, landslides, widespread fires, train
accidents, ferry disasters, gas emissions, power cuts,
political murders, social unrest and violence-related

incidents. The Estonia Ferry disaster in 1994, an en-
vironmental disaster in connection with the construc-
tion of a train tunnel in 1997, a fire in a disco hall in
Gothenburg where 64 young people died in 1998, and
the murder of the Foreign Minister in 2003 are the
most serious events. These events plus two additional
disasters, the tsunami and the violent storm/ hurrica-
ne, form the empirical hub of this study.

Crisis communications in this context is the com-
munication that local bodies engage in during extreme
events. The definition of a local disaster is also requi-
red. According to an established definition, a disaster
is an event that is limited in time and space, causes
significant disruption and various types of loss, and
disrupts social structures and central functions (Dynes
1970). In most cases, these events are either natural or
technical. Researchers today question the limitations
of time and space because of ongoing internationali-
zation and globalisation, as well as the recurring and
long-term conditions that sometimes arise. More re-
cent research also wants to extend the disaster concept
to include new types of disruptions such as financial
collapse and environmental devastation (see Quaran-
telli 2005). Researchers who focus on local disasters
also claim that at this level, a disaster comprises “any
event or process that significantly disrupted local daily
life and which jeopardized the future”, such as rural
depopulation and the continued depletion of local na-
tural and cultural resources (Buckle 2005:190).

This study is based on a number of historically cri-
tical and temporary events in line with a more classical
definition, with the distinction that the actual disaster



can take place elsewhere and sometimes even far away
from the local area. Almost all of these events have a
beginning and an end, in that an event takes place and
causes a response that is concluded at a specific time.

According to ’t Hart & Boins (2001) typology,
most of the disasters in this study can be defined as
fast burning crises because they began and ended sud-
denly. Some, like floods, can be described as slow-bur-
ning crises. There are hardly any examples of disasters
with a slow start and a fast end. The most serious his-
torical disasters can be described as a fourth category,
long-shadow crises, which erupt suddenly and have
a prolonged aftermath, typically Chernobyl, Estonia,
the Gothenburg disco fire and the environmental da-
mage caused by the construction of the Halland Ridge
tunnel. Because of the damage that was caused, one
of the two disasters in this study, the January storm,
can be classed as the latter. The tsunami disaster also
belongs to this category at national level, but hardly
at local level because there were no prolonged reper-
cussions at local level.

The discussion in research circles that crises do
not end but become part of an ongoing process can
be both confirmed and contradicted by the cases in
this study. Several crises have had a definite begin-
ning and a definite end. At the same time, a number
of localities and regions have been affected by several
recurring disasters which could make the crisis pheno-
menon ongoing, even though the events have taken a
different form. During recent years, however, it seems
that some localities and areas have experienced re-
peated natural disasters such as storms, floods, snow
storms and even train accidents. At the time of writing
(2007), municipalities in Smaland are experiencing a
new storm, similar to the January storm of 2005.

Whether these extreme events have constituted a
crisis in the sense that they caused a critical and seri-
ous situation is another question. Whether something
creates a crisis is based on two main factors— that the
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event caused widespread and serious or irreparable
damage in the local community of various kinds, and
that the response operation and communication led
to legitimacy problems for officials and the concerned
authorities.

The events in this study— the tsunami disaster and
the storm — differ somewhat from each other in this
respect. The tsunami was certainly a serious crisis situ-
ation internationally because it took place on another
continent and the victims came from many different
countries. This did not constitute a crisis for Swedish
municipalities in terms of loss or legitimacy, apart
from metropolitan areas where loss took the form of
many dead inhabitants. The tsunami disaster created
a legitimacy crisis at government level, however (SOU
2005). The storm disaster should be categorized as a
local crisis, however, because local communities expe-
rienced major damage of different kinds, but the ef-
forts to handle the crisis and communicate during the
crisis can hardly be described in crisis terms (except
for one point, the power and telecom companies’ re-
sponse and communication in the storm case).

Neither can the “old” extreme events or serious so-
cial disruptions that are included in this study be con-
sidered crises in the sense of a critical outcome. They
are mostly incidents that have not entailed any loss
of legitimacy for the political or public administration
system nor caused irreparable damage in most cases.

Organization

The definitions used by local emergency and disaster
response organizations are often based on whether
assistance is required from national level or from
external organisations with specific disaster manage-
ment competence. This conclusion emanates however
from US-based studies where the local authority (equi-
valent to a Swedish municipality) usually has fewer
resources and less responsibility than in Sweden. Swe-
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dish local authorities, in many cases, have not needed
assistance from national bodies and to a major degree
have been able to implement the response operation;
only in some more extreme events has assistance been
requested from external bodies, such as during the
January storm when the armed forces contributed for
example.

The organizational formation of the events that we-
re studied is slightly different to the traditional DRC
model (at the Disaster Research Center in the United
States). This model identifies four types of organisa-
tional solutions for disasters, where the local autho-
rity can utilize an established, expanded, strengthened
or newly formed organisation depending on whether
the structure and the task is normal or changed (see
chapter 3).

Swedish local and regional authorities (municipa-
lities, local authorities and county councils/hospitals)
rely in the first instance on an established organisation
for responding to disasters that are limited in terms of
the disaster management’s magnitude and scope, such
as only affecting one public sector, say technology/
rescue services or social services. The task is normal
procedure and the structure is the same as for “non-
disasters”. In some cases however, the normal orga-
nisation is inadequate and resorts in the second in-
stance to an expanded operation, such as calling in
extra resources like new rescue operation managers.
But the task is still normal procedure. For larger inci-
dents, where the task crosses over several sectors, the
system is strengthened in the third instance with ex-
ternal bodies (the armed forces, the home guard, road
authorities and the county administrative board, as
well as church and voluntary organisations), but the
response takes the form of co-operation between these
bodies. In connection with more extreme events, not
only co-operation is created between these bodies but
also, fourthly, a network is created between individu-
als and groups of citizens who take part in the disaster

response work. New organizations corresponding to
the US model are not formed in Sweden to manage a
disaster, however.

Examples of the first type of organization apply for
bus and train accidents, and snow storms. Traffic ac-
cidents can also be included in the second type plus
major fires (forest and ferry fires) where the disaster
is intensive or prolonged. The third type comprises
floods, violent storms, and mudslides. Estonia, the
Gothenburg disco fire, and the tsunami disaster can
also be placed here. The January storm of 2005 be-
longs to the fourth type, where individuals arrange in-
formation meetings for example and neighbours join
together to acquire reserve power stations, similarly a
few other widespread floods where individuals help
fight the flood.

The network organization thus means that the ge-
neral public is engaged or becomes involved in the re-
sponse. More recent research has discussed the need
to involve citizens or parts of this collective in the ope-
ration, and disaster professionals in the events that are
studied confirm the advantages of this phenomenon.
Involvement of the general public applies for both di-
saster response and crisis communications. The resi-
dents in an area can thus provide situational informa-
tion for the disaster command centre, and help spread
information. They can also assist in the actual disaster
response by sandbagging during floods or clearing ro-
ads and taking care of warm shelters during storms
and power grid failures. A network perspective could
therefore provide a suitable basis for studies of more
widespread local disasters (see Sannerstedt 2001).

Disaster response

With a few exceptions, the municipalities in the study
have special disaster plans and even, in some cases,
communication plans. Some of these plans are new
and have been revised during recent years while oth-
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ers feel outdated and inadequate, a view that is often
expressed in localities that have recently experienced
a larger disaster. In cases where the plans are consi-
dered less relevant, they have also been used flexibly,
which explains why they were still considered to be
functional. One of the municipalities did not have an
(established) plan during the tsunami or the storm.
This caused disagreement and problems for both the
command process and the communications response,
but whether this was due to the lack of a plan is an
open question.

Several municipalities say they hold regular exer-
cises — once a year or every second year — with dif-
ferent disaster scenarios. Most disaster professionals
agree on the importance of exercises that improve
conditions for responding to future disasters. At the
same time they reflect upon the fact that real disas-
ters are never represented in exercises. Each disaster is
unique, they say somewhat clichéd, with reference to
the fact that all disasters are different in terms of their
physical impact and process. On the other hand, this
study shows that there are major similarities between
different disasters in terms of disaster response forms
and how they are structured, forms of operation and
communication.

Response to a serious social disruption is created
when a command function is established, normally
in the form of a municipal command group or staff
(usually located in the rescue services facilities). De-
pending on the nature and scope of the disaster, ex-
ternal functions are contacted — the armed forces, the
home guard and voluntary organisations. A broad
network is established at local level for/by the ope-
rational response but also with regional and national
parties with the purpose of sharing information and
other functions.

A disaster response committee was created in so-
me places during the tsunami and storm disasters, but
political control via committees or chairmanship was

usually preferred. Views of the system with a disaster
response committee are clearly divided between ad-
vocates and opponents. At the same time, it can be
noted that the highest municipal management (muni-
cipal commissioner) is usually incorporated into the
staff and more or less works actively. The involvement
of political management in the staff is considered by
both politicians and officials as rational and effective
for decision-making purposes. Not all staff members
are positive towards the active role that politicians
play in operational work, however.

For the actual events in this study, actors in most
places indicate how the disaster response function has
been established consciously, with confidence and aut-
hority; one response manager describes how they are
confident and determined in their leadership and di-
rection of the operational response. This applies whe-
never municipalities have experienced and handled
previous disasters. The disaster response is strengthe-
ned by actors who have taken part in similar extreme
events before (see below).

Crisis communications

This study shows how the significance of communi-
cation in community organizations is accentuated
during disasters, in line with previous knowledge. The
reinforced position of the communicative dimension
appears in several ways. Firstly, the response organisa-
tion generally believes that it holds an informing and
communicating role. The disaster professional’s role
here includes communicating with both the media and
other groups; a secretive attitude is rarely observed
except for some minor exceptions.

The increased significance of communication is due
to several factors: the realisation that effective and
close communication is crucial to successful disaster
response, and that the need and demand for informa-
tion grows. Just as we expected, the interviewed disas-



ter professionals report dramatically increased contact
traffic as soon as the disaster is evident.

Earlier research shows that when the significance
of communication in crisis contexts increases, the in-
formation function is upgraded. This has meant that
the head of communications has been placed in the
command group - and sometimes even assigned a
leading role in the response. This has also been obser-
ved in the actual events in this study. In some munici-
palities, however, the communicator has been assigned
a less prominent role with production tasks only; in
which case, communication responsibilities have been
assigned to an administrative manager. We can also
imagine that a staff-assigned communicator will have
problems maintaining contact with the rest of the in-
formation function, and some of the interviewees em-
phasise that this should actually be accounted for in
the disaster response organization.

Concerning the organization of the information
and communication unit, the lessons learned by seve-
ral municipalities is that this work should be localized
and take place in a facility that is directly connected
to the command/staff function. This leads to more ra-
tional and coherent communications. A practical and
concrete illustration would be to mount a large notice
board that both staff and communicators can see and
use for making notes of incoming, handled and outgo-
ing facts and details.

One frequent division between the information and
command/staff functions is specifically that the latter,
and more precisely the staff commander (head of res-
cue operations, for example) is responsible for media
contact, while the former handles relations with local
residents and other external groups, and internal in-
formation. The staff commander handles media con-
tacts because the media to a major extent want direct
information from decision-makers.

Besides media contacts, the communication respon-
se in the first instance takes the form of web informa-
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tion both internally and externally, via websites and
the intranet. A special information service is usually
set up or expanded if this service already exists as a
normal function — contact with the general public re-
quires high telephone and switchboard capacity and
a strong information service in terms of scope and
competence. Traditional printed material such as fly-
ers and posters are also used to reach all residents in
certain situations. Information meetings and home
visits are organized in some types of disasters, when
the infrastructure has been damaged for example and
power and telecom networks break down. During the
January storm of 20035, traditional methods such as
communication meetings and door-to-door distribu-
tion of messages were used because modern electronic
media did not function.

The reliance on web information should be discus-
sed. Information in this form has the advantage of be-
ing accessible from both home and at work - for the
people who can access and use this technology. Web-
site information also has the advantage being up to
date. Compared with many other channels, people in
other parts of the country (and all around the world),
such as relatives who want information can access
websites. The disadvantage is that some parts of the
population do not have internet access, particularly
older people. The internet is also vulnerable to the po-
wer outages caused by storms and snow storms. As
are mobile phone services if network operators lose
their electricity supply.

In situations where the population needs fasts in-
formation, radio broadcasts (via VMA or traffic re-
ports) can be used. VMA (Important Message to the
Public) has been used in a number of the studied cases,
including gas accidents, and is considered limited to
urgent warnings and brief instructions that require
immediate attention. Information via the radio’s traf-
fic information service functioned badly, according to
several of the January storm’s disaster professionals,
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because the amount of information was so great that
the radio could not broadcast everything that was is-
sued by the control and command centre.

Even though actors say that the response to the stu-
died disasters functioned well for the most part, there
were still some problems, one of which had serious
consequences. This relates to the power and telecom
providers’ handling of the storm disaster, with major
defects in both their response and willingness to pro-
vide information. Criticism of individual telecom ope-
rators is massive.

Another communication problem in some cases is a
weakly dimensioned information service. Information
was disclosed by one of the municipalities concerning
a lack of openness, where political policy-makers in-
hibited information meetings. Finally, municipalities
were generally critical of the national level in con-
nection with the tsunami for defective and incorrect
information gathering in relation to the dead/injured
and their evacuation.

Media response and media contacts

Media coverage of extreme events is comprehensive
which leads to intensive contact between journalists
and the responding authorities and their actors. Inver-
sely, in disasters, the media also constitute the most
important path for information to citizens for the
local administration system. This creates a need for
close relations between all parties.

During local disasters, these relations consist of
contacts with the media in their coverage of the ac-
tual event and the direct response. Thus far, we note
a difference when comparing media relations at natio-
nal level which mainly focus on central policies and
resource allocation, accountability issues and expres-
sions of empathy. This means that the local disaster
management authority not only discloses information
but also guides and assists the media in their news re-
porting, organises field visits and compiles reference

material. Media relations usually also function more
effectively and more uninhibited at this level, especi-
ally when news coverage is carried out by local and
regional newspapers and radio/television stations.
The reason being that the parties are in constant con-
tact with each other during times of non-disaster and
know each other well.

Contact becomes more complicated when national
and especially international media arrive on the scene,
in both a physical and relational sense. These media
require more services and facilities, and greater acces-
sibility (because of different production and broadcas-
ting times). The interviewed disaster managers report
a lack of sensitivity in some cases to the conditions of
the disaster response operation, and a lack of respect
for privacy from (some of) the visiting media.

The thesis on increased problems for disasters with
a national/international dimension is thus confirmed,
to a certain degree, in relation to handling the me-
dia. It should also be said however that most of the
interviewed disaster professionals in this study claim
that media relations functioned completely or mostly
satisfactorily, without conflict or antagonism between
the parties.

The local media function as assistants in the re-
sponse work. Because they are active locally, they take
responsibility for the situation in a way that national
media do not. They convey information from autho-
rities, gather relevant information, describe the effects
of the event and contribute to engaging the general
public in the response. Their scrutinizing role is sub-
dued but can be awakened at any time if authorities
appear to mismanage their tasks, something that the
disaster professionals have trouble remembering in
most cases, however.

Concerning the handling of media, close and conti-
nuous media contact is a clear and unanimous recom-
mendation from the disaster professionals who were
responsible for media relations in the studied cases.



The news media should be offered regular informa-
tion in the form of briefings/press conferences, one or
more times a day, and opportunities to monitor the
operational disaster response continuously. Media
contacts should also be arranged, and gathered in one
central post (management/staff function) rather than
being split up between the different administrations.

Relationship work and assistance

from the general public

At local level, there is a large interest group where many
people are personally affected — the general public in
this sense refers to local residents. The relationships
between different groups, and between authorities and
citizens, as individuals and aggregated to the resident
collective, changes at this level in a disaster compared
to non-disaster situations (cp. Buckle 20035).

The relationship between authorities and citizens
changes at several levels in a disaster situation — in
relation to communication between the parties, con-
tact between the response organisation and those di-
rectly affected, and for assistance and support in vari-
ous forms. The general public becomes an important
target group in communications work, where infor-
mation is spread not only via normal media channels
but also directly to households (and where innovative
methods are required for events like floods, storms
and infrastructure outages).

Perhaps we imagine that disasters involve more
problematic and strained relations than normal, but
this study (and others) suggests that closer and more
allied relations arise, with exceptions for specific cases
and specific individuals in their contact with authoriti-
es. Several disaster professionals report an observation
of greater community involvement because people are
determined to handle the situation together.

A persistent thesis on anarchy and chaos can be
thoroughly refuted. Even evacuations and other ob-
viously distressing situations are carried out without
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any major implementational or relational problems. In
the common and shared ambition to handle the ongoing
situation and return to normal conditions, contact and
communication between the different groups increases.
This in itself signifies specific difficulties in disasters like
the January storm, where the means and channels of
communication disappear and are destroyed.

Some groups of citizens may be more affected than
others, for example property owners, service users
and care recipients, business owners and power and
telecom subscribers. Innovative solutions are required
for service and information. In several cases, compre-
hensive resources were needed for door-to-door visits
to households.

POSOM groups offer psychological and social sup-
port to individuals who are directly and personally
affected by disasters — the injured, and families and
friends of the victims. This system of person to person
communication, dialogue and assistance was launched
in connection with the Estonia Ferry disaster and con-
tinues to function today in crisis contexts.

People who live and work in the municipality so-
metimes also contribute to the response operation and
crisis communications. In some “old” disasters like
floods and during the January storm of 2005 some
parts of the population were engaged or became ac-
tively involved in the response. As we have already
seen, both contemporary disaster researchers and a
number of the interviewed disaster professionals in
this study stress the importance of involving the gene-
ral public in this work.

Another general group that disaster professionals
could target is visitors to the municipality. During
some extreme events, large numbers of people travel
to witness the damage, so-called “disaster tourism”,
which can hinder and obstruct the disaster response
operation. Another visiting category is delegations
that in many cases require significant planning and
communication efforts.
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National-international comparison

It may be relevant to compare local disaster response
operations and crisis communications with similar
activities at national and international/global level.
The question becomes what similarities and differen-
ces exist. An introductory hypothesis for this study has
been that the problems related to disasters increase as
dimensions become more global, or inversely that less
problems are encountered in relation to local disas-
ters compared to national and especially international
disasters.

In one respect, an international and global disaster
is always more problematic by nature because both
the event and/or the resulting effects cross several geo-
graphical levels and are more complex than an event
that is confined to local level. Several countries are
involved in the disaster with different cultures and dif-
ferent legal and operational frameworks.

Sweden has been involved in at least four interna-
tional disasters during recent decades — Chernobyl
1986, the Estonia Ferry disaster in 1994, the terror
attacks in the United States in 2001 and the tsunami
disaster in 2004 (Other events that attracted interna-
tional or multinational coverage during this period
include the BSE outbreak and the anthrax letters in
2001). These events took place in other countries but
had local consequences in Sweden. In one case — the
Gothenburg disco fire in 1998 — the situation was re-
versed. A local event had a multinational impact be-
cause people from different national groups were di-
rectly affected which meant that their countries were
indirectly affected.

The international disasters must be considered seri-
ous and problematic events for Sweden, with political,
management and communication repercussions (with
reservation for the terror attacks, which were hardly
a burden for Sweden). The absolute majority of these
local events — with only local or regional scope — can

hardly be classed as the same problematic type. Alt-
hough some of them have been complex in that they
involved several sectors and required a large-scale re-
sponse, they have not led to more serious conflicts or
other problems. Thus far the thesis that problems in-
crease in relation to extreme events with an interna-
tional/global nature is confirmed.

It can also be assumed that the political dimension
increases with the national and particularly interna-
tional scope of a disaster. At a local level, political and
policy expressions are limited, especially ideologically
but also in terms of (discussion of) focus decisions,
etc. The political arena is incorporated into the opera-
tional arena and assumes a disaster response role. The
interpretation of Dutch researchers that disasters are
strong political phenomena is hardly applicable for
the two local disasters that were studied, except that
politicians are more or less actively involved in the re-
sponse operation and crisis communications.

Public trust in the authorities and politics at lo-
cal level has hardly been damaged by how these two
events were handled. If anything, this study shows in
a number of cases how public trust was strengthened
by the disasters, even though this not been specifically
studied. This corresponds to increased public trust in
Swedish politicians that was measured after the Sep-
tember 11 attacks (Holmberg & Weibull 2003), where
the manner in which politicians handled the event was
considered acceptable. Exceptions to increased trust
can be noted, however, in the case of Chernobyl at
the beginning of the studied period and the murder
of a child during the latter part of the period (like-
wise the Government’s tsunami response at national
level). Obvious exceptions at local level can also be
noted for some public service companies, such as po-
wer and telecom providers in connection with the Ja-
nuary storm.

To round off the international aspect, it can be said
that Sweden has not experienced any truly serious



disasters for centuries and lacks the long disaster-re-
sponse history of the UK for example and its response
to the bombing of Britain during the Second World
War. But in Sweden and in local Swedish communi-
ties, there is also a culture of being able to mobilise
for various reasons, and this has strengthened the ca-
pacity to establish an effective response.

Experience and lessons learned

Experience is a major contributor to effective disas-
ter response and crisis communications. A general
view held by the interviewed disaster professionals in
this study is that they and their agencies have gained
valuable knowledge from the outcomes of previous
disasters and that this has influenced both the forms
of response and the capacity to respond to different
disasters.

Three types of learning have been identified by
Boin, ’t Hart, Stern & Sundelius — experience, expla-
nation and skill-based learning. The first type of lear-
ning refers to one’s previous experiences. The second
type is a critical scientific evaluation by “crisis audi-
tors”. The third type refers to using existing skills as
a basis for creating new crisis management techniques
(Boin, ’t Hart, Stern & Sundelius 2005:117f). The re-
sponse to old and new crises in this study is primarily
based on the principle of experience-based learning
in combination with skill-based learning. The second
type with special crisis auditors is rarely employed by
local authorities in Sweden.

Based on the cases studied, lessons are learned from
disaster response in two main ways: through exercises
and by working with disaster issues from previous ex-
treme events. Knowledge is also gained by studying
evaluations and research into other events, through
field trips and by taking part in disaster management
courses, etc.
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Exercises are an important feature of disaster ma-
nagement according to the interviewed disaster pro-
fessionals in this study. But there is no doubt that
personal experience in previous response operations
provides the most effective training. In other words,
learning by doing creates the best conditions for com-
manding and responding to disasters.

In what way has experience been significant and
what are the lessons learnt? Gathered historical know-
ledge can lead to a more effective response in the va-
rious phases of the management process. Testing re-
sponse alternatives is easier and decisions are made
more effectively. Experience plays a particularly signi-
ficant role in the initial phase of the response. Disas-
ter professionals with a disaster response history can
launch a response faster and easier than disaster pro-
fessionals without this experience. They know what
strings to pull — how to structure the operation, what
contacts to initiate, what practical problems can arise,
how these can be manoeuvred and what effects can
be expected from different decisions, etc. Communi-
cation units know how different media/channels func-
tion in disasters, what contact is needed with different
groups and what problems can arise in the distribu-
tion process. Not surprisingly, experience of previous
disasters appears more important for administrative
officials than for those who normally handle different
types of incidents such as rescue operation managers
and medical professionals. Experience also appears to
be more significant in an extended organisation than
in an established organisation with regular tasks (Cp.
Dynes 1970).

In the communication area, experience has been in-
corporated into established forms for media contact,
switchboard and information services, relations with
affected households and individuals and handling
inter-organizational contacts effectively in the acute
phase. This also includes realizing the benefits of over-
all and coherent communication in terms of physical/
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local elements and content rather than separating the
political, operational and communication functions.
And foremost a general understanding of the signifi-
cance of communication, i.e. the importance of inves-
ting in broad-based communication initiatives during
disasters, in the acute phase specifically but also th-
roughout the entire disaster response process. Com-
munication is half the job, claim several experienced
staff and rescue operation managers.

The likelihood of assimilating historical knowledge
is reasonably good the closer in time to the previous
event and the more personal experience one has, in li-
ne with the thesis of Brandstrom, Bynander & ’t Hart
(2004). The same applies if the organizational condi-
tions are similar. This study concludes however those
individuals who have taken part in previous response
operations have consistently detailed and clear me-
mories and experiential perceptions regardless of the
time lapse. These events and response operations are
pregnant memory elements. Dissimilar organizational
solutions do not necessarily impair the conditions for
assimilating historical knowledge if we are to interpret
their reports of previous and relevant response opera-
tions correctly.

We can note a slightly pleasant but hardly surpri-
sing conclusion that disasters are good (to have expe-
rienced). A general reflection of the interviewed disas-
ter professionals in this study is that during the actual
disasters — the tsunami and the storm — they benefited
from their experience of previous disaster response
work. Their experiences gave them an inner securi-
ty and knowledge that they had handled an extreme
event before, which created a (feeling of) capacity to
deal with this kind of work again. Previous knowledge
has been cognitively processed and recreated. Know-
ledge transfer thus appears to be a central concept in
disaster response.

For the disaster professionals who have taken part
in both “old” and new extreme events, we can speak

about first and second degrees of experience and les-
sons learned. Compared with theories of single and
double loop learning in organization research, lear-
ning from previous disasters deals to a large extent
with the first type, but in some cases where systems
and structures have been changed/extended we could
possibly also speak about double-loop learning.

A number of interviewed disaster professionals
have held their positions for a long time and during
that time experienced one or more extreme events.
Their personal experience can be considered advan-
tageous for local disaster work in the event of a new
incident. But at the same time, this can be problematic
when people retire or leave and are replaced by new
employees. This is accentuated by the fact that local
authorities do not always collate evaluations of their
disaster response activities as a basis for managing
new and serious social disruptions. Disaster manage-
ment training can compensate, but recruitment in the
disaster management area may could an embarrassing
chapter for local authorities.

This study can hardly assess whether there are
any differences in disaster response capabilities bet-
ween municipalities with a disaster experience and
municipalities without (the latter are too few). One
indication in this direction, however, is that defective
communication work was observed in the munici-
pality that did not have an (established) disaster and
communication plan and that showed varying percep-
tions of how a plan of this nature should take form.
In one of the municipalities that had not experienced
previous disasters, the response to the January storm
was implemented in a manner that could warrant a
discussion.

Some international research claims that analyses
and experience of disaster response work rarely lead
to changes in organisational and response forms, espe-
cially when these experiences have been problematic
and negative. Lessons are not learned from the expe-



riences. But this study actually mean that local autho-
rities and their disaster professionals i many cases ha-
ve learnt lessons from previous disasters, even though
the contrary can be observed in some cases.

History teaches and guides us. Experience of pre-
vious incidents and disasters can benefit disaster pro-
fessionals in new disasters, but may also be a disad-
vantage. Knowledge gained from these disasters in-
fluences the design of a relevant disaster management
organization and can restrict and prevent new techni-
ques for responding to disasters.

Events like Chernobyl and Estonia have characteri-
sed the forms of response to subsequent local disasters
through “good” and “bad” lessons. We can expect
that these disasters will continue to affect future disas-
ter response operations, and that management of the
January storm at the beginning of 2005 will become
a guiding star for responding to the natural disasters
that are predicted to become more frequent.

To summarise, previous experience and lessons
learned are highly significant for effective disaster re-
sponse and crisis communications in relation to new
extreme events. Experience has specific significance in
the acute phase of the response and in more serious
events where the response is more widespread and
complex.
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1. INLEDNING

VILKEN BETYDELSE HAR erfarenheter fran tidigare all-
varliga samhaillsstorningar for lokalt krisarbete? Det
ar den grundliaggande problematiken for denna studie
om ldrdomar av krishantering och kriskommunika-
tion vid nya sidana handelser.

En rad orter, bygder och regioner har drabbats av
olika typer av extrema hindelser under arens lopp.
Platser som kan forknippas med olika lokala och regi-
onala krishdndelser ar exempelvis Arvika (6versvim-
ning), Borlinge (tdgolyckor) och Givle (snokaos och
radioaktivt nedfall). Hallandsdsen ger samma krisfor-
nimmelser. Flera av de mest betungande internationel-
la och nationella kriserna, som Tjernobylhaveriet och
Estonias forlisning, har ocksd skapat lokala krisliagen i
ett flertal kommuner runt om i landet. Gar vi tillbaka
i tiden dr markskredet i Surte och tagolyckan i Stall-
dalen exempel pa allvarliga samhallsstorningar for 50
ar sedan. Annu lingre tillbaka i tiden ar nerskjutning-
arna i Adalen och den svéra tagolyckan i Geta sadana
lokala krishdndelser.

Samhillsstorningarna har paverkat den lokala of-
fentliga myndighetssfiaren och kravt omedelbart och ib-
land langsiktigt krisarbete, bade nir det galler att hante-
ra hindelsen och att kommunicera om den. Krisarbetet
har givit en mingd viktiga erfarenheter och lirdomar.
P4 det kommunikativa planet handlar det om kontakten
mellan myndigheter och medier och dirmed allminhe-
ten, om relationen med drabbade och anhériga och om
interorganisatoriska relationer, dvs. kontakten med de
olika organ som &r involverade i krisarbetet.

Ett nytt svenskt krishanteringssystem infordes
2002. Forutom grundidén att fokus flyttats fran krigs-

lagen till fredstida kriser stadgas har principen om ett
samlat geografiskt omrddesansvar dir kommuner-
na fatt ett tydligare ansvar dn i tidigare beredskaps-
organisation. De organisatoriska forutsdttningarna
och villkoren har dirmed fordndrats for hanteringen
av allvarliga samhallsstorningar.

Ett flertal av de krishidndelser av viss dignitet som
intrdffat under de senaste 20 dren har studerats av
krisforskare. Hiandelserna har undersokts som enskil-
da fall med fokus pd krishantering och kriskommu-
nikation frdn myndigheternas sida samt i en rad fall
nar det giller mediebevakning och mediala effekter. I
ndgra fall har dven medborgarnas syn och upplevelser
studerats. En samlad granskning och helhetsbild har
ddremot uteblivit, i synnerhet nir det giller de mer
langsiktiga effekter som hindelserna fort med sig. En
analys av kriserfarenheter och lirdomar pé regional
och lokal nivd dr darfor pakallad, infor fortsatt imple-
mentering av det nya krishanteringssystemet.

Sverige drabbades under jul och nyaret 2004/2005
slag i slag av tvd allvarliga krishindelser — flodvégs-
katastrofen eller tsunamin i Sydostasien och en svir
storm i Sydsverige som fick namnet Gudrun. Det dr
tvd hiandelser som i hog grad angick lokala myndig-
heter och deras krisarbete men av helt olika karaktir
— den ena utspelade sig i en helt annan virldsdel med
stora minskliga/sociala foljder och lokala hanterings-
konsekvenser i vart land genom att manga omkomna
och skadade var svenskar, den andra medférde ut-
bredda infrastrukturella samhillsproblem och stora
skogsskador.



Foreliggande studie har till overgripande syf-
te att skapa kunskap om kriskommunikation och
kommunikationsforméga vid lokala krishandelser in-
klusive den krishantering som kommunikationen in-
gér 1. I detta syfte ingdr for det forsta att studera och
analysera vilka erfarenheter och lirdomar lokala myn-
digheter har av ’gamla’ hiandelser under de senaste 20
aren. For det andra ingdr i syftet att undersoka och
redovisa krishantering och kommunikation i samband
med de tva senaste krishdndelserna i vért land. Inten-
tionen med studien dr dirmed sammantaget att stude-
ra betydelsen av erfarenheter av historiska kriserfaren-
heter och lirdomar vid tidigare regionala och lokala
allvarliga samhallsstorningar i relation till krisarbetet
i samband med de tvd aktuella krishdndelserna.

Ett kompletterande syfte med studien ar att sam-
manstilla en 6versikt av forskningen om lokalt kris-
arbete. En sddan oversikt med begreppsinriktning
har tidigare utgivits, liksom en oversikt av krisjour-
nalistiken (Johansson & Markhede 2004 resp. Jarl-
bro 2004). An tidigare har tva oversikter framstillts
om kriskommunikation (Flodin 1993 resp. Nohrstedt
1999), varav den senare behandlar allminna kommu-
nikationsproblem vid katastrofer och kriser, som en
del av SOU-utredningen om Goteborgsbranden 1998.
Det saknas emellertid en 6versikt av den tamligen om-
fattande krisforskningen under senare dr och en over-
sikt om forskningens resultat om faktisk krishantering
och kriskommunikation pé lokal nivd. Denna studie
har dirmed som ambition att fylla denna lucka.

Den grundldggande fragestéllningen om betydelsen
av erfarenheter av tidigare krisarbete foljs av foljande
fragor: Hur och i vilken grad har regionala och lo-
kala myndigheter och deras krisaktorer tillignat sig
kunskaper om krishantering och kriskommunikation
frén tidigare krishandelser som de varit involverade i?
Vilka erfarenheter och lirdomar har de tagit tillvara
och anvint sig av vid arbetet med den nya krissitua-
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tionen? Vad har dessa erfarenheter inneburit for det
aktuella krisarbetet?

Konkreta frigor nir det géller de aktuella hiandel-
serna dr: Vilken (befintlig eller omedelbar) handlings-
plan implementerades? Vilka bedomningar och 6ver-
viganden forekom? Vilka huvudsakliga krisatgirder
vidtogs? Hur utformades kommunikationsprocessen
och hur utférdes den kommunikativa verksamheten?
Vilken samverkan och interaktion forekom mellan de
olika organisatoriska aktorerna?

Studiens syften och empiriska inriktning — erfa-
renhetsinsamling fran ’gamla’ extrema handelser och
kartliggning av krisarbetet vid de ’nya’ krissituatio-
nerna — leder till en design som innebar att hante-
ringen av de tva aktuella krislagena stills i relation till
erfarenheter och lirdomar av tidigare liknande hin-
delser. Larandet studeras dirmed genom jamforelse
mellan tva perioder och mellan tva (eller flera) krisfall
i samma kommun. For krisaktorerna har det innebu-
rit att de tidigare erfarenheterna aterforts vid det nya
krisarbetet som i sin tur skapat en palagrad erfarenhet
och lirdom. Det leder till en tes om erfarenhetsater-
foring som en viktig faktor for ett fungerande kris-
arbete.

Nya villkor for krisarbete

Forutsdttningarna och villkoren for krishantering och
kriskommunikation har i dag forandrats jamfort med
for ett par decennier sedan och sirskilt efter terrorda-
den i USA den 11 september 2001. Det menar flera
krisforskare, daribland de europeiska auktoriteterna
Patrick Lagadec och Uriel Rosenthal. De konstaterar
att kriserna tidigare var tydliga till sin karaktir och
distinkta i betydelsen att de hade en klar borjan och
ett definitivt slut. Det handlade om naturkatastrofer,
social turbulens och tekniska olyckor som i sig ofta
gillde farliga fabriker och anliggningar som havere-
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rade. Men ”the systemic vulnerability of our modern
complex world” har knackt denna bild:

There is no isolation, no boundary anymore, be it between
disciplines, places, times, activities. Each and every turbu-
lence can swiftly mutate into a worldwide hurricane. And the
challenges brutally mix: ignorance, total surprise, instant
domino effects, organisational over-complexity, policy
"black holes”. /.../ Today, vital networks are the skeleton
and the nerves of our complex societies — and at the same
time key sources of destabilisation potentialities (LAGADEC
& ROSENTHAL 2003:97).

Vi befinner oss silunda i ett paradigmskifte, med
‘nine-eleven’ som epokgrins, konkluderar flera kris-
forskare (se t.ex. Lagadec 2006 och Boin, m.fl. 2005).
Institutioner och krisaktorer star infor en rad utma-
ningar mot bakgrund av denna alltmer komplexa och
osidkra virld sett i ett risk- och krisperspektiv, fortsit-
ter Lagadec. Bland dessa problem nimner han brist
pa sammanhang dir helt nya typer av kriser uppstar
pa nya grunder, brist pd kunskap samt 6verlastad och
odndlig information. De nya utmaningarna mdste
samtidigt pareras med de ’gamla’ erfarenheterna, dven
om det inte haller att bara titta bakat for ledning i
krishantering (Lagadec 2006).

Ett framtradande tema i dagens krisforskning gl-
ler den lokala-globala aspekten. Perspektivet har skif-
tat fran att se kriser som lokala fenomen till att vara
globala fenomen eller snarare just lokala-globala fe-
nomen. Tesen om det globala lokalsamhillet (McLu-
han) har diarmed storre barkraft an ndgonsin tidigare.
Flera kriser har sdlunda startat pa en plats, fitt global
spridning for att ’landa’ lokalt och ge lokala effekter
och konsekvenser, av typ Tjernobyl for 20 ar sedan,
flodvagskatastrofen i Sydostasien 2004/05 och den sa
kallade fagelinfluensan 2005, i en transformering lo-
kalt-globalt-lokalt. ”En global hindelse ar inte global
forrdn den har betydelse lokalt” (Nohrstedt 2006:6).
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Men samtidigt har mdnga kriser varit enbart lo-
kala och médnga kriser kommer dven i fortsattningen
att vara i huvudsak lokala, dven om de blir kinda pa
riksplanet genom medierna. De drabbar ett lokalsam-
hille men kan ibland intriffa pa flera platser pa sam-
ma gang. De tva krishdndelser som ar aktuella i denna
studie representerar bada formerna: en har tydlig lo-
kal-global-lokal karaktir, medan den andra 4r enbart
lokal (och regional) utan att ha nadgon global eller ens
nationell koppling.

En jamforelse med (forskning om) kriskommuni-
kation pd nationell och vidare pa internationell nivd
ar darfor av intresse i denna studie, aven om dessa
nivder inte primart studeras. De lokala erfarenheterna
kan pé sa sitt stillas i relation till nationella lirdomar.
Fragan ar vilka kommunikativa villkor och problem
som framtrdder eller inte visar sig i den lokala kris-
kommunikationen jamfort med laget pd 6vergripande
nivd. En fraga dr harvidlag om problemen 6kar ju mer
global krishdndelsen dr eller, motsatt, om problemen
har mindre kaliber om hindelsen ar av lokal natur.

Studieobjekt med
historiskt perspektiv

Hur mycket myndigheterna tagit tillvara erfarenhe-
terna och lirdomar av en krishindelse ar en viktig
friga for varje studie av institutioners hantering av
olyckor och krissituationer. Flera av de storre krishin-
delserna under senaste decenniet i vart land har givit
viktiga lirdomar for savil inblandade aktorer som
andra myndigheter.

Flodvéagskatastrofen under jul och nyar 2004/2005
innebar, forutom skador i de direkt drabbade lin-
derna, en omfattande krishantering pd svensk mark
genom att en stor grupp svenskar omkom eller ska-
dades i samband med tsunamin. Denna hindelse kan
forvantas ha likheter med Estoniahaveriet nir det gal-
ler krishanteringsformer. Den kraftiga stormen i Syd-
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sverige, som intriffade ndgra dagar senare, orsakade
omfattande och ldngvariga bortfall av el och telefoni
for relativt stora grupper av landsbygdsbefolkningen i
de drabbade omradena, forutom att den dstadkom de
storsta skogsskadorna i form av fillt virke i modern
tid. Den uppvisar likheter med naturbetingade kris-
hindelser som snostormar men dven likhet med Tjer-
nobylkollapsen i betydelsen paverkan pa stora areella
omraden.

I samband med bade Tjernobyl och Estonia upptra-
der en rad kommunikativa problem som givit viktiga
lairdomar for efterkommande krisinsatser, diribland
nir det giller medierelationer, forhallandet centrala-
lokala organ, myndigheters kontakt med anhoriga
och andra berorda, lokala organs krisberedskap vid
fjarran intraffade olyckor, behov av psykosocialt stod
samt praktisk/konkret krishantering. Goteborgsbran-
den 1998, dir ett drygt 60-tal ungdomar omkom, har
givit tydliga lirdomar om samordning av det lokala
krisarbetet och satte en standard nir det giller press-
information med tita samlade presskonferenser. [ sam-
band med forgiftningshandelserna pa Hallandsasen
skapades nya former for information ut i bygderna,
som senare efterfoljdes vid januaristormen. Ett antal
Oversvamningar, sarskilt i Arvikatrakten 2000, har gi-
vit lirdomar om bland annat information och stod till
drabbade hushall. Flera tdgolyckor med havererat far-
ligt gods har givit former for akut information till de
boende pa olycksorten.

Begrepp i studien

Krishantering och kriskommunikation ir tvd samman-
horande fenomen. For det forsta bestar krishantering
till en forhallandevis stor del av kommunikation och
inbegriper formaga att kommunicera. For det andra
ar krishanteringen i sig ett objekt i kommunikationen
som frimst handlar om vad och hur man gor i kris-
operationerna. Krishantering pa ledningsniva innebar

saledes kommunikation i betydelsen inhimtning av
uppgifter och upplysningar, rddpliagning inom staben,
relationer som byggs gentemot inblandade organ,
direktiv som ges till operativa aktorer, beslut som
formuleras och information som sprids internt och
externt. Samverkan och samordning innebir i hog
grad kommunikation. Dessutom kriver forstdelsen
av de kommunikativa aspekterna att krishanteringen
ingdr som kontext. Darfor beaktar studien bade kris-
hantering och kriskommunikation, savil i forsknings-
oversikten som i den empiriska redovisningen. Tillag-
gas kan att som gemensam term for dessa begrepp
anvands alternativt begreppet krisarbete.

Krishdndelse anviands i denna studie som begrepp
for det intraffade kritiska tillfallet. Krislage och krissi-
tuation dr sprakliga variationer. Det kan gilla en stor-
re olycka sdvil som en katastrof, eller allvarlig sam-
hallsstorning med ett mer officiellt samlat sprakbruk.
P4 engelska dr motsvarande samlande term disaster.
Ordledet kris i krishindelse eller krissituation betyder
inte att alla svdrartade eller extrema handelser utgor
en kris utan snarast att de har en krispotential. Darfor
nyttjas extrem handelse som alternativt begrepp for
krishdndelse.

Begreppet kris kan namligen i sig definieras pa flera
satt och ar olika definierat i litteraturen. Ett synsatt ar
att se kris som en problematisk foljd och konsekvens
av en allvarlig hindelse, exempelvis att den hanteras
pa ett bristfilligt sitt eller fir betydande negativa folj-
der for samhallet. I ett annat synsitt dr kris ett Gver-
gripande begrepp for de situationer ddr sambhallets
system ar allvarligt hotade, innefattande de handelser
som foljer av detta hot. I ett forsok att forena de oli-
ka internationella begreppen skriver Boin & ’t Hart
(2006:42) att “a disaster, then, is viewed as a crisis
with a devastating ending”.

Lardom och erfarenhet(er) ir begrepp som i denna
studie star for det lirande som krisaktorer tillignat sig
vid tidigare extrema handelser infor och vid nya sada-



na hiandelser. De tva begreppen kan ses som alternativ
men har delvis skilda betydelser. Erfarenhet indikerar
lirande och insikter som man skaffat sig personligen,
genom eget upplevt krisarbete. Lirdom inbegriper
aven kunskapsinhiamtning fran utvarderingar och rap-
portering etc. som andra svarat for. Organisatoriskt
larande ar slutligen som teoretiskt begrepp mer an-
knutet till den kollektiva organisatoriska lirprocessen
(se kapitel 3).

Metod

Studien har frimst genomforts genom intervjuer med
involverade aktorer i regionala och lokala myndighe-
ter (framst lansstyrelser och kommuner) samt genom
insamling av dokument frdn dessa organ av typ kris-
och informationsplaner, utvirderingar och rapporter
till centrala myndigheter. Dokumenten anvidnds som
underlag och ingdr inte i den empiriska redovis-
ningen.

Urvalet av orter for studien har skett pa foljande
satt. For det forsta har kommuner valts som drabbats
av savil en eller flera allvarliga samhallsstorningar ti-
digare (under de senaste 20 dren) som av en eller bada
krishiandelserna julen/nyéaret 2004/2005. For det andra
har (ett mindre antal) kommuner valts som drabbats
av minst en av de tva aktuella hindelserna men som
inte varit utsatta for ndgon storre extrem hindelse ti-
digare. Urvalet har ocksa styrts av att f& med kom-
muner i olika storlek och av att fi med historiska kris-
handelser av olika slag (exempelvis tagolyckor, snéo-
vader och firjehaveri), men dven av att ringa in ett
flertal av de storre lokala krishdndelser som intraffat
under 20-drsperioden. Urvalet har slutligen styrts av
praktiska skil i undersokningsarbetet, vilket inneburit
att de valda orterna ligger i Syd- och Mellansverige.
Genom att januaristormen ir ett av studieobjekten
har Smaland hamnat i fokus for urvalet — hilften av
kommunerna ligger inom detta storm- och orkandrab-

kris och ldardom 23

bade omrade. Orterna framgdr av presentationen av
berorda kommuner och lin i kapitel 2.

Totalt har tolv kommuner studerats. Fyra av dessa,
alla berérda av stormen, har inte upplevt ndgon stor-
re samhillsstorning tidigare, forutom att en av dem
drabbats av en stor foretagskris (nedldggning). Det
har mojliggjort en jimforelse mellan kommuner som
tidigare varit respektive inte varit indragna i krisla-
gen, dvs. mellan kommuner med och utan erfarenhet
av krisarbete. Tre av de tolv kommunerna drabbades
i mycket liten grad av tsunamin och sex var inte alls
drabbade av januaristormen, men ingick i urvalet pa
grund av sin krishistoria med en eller flera krishandel-
ser i bagaget.

De aktorer som intervjuats har alla haft centrala
roller i krisarbetet. I forsta hand har sidana perso-
ner sokts som, forutom att ha haft en viktig krisroll,
ocksd har varit involverade vid bade de ’gamla’ och
de ’nya’ kriserna. De har valts for att fi spridning av
olika funktioner pa framst tre nivder: kommunled-
ning, information och operativ ledning. Det innebir
att i intervjugruppen ingdr kommunalrad, kommun-
chefer (motsv.) och informationsansvariga samt tek-
niska chefer och inte minst riddningschefer. Aven
ndgra sikerhetsansvariga och socialtjanstanstallda har
ingdtt bland de intervjuade da de haft centrala roller.
Till dessa kommer tva lansstyrelserepresentanter (med
informationsansvar) och en landstingsrepresentant
(med sidkerhetsansvar), alla tre kring fallet januari-
stormen. Alla dr myndighetsrepresentanter medan
krisaktorer fran andra organ saknas i materialet, vil-
ket dr att beklaga med tanke pd att sirskilt el- och
teleforetagen visade sig ha en avgorande roll vid ja-
nuaristormen. Det empiriska materialet omfattar sam-
manlagt 33 intervjuer.

Intervjuerna har bestdtt av langre personliga sam-
talsintervjuer (se Kvale 1997; Larsson 2001). Flertalet
intervjuer har genomforts pa plats hos de olika ak-
torerna, medan ett mindre antal skett som telefonin-
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tervjuer. Citat frdn intervjuerna ar i vissa stycken re-
digerade av framst sprak- och ldsforstdelseskal, men
denna redigering har skett med varsamhet.

Att intervjua manniskor om hindelser tillbaka i
tiden, om hindelseskeendet och om deras handlande
och agerande i samband med dessa hiandelser, ar pro-
blematiskt. Minnesbilderna kan forsimras och for-
andras, rationaliseras och anpassas till exempelvis vad
man last i utvirderingar och forskningsrapporter lik-
som i medier. Detta mdste forskaren beakta. Samtidigt
kan konstateras att personer som varit involverade
som aktorer i krissituationer ofta visar sig ha mycket
klara minnen av dessa hindelser dven i detaljoperativa
fragor och dven langt efterdt. Det dr ocksd ett resultat
i studien, att man har mycket tydlig minnesformaga
och dirmed god forutsittning att kunna ta tillvara
och tillimpa erfarenheter och lirdomar.

Redovisningarna av krisarbetet bygger pa de in-
tervjuades berittelser. Det innebir att forskaren ock-
sd maste vardera deras bedomningar och inte minst
vara medveten om risken att ansvariga funktionirer
framhaller sidana uppgifter som ar formanliga for
dem och undanhdller sidant som kan vara till men for
dem. I intervjuerna har darfor sarskilda matt vidtagits
for att problem och brister i krisarbetet skulle beaktas
och diskuteras. Flertalet intervjuade har utan anma-
ning avhandlat sddana fragor

Utover intervjuer bygger studien pa insamlade do-
kument. Det handlar frimst om myndigheternas kris-
planer och de utvirderingar som gjorts efter krishan-
delserna. Sarskilt i samband med stormen nyaret 2005
producerades utvirderingar fran drabbade kommuner
och ldnsstyrelser som underlag till Krisberedskaps-
myndigheten/KBM. Till detta kommer som underlag
till studien de forskningsrapporter som behandlar de
’gamla’ krishandelserna.

Studien har genomforts under tiden maj 2005 till
december 2006, dir det empiriska arbetet framst varit
forlagt till varen och sensommaren 2005, sarskilt de

intervjuer som gallt Sméaland avseende stormen. Vissa
intervjuer har dock gjorts under 2006.

Disposition

Denna inledning f6ljs i kapitel 2 av en bakgrund som
bland annat redovisar de tidigare krishindelser som
utgjort grund for studien nar det giller erfarenheter
av tidigare krislagen. Kapitel 3 innehéller teoretiska
utgangspunkter och en forskningsoversikt om den
forskning som genomforts om krishantering och kris-
kommunikation. De tvd foljande empiriska kapitlen
(kapitel 4 och 5) behandlar for det forsta lokal kris-
hantering och kriskommunikation i samband med de
aktuella extrema hidndelserna flodvagskatastrofen och
januaristormen julen/nyédret 2004/2005, och for det
andra just erfarenheter av tidigare hindelser under
de senaste 20 aren. Rapportens sjétte och sista kapitel
innehaller ssmmanfattning, analys och diskussion.



2. BAKGRUND

DETTA KAPITEL HAR TILL uppgift att ge en bakgrund for
studien. Det handlar for det forsta om en kortfattad
orientering om det svenska krishanteringssystemet.
For det andra presenteras en oversikt av krishandelser
eller allvarliga samhillsstorningar pa lokal och regio-
nal niva under de senaste 20 aren samt en genomgang
av de krishdndelser som drabbat de tolv orterna och
bygderna som ingdr som underlag i studien.

Det svenska
krishanteringssystemet

Under den tid som hir studeras har det svenska
krishanteringssystemet forandrats. Tidigare var det
inriktat pd att hantera krigsligen och konsekvenser
av krig. I ett nytt lige utan sidana risker i var del
av virlden giller det i stillet att skapa ett system for
att hantera allvarliga samhillsstorningar och storre
krishindelser av olika slag. Ar 1999 tillsattes darfér
Sarbarhets- och sikerhetsutredningen som slutforde
sitt arbete tvd ar senare med betinkandet Sikerbet
i en ny tid (SOU 2001:41). Utredningen foreslog ett
nytt krishanteringssystem byggt pa grundstenarna att
sakerhetsarbetets fokus flyttas fran krig till fredstida
kriser, att krishanteringen ska ske pa lokal niva och
att samverkan och helhetssyn ska gilla i detta arbete.
Ett sektorsovergripande omradesansvar ska vidare
gilla, diar den som har ansvaret under normala for-
héallanden ocksd ska ha ansvaret i kris- och krigslagen
med samma organisation och lokalisering. Kommu-
nerna pa lokal niva och lansstyrelserna pa regional
niva har darmed fatt huvudansvaret. Pa nationell niva

foreslog utredningen samtidigt att en krishanterings-
enhet skulle inrittas vid regeringskansliet. Ar 2002
antog riksdagen i huvudsak utredningens forslag (RD/
Prop. 2002/02:158; SFS 2002:833). I regeringens pro-
position saknades dock den nationella krisenheten (se
dven Johansson & Markhede 2004).

Fyra dr senare ersitts lagen med en ny lag titulerad
Kommuners och landstings dtgdrder infor och vid ex-
traordindra handelser i fredstid och hojd beredskap
(SFS 2006:637) dar de lokala och regionala myndig-
heterna ges ytterligare uppgifter. Syftet ar att minska
sarbarheten och skapa god forméga att hantera kris-
situationer i fred. De nya uppgifterna handlar bland
annat om att dessa organ i arbetet med fredstida
krishantering har en skyldighet att ta fram risk- och
sarbarhetsanalyser, genomfora utbildning och 6vning
for fortroendevalda och anstillda, rapportera till ho-
gre myndigheter om krisberedskapsliget fore-under-
efter en kris samt att verka for samordning och sam-
verkan mellan de olika krishanteringsaktérer som ar
aktiva inom kommunen (RD/Prop. 2005/06:133; RD/
Fu 2005/06:F6U9; SES 2006:637).

Krishindelser under 20 ar

En rad krishidndelser har drabbat regional och lokal
niva 1 vart land under de senaste tvd decennierna,
i form av kriser som intriffat lokalt eller i form av
nationella och internationella katastrofer och olyckor
som fétt regionala och lokala foljder. Det radioaktiva
nedfallet efter karnkraftshaveriet i Tjernobyl och mor-
det pé statsminister Olof Palme 1986 inleder denna
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period, dven om Palmemordet hade mer nationell
karaktdr. En lista pa kristillfallen under den period
som studerats innehaller foljande handelser:

e Mordet pa statsminister Olof Palme 1986

e Haveriet i kdarnkraftverket i Tjernobyl 1986

e Tagkollision Lerum 1987

e Branden pé firjan Scandinavian Star 1990

¢ SAS-noédlandning Gottrora 1991

¢ Industriexplosion/brand Karlskoga 1992

e Sparvagnsolycka Goteborg 1992

e Skogsbrand Gotland juli 1992

e Flyktingmottagning Gotland 1992/93

e JAS-stortningen i Stockholm 1993

e Estonias haveri 1994

e Snooviader i Viastsverige 1995

e Oversvimningar i frimst norra Sverige 1995

e Tagolycka med ammoniaklast Kavlinge 1996
e Lerskred Vagnhirad 1997

e Miljokris/forgiftning Hallandsasen 1997-

e Tagursparning Kilarne 1997

e Karhusbrand Boras 1998

e Tagkrock med kemlickage Borlange 1998

e Skogsbrand Tyresta/Stockholm 1998

e Festlokalsbranden i Goteborg 1998

e Snokaos i Givle 1998

e Storm Sydsverige med stora elndtsskador 1999
e Oversvimning Arvika/Glafsfjorden 2000

e Tagolycka med farligt gods Borlinge 2000

e Goteborgskravallerna 2001

o Oversvimningar Mellannorrland 2001

e Bussolycka (6 omkomna) Indal/Sundsvall 2001
e Mjaltbrandsbreven 2001

o Telebortfall Uppsala 2002

® Bussolycka norra Vistmanland (6 omkomna)
2003

® Mordet pd utrikesminister Anna Lindh 2003
e QOversvimningar i Smaland 2004

e Flodvagskatastrofen i Asien med lokala foljder
2004/05

e Januaristormen (Gudrun) och skogsfallningen
2005

e Kemiskt utslapp Helsingborg 2005
e Bussolycka (9 omkomna) Arboga 2006
e Vig- och jarnvigsskred (E6) Bohuslan dec. 2006

¢ Ny januaristorm over Syd- och Vistsverige 2007

Av krishdandelserna fran mitten av 1980-talet och
framdt dr ett flertal natur- och viaderbetingade. Hit
hor oversvimningarna i Arvika 2000 och i Smaland
2004 liksom snostormarna 1995 som drabbade stader
som Goteborg och Jonkoping och 1998 i Givle samt
stormen/orkanen Over Sydsverige med omfattande
skogsfillning 2005. Hit hor ocksa det jordskred som
intriffade i Vagnhidrad 1997. Nar det giller jordskred
finns en historia i de omfattande rasen i Gotailvdalen,
Tuve 1977 och Surte 1953.

En annan typ av krishidndelser med ett flertal fall
ar trafikrelaterade. Battrafiken uppvisar har ndgra av
de storsta krishiandelserna i Sverige i modern tid rik-
nat i antal omkomna — firjekatastroferna Scandina-
vian Star 1990 och Estonia 1994. Inom flyget kan vi
notera dels nodlandningen av ett SAS-plan i Gottrora
1991, dels det stortade JAS-planet i Stockholm 1993.
Den allvarligaste bussolyckan under perioden (Arboga
2006) kravde lokal psykosocial krishantering férutom
raddningsinsatser.

Tagolyckor dr den vanligaste typen av storre trafik-
relaterade krishdndelser. Det handlar framst om olyck-
or med godstdg som transporterat farlig last, dvs. det



ar en kombination av trafik- och miljomassiga kriser
(Kavlinge 1996, Borliange 1998 och 2000). Sverige har
i det nirmaste sluppit storre olyckor med persontdg
under perioden, den senaste allvarliga hindelsen dr
kollisionen i Lerum 1987 med 9 omkomna och 130
personer skadade. En sparbunden krishindelse med
personskador dr dock sparvagnsolyckan i Goteborg
1992.

Tva storre miljokriser har intriffat under perio-
den, dels det radioaktiva nedfallet i delar av Sverige
efter haveriet i kdarnkraftsverket i Tjernobyl, dels folj-
derna av tunnelbygget i Hallandsdsen med forgiftning
av grundvatten och vattendrag. Flera oljeutslapp har
kravt betydande lokala rensningsinsatser.

P4 det tekniska omradet har orter eller hela lands-
delar drabbats av infrastrukturella krishindelser, ex-
empelvis en storm med stora elnitsskador i Sydsverige
senhosten 1999 och ett telebortfall i Uppsalaomradet
2002. Januaristormen 2005 (Gudrun) orsakade bade
stort el-och telebortfall.

Minst tvd storre tekniska industriolyckor kan
noteras. Det handlar dels om en explosion vid
sprangdmnestillverkning 1992 i Karlskoga (som ti-
digare, 1985, dven drabbades av ett allvarligt gasut-
slipp), dels om en kemisk olycka med gasutslapp i
Helsingborg 2005.

Batflyktingmottagningen pa Gotland 1992/93 iar
exempel pd kategorin social kris och Goteborgskra-
vallerna 2001 en typ av valdsrelaterad krishindelse.
Ministermordet 2003 4r en annan valdskris (med
framst nationell karaktir). En helt annan typ av sam-
hillskris dr valutakrisen 1992. Slutligen har ett flertal
orter krisdrabbats genom nedldggning av stora indu-
strier och regementen, men déd dessa handelser inte in-
volverat raddnings- och krishanteringsorgan utan en-
bart kommunledningarna s& brukar de inte beaktas i
krisforskningen.

11-september-attentaten i USA 2001 berorde pri-
mart inte vart land, men pédverkade dnda svenska
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myndigheter. Mdnga svenskar var direkt berorda pa
plats dven om enbart en landsman omkom, vilket ska-
pade ett stort kontakttryck frdn anhoriga. En lokal
lirdom &r att krisarbete kan komma i friga dven for
myndigheter som stir utanfor krisberedskapssystemet,
i detta fall universitet och hogskolor med amerikanska
studenter och egna studenter pd utbyte i New York,
vilket krivde snabba insatser som att uppritta tele-
fonjour och samtalsstod.

Nigra av krishdndelserna har tyngre dignitet och
kvalificerar sig till den kategori av politik- och poli-
cykriser som hollandska forskare avhandlar. Hit hor
Tjernobyl, Estonia, Hallandsasen och flodvagskata-
strofen liksom i ndgon méan branden och kravallerna
i Goteborg.

Tidigare krishdandelser
med relevans for studien

Sjutton av de krishiandelser som redovisats ovan ar
relevanta och har utgjort underlag for denna studie av
erfarenheter av kriskommunikation pd lokal nivd. De
presenteras hdr under respektive ort. I redovisningen
beskrivs forst handelseforloppet och direfter de kom-
munikativa insatserna samt erfarenheter av dessa uti-
fran de studier och utredningar som publicerats efter
hindelserna.

Foljande orter och bygder ingar i studien: Arvika,
Borlinge, Bastad, Givle, Goteborg, Kavlinge, Lindes-
berg samt Smdlandskommunerna Emmaboda, Gisla-
ved, Ljungby, Virnamo, Vixj6 plus Hylte kommun
i Halland. Flertalet av dessa har tidigare upplevt och
hanterat en eller flera krishindelser. Fyra av de kom-
muner som studerats i samband med januaristormen
2005 (Emmaboda, Gislaved, Hylte och Vixjo) har da-
remot mott denna aktuella kris utan ndgon storre kris-
hiandelse och diarmed kriserfarenhet i bagaget, dven
om en av dem (Gislaved) genomgatt en niringslivs-
inriktad kris genom nedliggningen av den storsta in-
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dustrin dackfabriken 2001. Nar det giller Estoniaha-
veriet har flera av orterna erfarenhet av krishantering
vid detta tillfdlle, men denna krishiandelse presenteras
enbart under Lindesberg som drabbades av att en stor
grupp kommuninvanare féljde med i Ostersjons djup.

Redovisningen bygger pa de rapporter och forsk-
ningsstudier som gjorts efter de olika krishindelserna
samt pa de intervjuer som foretagits inom denna stu-

die.

Arvika

OVERSVAMNINGEN 2000

Hosten 2000 — med borjan forsta dagarna i novem-
ber, med kulmen 30 november och dtergang till nor-
malldge i mitten av december — drabbas Arvika och
bygden vid Glafsfjorden av en omfattande 6versvim-
ning efter en lang regnperiod. Som hogst nér vattnet i

fjorden 48,36 meter 6ver havet, drygt tre meter 6ver
det normala. Efter en vecka begérs hjdlp fran forsvars-
makten och hemvirnet och varnpliktiga fran tvd rege-
menten deltar ddrefter med invallning och pumpning;
som mest ar 400 personer indragna i arbetet. Efter tio
dagar begirs hjalp med informationsarbetet (av Radd-
ningsverket) d& det mediala trycket blivit mycket hért
och de egna informationsresurserna ar reducerade.
En samlad informationsfunktion forliaggs till ridd-
ningstjansten och brandstationen. For det stora natio-
nella medieuppbédet stills hir i ordning ett sarskilt
presscentrum. Dagliga presskonferenser ordnas di-
rekt efter ledningsmotena. Uppligget dr det som bli-
vit giangse efter Goteborgsbranden (se nedan) dar alla
operativt ansvariga inklusive polis och militir ger en
samlad lagesrapportering. Journalisterna far ett sir-
skilt telefonnummer som ar tillgangligt dygnet runt,
till i forsta hand den informationsansvarige. En be-



soksgrupp for pressen inrittas tillsammans med mili-
taren for exempelvis bdt- eller helikoptervisningar. En
sarskild analysgrupp tillsiatts for att ge s goda prog-
noser som mojligt. Servicenivdn gentemot medierna
bedoms i efterhand ha varit mycket hog.

I mitten av november inrittas en upplysningscen-
tral (vid raddningstjiansten) for allmdnheten, med ett
sarskilt telefonnummer och med bemannading frin
olika berorda forvaltningar. Man tar emot 100-120
och som mest 150 samtal om dagen. Centralens per-
sonal rapporterar till ledningen om vad manniskor
har for typ av fragor och besked samt nirvarar vid
ledningsmoten och presskonferenser. Har samman-
stills ocksd information for hemsidan och intranitet.
En informativ strategi ar att all extern information ska
presenteras indt i organisationen pd intrandtet.

Hemsidan blir en viktig informationskanal gente-
mot omvirlden. 4 000 besok noteras dagligen i ge-
nomsnitt. Hir far besokarna inte bara ldgesrapporter
utan ocksd rad och tips om hur de, exempelvis som
husigare, ska forfara. Sirskilda uppsokande insatser
sker dessutom bland annat genom hembesok gente-
mot drabbade hushall (Arkel & Bennulf 2001; Ohls-
son 2001).

Arvika hade tidigare (1998) upplevt en krishan-
delse av ett helt annat slag, en socialt relaterad kris.
Det gillde mordet pa en fyradrig pojke som senare,
efter tolv veckors polisarbete, visade sig ha utforts av
tvd andra, ndgot dldre barn. Hiandelsen blir mycket
uppmirksammad i medierna och orsakar stor for-
stimning pd orten med ett langvarigt psykosocialt
vardarbete som foljd. Beredskapsplanen aktiveras dir
raddningstjansten far stabsroll och dér dven lansorgan
som PKL, landstingets katastroforgan, involveras (En-
ander, Hede & Lajksjo 20035). Senare (2001) drabbas
orten av ytterligare ett mord pd ett dagisbarn utfort av
en person som avvikit fran psykisk vard.
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Borlange

GODSTAGSOLYCKOR 1998 OCH 2000

Borlidnge har drabbats av tvd tdgolyckor pd sin ban-
gard, i det ena fallet en kollision 1998 och i det andra
fallet en ursparning 2000. I bada fallen handlar det
om godstdg med farligt gods, salpetersyra som gav
nitros gasbildning respektive gasol. Stationsomrddet
och riksvdgarna i niarheten spirras av i bada fallen
och i det senare fallet evakueras de niarboende under
saneringsarbetet. Den forsta olyckan tar ett dygn att
sanera, den andra en vecka. Ridddningstjansten ar
huvudaktor vid bada tillfallena genom olyckans art.
Tur i oturen dr att tankvagnarna hdller sig intakta;
betydligt virre krisscenarier skulle ha uppstitt om de
brutits sonder.

Vid den forsta olyckan kunde i efterhand flera
kommunikationsproblem noteras. Ett VMA som
rdddningsledaren begir nar inte lokalradion pa ratt
sdtt och blir aldrig utsint som siddant; samtidigt gér
dock radion (Sveriges Radio Dalarna) ut med ett med-
delande om olyckan dir alla i ndrheten uppmanas
stanna inomhus. Kontakten brister mellan raddnings-
ledningen och SOS Alarm, vilket medfor att larmcen-
tralen inte kan ge behovliga upplysningar. Trycket pa
detta organ blir mycket stort.

I mediekontakterna uppstdr flera problem. En
presskonferens utlyses till tvd timmar efter olyckan,
men medierna soker snabbt egen information pa
olycksplatsen. Forste man pa plats, en direktsandande
radioreporter, formenas till en borjan kontakt med
rdddningsansvariga, vilket senare forklaras med att
informationsbefal saknas. Det faktum att information
sprids fran tva staber, frin sdvil raddningsledningen
som en bakre stab, visade sig dessutom vara proble-
matiskt (Nord 1998).

Flera av dessa brister har reducerats vid den andra
olyckan, daribland medierelationerna. Har ar kom-
munen samtidigt involverad i storre grad genom hin-
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delsens tidsmassiga lingd. En arbetsfordelning sker
dar raddningstjansten svarar for presstjanst och kom-
munen for information till boende och allmanhet. Ett
informationsbefil finns snabbt pa plats och radion far
ndra tilltrdde till olycksomradet och ledningsbussen.
Medierna far dock larm fel vig, inte via SOS Alarm,
utan via Ekot i Stockholm och den privata nyhetsfor-
medling som bevakar all larmtrafik i landet.

Kommunen inrdttar en krisjour (Posom-grupp)
pd morgonen — olyckan intriffar nattetid — och nasta
dag en informationscentral tillsammans med polisen.
Ytterligare ett dygn senare ges information via hem-
sidan, som var under uppbyggnad, med kartor over
avsparrat omrade. Infor evakueringen i samband med
tomningen av gasoltankarna den foljande veckan sker
personlig information genom dorrknackning till de
boende. I raddningstjinstens operativa arbete kvarstar
vissa problem med att ha bdde en frimre och bakre
stab (Norling 2001).

Bastad

HALLANDSASEN

I samband med byggandet av jarnvagstunneln genom
Hallandsésen lacker stora mingder grundvatten in i
borrhélet (september/oktober 1997). Injektering med
betong stoppar inte lickaget. Man borjar i stillet
anvinda tatningsmedlet Rhoca Gil som dock visar sig
innehalla det mycket giftiga amnet akrylamid. Prover
i vattendragen pa asen visar snart mycket hoga hal-
ter av giftet i tvd dar. Snart konstateras fiskdod och
forlamningssymptom hos kreatur. Sprutningen med
Rhoca Gil stoppas den 30 september. Tre forlamade
kor avlivas dagen darefter. Bastads kommun och dess
miljoforvaltning varnar allmianheten for att dricka
vatten frdn egna brunnar. Byggforetaget (Skanska)
och Banverket polisanmils for miljobrott den 4 okto-
ber och dagen dirpa gir kommunen in i beredskaps-
lage. Ett par dagar senare stoppas tunnelbygget. Hal-

landsésen blir sedan en langdragen problemhindelse
och tvistefrdga — tio &r senare (2007) star sdlunda till-
verkaren av titningsmedlet infor ritta.

Dagen efter upptickten av de forlamade djuren
hills en presskonferens i samverkan mellan kom-
munen och byggforetaget. Regelbundna kommunala
presskonferenser sker dérefter under en lingre tid.
Mediebevakningen dr mycket intensiv under tre veck-
or med toppar da det visar sig att titningsmedlet dr
skadligt dven for manniskor och att tunnelarbetare
blivit forgiftade av akrylamiden.

Telefonjour med ett antal sdrskilda telefonlinjer in-
fors i samband med att kommunen intar beredskaps-
lage. Kommunen utnyttjar darutover en rad informa-
tionsformer som moten, hushéllsutdelning med posten
och affischering pa informationstavlor (som sitts upp
specifikt for andamadlet). En nyinrittad hemsida blev
en central informationskanal och en nirradio som
fanns till forfogande sinde tvd ganger per dag. Dess-
utom far man eget utrymme for information i linsra-
dion. Detta kompletteras med en malinriktad insats
med personliga besok i hemmen i berérda omraden
som frimst genomfors av Posom-organisationen. I
detta uppsokande arbete deltar dven jordbrukets or-
gan liksom skolpersonal och frivilliga.

I krishanteringen ar en rad statliga myndigheter in-
volverade. I de rapporter dar hiandelsen studerats pa-
pekas vissa problem i informationshanteringen, dari-
bland bristande samverkan och dubbla budskap fran
vissa av dessa myndigheter (Hartoft & Nilsson 1999;
SOU 1988:60; SOU 1998:137; Arvidsson 1998: Palm,
1998, Dahlgren m.fl. 1998).

Gavle

TJERNOBYLHAVERIET 1986

I Forsmarks karnkraftverk uppmaits forhojda radio-
aktiva strdlningsvirden pd morgonen den 28 april
1986. Hojd beredskap utfirdas och larm gar till lins-



alarmeringscentralen och lansstyrelsen. Personalen vid
verket evakueras. Lansstyrelsen (Uppsala ldn) borjar
bemanna sin ledningscentral for katastroflagen. Senare
under dagen star det klart att kdllan 4r en helt annan,
ett havererat kirnkraftverk i Tjernobyl i Ukraina.
Larmningen blir dirmed avlyst. Givle kommun upp-
miter dagen efter hindelsen forhojda stralningsnivaer,
meddelar virdena till ldnsstyrelsen (i Gavleborgs lin)
som inkallar sin larmgrupp och kontaktar SSI (Statens
Strélskyddsinstitut) for tolkning av resultaten. Dagen
dirpa konstituerar kommunen en ledningsgrupp, i vil-
ken informationschefen ingdr. De lokala dtgarder som
vidtas innebar, férutom fortsatta matningar, stingning
av révatteninfiltreringen vid vattenverk och uppma-
ning att hdlla barnen ifrdn fuktig mark och helst lata
dem vara inomhus.

Allminheten far besked om larmet och evakuering-
en genom ldnsradion, som kontaktats av verket. Det
intriffade uppges dock inte utgora ndgon fara for be-
folkningen dven om verksamheten avbrutits. Informa-
tionen uppfattas som motsigelsefull — att faran ar liten
trots att man evakuerar karnkraftverket. Telefontrafi-
ken mot ldnsstyrelsen fran allmanheten och medierna
viaxer och efter ett par dagar beskrivs telefontrycket i
stormtermer. Nar det efter tre dagar, sista april, star
klart att Gavleborg drabbats hart blockeras bade lans-
styrelsens och Gavle kommuns vixel av samtal.

Kommunen tar ett policybeslut att inte ge nigon
egen information, i avsaknad av egen expertis och
kunskap, utan man hinvisar till frimst SSk:s infor-
mation. Lansstyrelsen (Givleborg) intar samma stall-
ning. Det bedéms vara bist att bara en myndighet
svarar for information for att undvika risk for dubbla
budskap. Samtidigt uppstdr stora problem i relatio-
nen med centrala myndigheter, for det forsta i form
av rena kontaktproblem, men ocksa genom att dessa
ger skiftande besked och divergerande rekommenda-
tioner. Deras information upplevs ocksd som svarbe-
griplig. Manniskor vinder sig darfor till de regiona-
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la och lokala myndigheterna, varfor policyn om att
hinvisa till central niva visar sig svar att uppratthalla.
Att man pa lokal niva fir centrala organs informa-
tion forst via medierna innebir dessutom att man inte
far nagon forberedelsetid for allmanhetens kontakter.
Det radioaktiva nedfallet fran Tjernobyl fororsakar
ett langvarigt informationsarbete for sirskilt hilsos-
kyddsorganen.

Kontakterna med ldnsradion i de bada lanen be-
doms ha fungerat bra. Gentemot lokalpressen uppstar
dock vissa pafrestningar i Gavle. Pressen stiller stora
krav pa lokala bedomningar som de kommunala fo-
retrddarna har svért att mota, samtidigt som tidning-
arna publicerar ett antal privata matningar med skif-
tande och diribland mycket hoga virden, vilket an-
sags skapa onodigt stor forvirring bland allminheten
(Amna & Nohrstedt 1987; SSI 2006).

SNOKAOSET 1998

Forsta helgen i december 1998 (4-7 december) drab-
bas Gavle av ett mycket omfattande snoovader. Staden
begravs och isoleras med ett genomsnittligt snodjup pa
130 cm. All trafik och verksamhet upphor och band-
vagnar dr enda fortskaffningsmedel. Pa sondagen (6
december) samlas kommunens ledningsgrupp, vilket i
efterhand bedomdes vara alltfor sent. Lokala kriscen-
tra/mottagningar stills i ordning.

P4 sondagen héller man presskonferens och under
kvillen och foljande morgon produceras ett flertal
pressmeddelanden. Lansradion (Sveriges Radio Gavle-
borg) sdnder nyheter och information mer eller mindre
oavbrutet de foljande dagarna. Som vid manga andra
krishdndelser blir radion den viktigaste informations-
kanalen for méanniskor och fungerar i praktiken som
lokalsamhillets informationscentral.

Samtidigt etableras en kommunal upplysningscen-
tral med som mest sju telefonistbord. Detta dr emel-
lertid inte tillrackligt och 6ver huvud taget visar sig
vixel- och telelinjekapaciteten vara for lag i relation
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till det stora samtalstryck som uppstir. Aven hos SOS
Alarm ir kontakttrycket mycket stort. Ett problem vid
denna krishindelse och vid liknande naturhandelser ar
att inkallad personal inte kan ta sig till arbetsplatsen;
ddremot erbjuder sig frivilliga att tjinstgora.

De slutsatser som noteras i en studie av hindelsen
ar bland annat att informationssystemet skulle ha in-
rdttats tidigare, forutom att ledningsarbetet borde ha
startat tidigare. Ett sarskilt problem var att kommunen
saknade informationsansvarig. Upplysningscentralen
och medierna gav dessutom delvis olika information,
bland annat beroende pa bristande koppling mellan
(informationsgivningen vid) presskonferenserna och
upplysningspersonalen.

Samordningen mellan olika berorda organ bedoms
ha fungerat vil i de flesta riktningar, med ett tydligt
undantag i form av SJ, som visade sig vara narmast
omojlig att f4 kontakt med. Samtidigt konstateras
att samhillsorganen var vil forberedda genom nya
krisplaner och 6vningar och genom sina historiska
erfarenheter i samband med nedfallet fran Tjernobyl
(Hedman 1999).

Goteborg

Goteborg har drabbats av ett flertal allvarliga sam-
hallsstorningar under de senaste 20 aren, krishandelser
av vitt skilda slag, fran vaderbetingade omstiandighe-
ter till transportmedelsolyckor och valdskriser.

TAGKOLLISION LERUM 1987

Tva persontdg kolliderar pd Lerums station den 16
november 1987. Kollisionen dr mycket kraftig da
bada tiagen haller ca 100 km/h vid olyckstillfallet. Nio
personer omkommer (sex resendrer, tva lokforare och
en tdgmastare) och 130 skadas. En kraftig brand- och
rokutveckling uppstdr. Olyckan resulterar i ett stort
raddningspddrag och en omfattande sjukvardsinsats.
Orsaken till olyckan stir att finna i en reparators
misstag; vid arbete med en sparvixel hade en kabel till

en s.k. lokalstéllare slitits loss, och vid aterkoppling
forviaxlades tvd tradar. Det medfor att ett sodergdende
tdg far felaktig korsignal och leds in pd uppspdret
dir ett norrgdende tdg dr pd vig. En presskonferens
anordnas i ledningsbussen pa olycksplatsen lett av
vakthavande chef hos riddningskaren (Katastrofkom-

missionen 1988; SJ 2006).

BRANDEN OMBORD PA FARJAN
SCANDINAVIAN STAR 1990

Firjan Scandinavian Star borjar brinna pd Skage-
rack natten den 7 april 1990 pa fird mellan Oslo och
Fredrikshamn. En forsta brandhird slicks men en
andra hard far ett mycket snabbt forlopp och firjan
ar snart Overtind. Branden dr med stor sannolikhet
anlagd. En rdddningseskader fran tre linder med
kustbevaknings-, sjoraddnings- och motortorpedbatar
sands till farjan. Passagerare och besittning raddas till
olika fartyg. Men 159 av 383 passagerare omkommer
i branden varav tre svenskar; de flesta omkomna ar
norrmin. Firjan bogseras brinnande in till Lysekil dar
branden slicks. De omkomna placeras i ett utrymt
fryshus infor vidare transport till framst Oslo. Lands-
sorg proklameras i Norge. I den samlade raddnings-
styrkan ingdr Goteborgsregionens raddningstjanst.

Kommunalrddet i Lysekil samlar resolut en led-
ningsgrupp med foretridare for de aktorer som del-
tar i insatsarbetet. Gruppen blir i praktiken det organ
som samordnar och i huvudsak leder riddningsaktio-
nen (till skillnad frén polisen som i efterhand kritise-
ras for sen ledningsorganisering). Gruppens méten ut-
gor samtidigt forberedelse for pressinformationen — en
forsta presskonferens ordnas ocksd snabbt foljd av ett
flertal sddana tillfdllen. Servicenivdn gentemot journa-
listerna bedoms vara hog. Ett massivt medieuppbad
bevakar snart olyckan.

Ett omfattande psykosocialt arbete paborjas i bida
landerna, pd svensk mark genom i forsta hand lands-
tinget och nirmaste sjukhus. Detta stod riktas inte
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bara till 6verlevande passagerare utan ocksa till den
raddnings- och kustbevakningspersonal som deltar i
raddningsoperationen.

Nir det giller kommunikativa aspekter diskuteras
flera fragor i de utredningar och studier som gjorts
med anledning av firjebranden. Bide den externa och
interna kommunikationen anses ha uppvisat vissa
brister. I det forsta fallet géller det upplagget av den
externa informationen, daribland frigan om vilka
som bor svara for den. Den rekommendation som ges
ar att de operativa cheferna bor medverka vid press-
konferenser, men det far inte ske till priset av att kom-
petensen forsvagas i sjalva krisarbetet (RPS/Rikspolis-
styrelsen 1990; Socialstyrelsen 1993a; Jonasson, Son-
dén & Stefenson 1994).

SPARVAGNSOLYCKAN 1992

Ar 1992 skenar ett sparvagnssitt utefter en starkt
sluttande gata i centrala Goteborg, kolliderar med ett
dussintal bilar, sparar ur och rammar en héllplats pa
Vasaplatsen med vintande passagerare for att slutli-
gen stoppa mot en husvigg. Ursprunglig orsak ar att
bromssystemet kopplats ur manuellt for att rangera
tdget ur en stromlos zon. Brand uppstér i ett par av
bilarna. Katastroflarm utloses. Raddningsinsatsen
genomfors snabbt genom ett stort antal ambulanser
och nirhet till sjukhusen. Olyckan resulterar i 13
omkomna personer och 23 allvarligt skadade (Statens
haverikommission 1992; Socialstyrelsen 1993b).

De tvd spartrafikolyckorna dr intensiva krishindel-
ser med kortvarigt forlopp och efterspel. Hir saknas
1 stor utstrackning rapporter om de kommunikativa
aspekterna (forutom nar det giller pressinformationen
i Lerum), men vi kan utgd fran att information till all-
minheten vid dylika handelser huvudsakligen sprids
via nyhetsmedierna, utifrin uppgiftslimning fran
ansvariga myndigheter till medierna pa plats och se-
nare eventuellt genom uppfoljande pressmoten. I sam-
band med studien av festlokalsbranden (se nedan)

framkommer i intervjuer med operativa aktorer att
man vid sparvagnsolyckan lirde sig mycket om hur
eventuell pressinformation pa plats bor utformas.

SNOOVADER 1995

Den 16-19 november 1995 drabbas stora delar av
Gotaland och dven sydostra Svealand av ett mycket
kraftigt sndovader. Snovadret utsitter sirskilt Gote-
borg for en allvarlig samhallsstorning. Under natten
och morgonen den 17 november faller stora miangder
sno i kraftig vind. Vigtrafiken lamslas och kollektiv-
trafiken stills in. Senare upphor dven tagtrafiken och
Landvetters flygplats stings. Goteborgsomréadets
centrala krisledning sammankallas. Man beslutar att
hilla kommunens daghem och skolor stingda. Vissa
delar av Goteborg blir utan elstrom. De stora vigarna
rojs under det forsta dygnet, men forst efter ett par
dygn fungerar kollektivtrafiken fullt ut.

Information sker genom framst etermedierna som
snabbt far i ging sitt nyhetsarbete. Under de tidiga
morgontimmarna uppmanas goteborgarna aterkom-
mande i radions P3 och P4 att stanna hemma, senare
iven via TV2 och TV4, efter nira kontakter mellan
krisledningen och redaktionerna. Beslut tas ocksd om
att sianda ut ett VMA med sammalydande budskap.
En presskonferens genomfors pa eftermiddagen dir
krisledningen summerar liget och gjorda insatser.
Vid det laget har dock snofallet upphort och informa-
tionsinsatserna med anledning av ovidret kan avslutas
(Malmstrom & Weibull 1995).

BRANDEN | FESTLOKALEN 1998

Natten mot allhelgonahelgen 1998 drabbas Goteborg
av en av de virsta lokala samhallskriserna i modern
tid, sett till antalet omkomna personer. 63 ungdomar
branns inne i en brand i en festlokal p& Hisingen, orsa-
kad av ndgra pojkar som blivit nekade tilltrade till fes-
ten varvid de tinde ett bal i killaren som snabbt spred
sig och skapade rok och brand i hela lokalen. Branden



resulterar i ett omfattande krisarbete med deltagande
av en rad myndigheter och institutioner inklusive for-
svaret. Forutom en intensiv raddningsinsats vidtar en
omfattande vardinsats for sjukhusen och stadsdelsfor-
valtningarna gentemot drabbade och anhériga. Den
gemensamma katastrofplanen och krisledningsarbetet,
lokaliserat till kriscentralen i regionens raddningssta-
tion, sitts snabbt i verket. Statsministern och forsvars-
ministern besoker med kort varsel orten med anled-
ning av det intrdffade.

Parallellt med krisledningen inkallas den informa-
tionsstab som finns utsedd for krisldgen i den forbe-
redda kriscentralen. Gentemot medierna stadfasts en
princip om tit, regelbunden och samlad pressinforma-
tion dar alla involverade organ och enheter framtrader
gemensamt. Ett stort pressuppbad infinner sig snabbt;
snart finns ocksd ett flertal utlindska tv-team pa
plats. Till en borjan dr medierna ocksa nidrvarande pa
brandplatsen, dir riddningsledaren gor ett olyckligt
uttalande om trolig brandorsak (dven om det senare
visare sig vara en riktig bedomning). Informationssys-
temet bedoms i efterhand som vil fungerande.

De omkomna liksom méanga skadade fors till Sahl-
grenska sjukhuset. Hir samlas ett mycket stort antal
anhoriga och nyfikna vilka skapar ett narmast kao-
tiskt tillstdind. Behov uppstér av psykosociala insatser
som sjukhuset inledningsvis har svart att mota. Tidigt
uttalas kritik mot framst polisen, sirskilt kring iden-
tifieringsarbetet (upprittande av listor 6ver omkomna
och uppgifter om till vilka sjukhus skadade transpor-
terats etc.). Det skapar friktion och problem i relatio-
nen till anhoriga och fortsiattningsvis till den anhorig-
forening som senare bildas.

Information och bistdnd till berérda manniskor
sker framst i stadsdelarna som med relativt kort varsel
etablerar stodfunktioner. Den kommunala personalen
blev dock underforsorjd med intern information, som
en konsekvens av satsningen pa de externa insatserna
gentemot inte minst pressen. En erfarenhet ar att av-
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lastningssamtal dven behovs for personal som med-
verkar i krishdndelser med traumatiska inslag (SOU
1999:68, Larsson & Nohrstedt 2000).

GOTEBORGSKRAVALLERNA 2001

I mitten av juni 2001 stdr Goteborg som vird for ett
EU-toppmote, men blir samtidigt platsen for omfat-
tande demonstrationer och konfrontationer mellan
polis och vissa politiska rorelser som har beskrivits
som upplopp. Den forsta dagen omringar polisen
Hyvitfeldtska gymnasiet som upplatits for tillresta akti-
vister. Tumult uppstar pd skolgarden, foljt av orolig-
heter mellan parterna i Vasaparken. Foljande dag sker
en omfattande skadegorelse pa Avenyn dit polisen
drivit demonstranterna fran omradet vid Massan dir
EU-motet halls. P4 kvillen forekommer skottlossning.
Tredje dagen stormas Schillerska gymnasiet som ocksd
fungerar som hirbarge for aktivister.

En mycket omfattande pressbevakning uppstar, ba-
de av hdndelsen i sig men frimst kring frigan om de
polisidra insatserna. Informationsinsatserna pa polis-
niva, externt savial som internt, har kritiserats i utvir-
deringar efter hiandelsen. Presskontakterna blir syn-
nerligen intensiva men far ocksd problematiska inslag.
Kommunikationen mellan polisen och (arrangorerna
av) demonstrationerna anses mycket bristfallig. Lika-
sa konstateras brister i den interna kommunikationen
med polispersonalen pa filtet dir mycket av informa-
tionen forefaller ha gatt forlorad pa viagen, bland an-
nat beroende pa att mdnga poliser saknade limplig
utrustning/radio och att det saknades informations-
personal pa polisens samlingsstillen. Medierna blev
i ménga fall deras enda informationskanal. Informa-
tionsfunktionen var inte representerad i staben (Wijk
2002; Olausson 2005).
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Kavlinge

AMMONIAKOLYCKAN 1996

Ett godstig med tre ammoniakvagnar sparar ur i Kav-
linge eftermiddagen den 22 april 1996. Totalt nio vag-
nar gar av rilsen och river upp banvallen. Vagnarna
springer inte lick men skadas och bargningen bedoms
bli mycket riskfylld. Beslut fattas féljande dag om eva-
kuering under bargningsarbetet av de boende inom
en radie pd tvd kilometer, vilket beror 9 000 perso-
ner — och innebdr den storsta fredstida evakueringen
i svensk historia. Evakueringen sker en dag senare pa
formiddagen. Birgningen forsvaras och forsenas och
pagar under hela natten. Diarmed uppstdr problem
med nattlogi for invdnarna, vilket de flesta I6ser pa
egen hand. Tidigt den fjarde dagen ar raddningsaktio-
nen klar och evakueringen hévs.

En halvtimme efter olyckan informeras allminhe-
ten via linsradion (Sveriges Radio Malmohus). Ett
gruppfax skickas till medierna fran SOS Alarm pa
begiran av raddningsansvariga. Fortlopande pressin-
formation sker sedan pd plats dir lokalradion far en
sarstallning och kan folja raddningsarbetet innanfor
avsparrningarna. Ett presscentrum inrittas pa en an-
nan ort men fungerar illa da det ligger for lingt bort
och saknar utrustning.

Infor evakueringen okar informationsaktiviteter-
na markant. Under eftermiddagen dagen fore vagns-
bargningen informeras stora arbetsplatser och vardin-
rdttningar inom exempelvis dldreomsorgen. Kommu-
nens vixel forstarks kraftigt med en styrka pa upp till 15
tjanstgorande och hélls 6ppen dven pa natten. En person
avdelas sarskilt for den interna informationen. P4 kvillen
gar vidare ett pressmeddelande ut. P& morgonen infor-
meras invanarna tva ganger med flygblad, forst genom
tidningsbudens forsorg och senare med brevbirarna. Po-
lisen, som skoter sjdlva utrymningen, upplyser med hog-
talarbilar och helikopter. VMA utnyttjades ddremot inte.
Utrymningen bedéms ha fungerat bra.

Kavlinge dr karnkraftskommun och hade o6vat
krisscenarier vid ett flertal tillfillen, vilket bedoms ha
skapat ett vil fungerande nitverk mellan och inom
myndigheterna. Vid evakueringen tar kommunen och
raddningstjansten snabbt informationsinitiativet och
“agerar efter alla konstens regler” enligt den utvird-
ering som senare gjordes efter olyckan (Jarlbro, Sand-
berg & Palm 1997; RV/Hedman & Trost 1997).

Lindesberg

FARJAN ESTONIAS HAVERI 1994

Firjan Estonias forlisning pa Ostersjon den 28 sep-
tember 1994 ir en av de allvarligaste krishindelserna,
med katastrofprigel, i Sverige i modern tid. 859 min-
niskor omkom varav 501 svenskar. Alla nivder i lan-
dets beredskapssystem aktiveras och involveras i detta
krisarbete.

P& central nivd blir Estonia ett flerfaldigt reger-
ingsarende, bland annat i friga om anhorigkontakter
och birgning. Kontakterna fran anhoriga och andra
berorda blev till en borjan mycket intensiva, ndgot
som ansvarigt departement (kommunikationsdeparte-
mentet) inte kunde svara upp till vare sig (telefon)tek-
niskt, personellt eller empatiskt. Det grundligger en
eskalerande dalig relation mellan statsmakten och de
anhoriga och drabbade med langvariga problematiska
effekter (som delvis fortfarande bestar). Katastrofen
intriffar under ett regeringsskifte, diar bade avgaende
och pigdende regering uppfattas ge 16fte om bargning,
vilket senare atertas i ett beslut om att farjan ska vila i
frid pa havets botten. Ett omfattande utredningsarbete
foljde, men ndgon samstimd och 6verlag accepterad
orsak till haveriet finns annu inte.

Olyckan/katastrofen sker pa internationellt vatten
och far nationell dignitet, men krisarbetet blir i forsta
hand en regional och lokal friga. De omkomna och
skadade passagerarna kom frin stora delar av lan-
det — 130 av landets kommuner noteras ha varit be-



rorda — men offren var koncentrerade till vissa orter,
daribland Lindesberg dar 33 kommunanstillda (maél-
tidspersonal) miste livet. I krishanteringen kriavdes
har omfattande psykosociala insatser pa de berorda
orterna.

P4 regional och lokal niva konstaterar efterféljande
studier som genomgdende problem att myndighetsan-
svariga inledningsvis hade svart att se vilken uppgift
deras enhet skulle ha for denna olycka som intriffat
langt bort och att deras larmkedjor var langsammare
an medierna. Ett sdrskilt problem var att linsalarme-
ringscentralerna inte larmades fran SOS Stockholm
och dirfor till en borjan var okunniga om det intraf-
fade.

For Lindebergs del uppstar det pd kommunika-
tionsomrddet en intensiv telefontrafik riktad mot
framst polisen och de lokala sociala organen. Men
aven liansradion blir en telefonsluss och far dirmed en
roll utover att vara nyhetsférmedlare. Gentemot an-
horiga inleds Posom-verksamhet med ett antal lokala
stodgrupper, men har sker ocksa en satsning pa upp-
sokande insatser dir alla drabbade hem besoks. Press-
bevakningen var omfattande frdn inte bara svenska
medier utan dven utlindska tv-team vilket kravde en
betydande presstjanst i regi av kommunledningen och
raddningstjansten. For Lindesberg, som aldrig upplevt
en hindelse med samma dignitet, vare sig i friga om
krishantering eller kommunikation, blir Estonia ett
riktigt eldprov som senare bedoms ha givit mycket
god erfarenhet och lirdom for framtiden (Larsson &
Nohrstedt 1996; Lindow/OCB 1998).

Ljungby och Varnamo

OVERSVAMNINGEN 2004

Minga sjoar och vattendrag, sirskilt i Smaland, nar
hoga vattenstind efter en ihdllande regnperiod for-
sommaren 2004. Det ger under sommaren mycket
hoga vattennivder i Lagan och tillrinnande vatten-
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drag med resultat att de centrala delarna av Varnamo
och Ljungby (och ytterligare orter nedstroms) over-
svammas. Utefter flodstrickningen genom orterna
vidtar ett omfattande invallningsarbete och barriir-
byggande liksom pumpning, med hjilp av frimst
hemvirnet och militir personal. Vissa broar spirras
av d4 vattnet ligger i niva med broarna. Ett av vatten-
verken hotas men klarar sig med en hdrsman. Sarskilt
Virnamo far dessutom uppleva en intensiv ”katastrof-
turism” i samband med Gversvimningen.

Informationsinsatserna handlar frimst om pressre-
lationer och presstjanst genom ett starkt medietryck
fran riksmedier. Pressarbetet skots fran den upprat-
tade staben pd brandstationen och riddningsledaren.
Hemsidan blir en viktig kanal gentemot hushdllen (RV
2004; Intervjuer i denna studie).

Under jul och nydret 2001/2002 hade Ljungby
fatt hantera en annan viderbetingad krishindelse,
ett kraftigt snoovader. Snofallet orsakade betydande
storningar pd infrastrukturen, speciellt elndtet dir
6 000 personer stalldes utan strom. Kommunens be-
redskapsgrupp trader i funktion och hemvirnet kallas
in (Enander, Hede & Lajksjo 20035).



3. FORSKNING OCH TEORI

FORSKNINGEN OM KRISHANTERING och kriskommu-
nikation har i stor utstrickning handlat om enskilda
katastrof- och olycksfall. Kunskaper av mer over-
gripande och allmingiltigt slag dr relativt begransade.
Nigra internationella forskare och forskargrupper
har dock genererat generella resultat med teoretisk
barkraft — som delvis utgar fran forskning om lokala
kriser eftersom de flesta krishindelser utspelar sig
pad denna niva (se Lagadec 1993 och 2006; Perry
& Quarantelli 2005). Inom den nirbesliktade risk-
forskningen finns samtidigt allmin teoribildning som
aven har lokal relevans, diribland hos Ulrich Beck
och Niklas Luhmann. Sdledes menar Beck (1986) att
sambhillet blivit alltmer komplext med alltfler storre
teknologiska och andra risker och Luhmann (1993)
vill pavisa ett samband mellan det moderna samhal-
lets uppbyggnad och krisrisker dir kriser av olika slag
tillhor och ingdr i detta samhalle.

En vanlig tes i linje med detta resonemang ar dir-
med att industrisamhallet har forvandlats eller haller
pa att forvandlas till ett risksamhille. Det ar till yt-
termera visso ett globalt risksamhille — risk- och kris-
problematiken kan sdledes betraktas i ett globalt och
transnationellt perspektiv. Eller snarare ett lokal-glo-
balt perspektiv eftersom katastrofer och krishandelser
i flera svdra fall innebidr en direkt koppling mellan
dessa samhillsnivder, vilket inte minst reaktorhaveriet
i Tjernobyl 1986 vittnar om liksom flodvags- eller tsu-
namikatastrofen 2004.

Denna forskningsoversikt har till uppgift att sam-
manstilla forskning om faktisk kriskommunikation
vid i forsta hand lokala krishindelser. Kommunika-

tionsfrdgan kan emellertid inte avskiljas fran krishan-
teringen — forskare sdvil som praktiker gor gillande
att krishantering till stor del just inbegriper kommuni-
kation — varfor redovisningen ocksa beaktar forskning
om hantering av krisligen. Aven forskning om natio-
nell och internationell krishantering/kommunikation
aberopas, dd sddan kunskap visar sig ha relevans for
den lokala nivéan.

Kris — en fraga om hot,
osdkerhet och politik

En samhallskris ar i de flesta fall ett komplicerat feno-
men — och 6kad komplexitet dr ett av de kdnnetecken
som forskningen podngterar i sina krisanalyser. Det
innebdr, for att anknyta till Quarantelli (1995), att
en sddan hindelse kan ses som sambandet mellan tre
relaterade dimensioner: krisfenomenets karaktir, de
forhallanden som leder fram till krisen och de konse-
kvenser den skapar.

Krisligen kan for det forsta beskrivas i termer av
allvarligt hot och sarbarhet, som sitter grundlaggande
varden pa spel och innebir stress och osdkerhet pa
bade individ- och samhallsniva. Ett sidant skede
kan dirmed enligt Rosenthal, Charles och 't Hart
(1989:10) definieras som a serious threat to the ba-
sic structures or the fundamental values and norms of
a system, which under time pressure and highly un-
certain circumstances necessitates making critical de-
cisions”. Med en svensk formulering innebar det att
betydande varden star pa spel eller hotas, att begrin-
sad tid star till forfogande och att omstandigheterna



priglas av betydande osikerhet (Sundelius, Stern &
Bynander 1997).

Det innebir for det andra att krishandelser enligt
mdnga forskare kan betraktas som politiska fenomen
— eller hogpolitiska fenomen med vissa forskares ut-
tryck — i stillet for myndighetsadministrativa forete-
elser. Med andra ord har krishanteringen politiserats
och politiken “krisifiserats”. Krishanteringsprocessen
liknar saledes en policyprocess. Kriser ar sillan av-
gransade hiandelser och tillfilliga systemavbrott utan
ingar i en dterkommande process av kritiska hindel-
ser, en process som ibland leder ett samhaille fran ett
tillstdnd till ett annat. Darmed kan de ockséd skapa
en fornyelse av ett rddande system. De kan vara de-
legitimerande men ger samtidigt mojlighet till ater-
legitimering. En viktig aspekt dr ocksd att sidana
skeden inte kan hanteras pa ett enda givet givet sitt
utan maste skotas situationsanpassat, av en rad inter-
agerande parter, sdvil offentliga som privata (Rosen-
thal, Charles & 't Hart 1989; 't Hart & Rosenthal
1996; Rosenthal 1998; 't Hart, Heyse & Boin 2001). I
allt storre utstrackning kiannetecknas kriser av ”com-
plexity, interdependence, and politicization”, menar
sammantaget Rosenthal, Boin & Comfort (2001:6).

De hollindska forskarnas politiska etikettering
utgdr frdn studier av mycket allvarliga samhalls-
storningar och krishantering inom centrala policyom-
rdden. En rad av de olyckor som avhandlas i denna
studie har dock knappast politiserad karaktir pa sam-
ma satt.

Litteraturen uppvisar fd definitioner med lokal in-
riktning, men Dynes formulerade en sddan i sitt klas-
siska krisverk Organized Behavior in Disaster fran
1970 dir en krishindelse anges vara ”1. an event, 2.
located in time and space, 3. in which a communi-
ty, 4. undergoes severe danger, 5. and incurs losses,
6. so that the social structure is disrupted, 7. and the
fulfillment of all or some of its essential functions is
prevented” (Dynes 1970). Forskare av i dag vill dock
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som sagt satta punkt tvd i denna definition under de-
batt, dd man menar att manga kristillfillen knappast
ar begransade i tid och rum. Buckle, som studerat
australiensiska lokala kriser, menar att pa lokal niva
forknippas kris (dven) med andra skeenden dn akuta
olyckor: ”Local community definitions of disaster lo-
cate disaster much more firmly in the context of daily
life and in systemic and long-time changes” (Buckle
2005:198). Han menar ocksd att ett annat kinne-
tecken for en krishiandelse ar fordndrade relationer i
samhaillet.

Krishdndelser kan typifieras pa flera satt. En tradi-
tionell grov indelning 4r den mellan de hiandelser som
orsakas av naturen och de som orsakas av manniskan.
Nutida forskare pdpekar dock att manga krisfall inne-
bir en kombination av dessa. En vanlig typologisering
innebdr en indelning i olika karaktdrer, exempelvis
naturkriser, teknologiska kriser, sociala kriser och (or-
ganisatoriska) ledningskriser (se Lerbinger 1997; jfr
Johansen & Frandsen 2007). I en helt annan typologi
uppstar fyra typer utifrdn variablerna hur snabbt en
krishandelse utvecklas och upphor, nimligen (pa eng-
elska) the fast burning, the cathartic, the slow-burning
loch/ the long shadow crisis. Den forsta typen bade
intraffar och slutar snabbt, den andra slutar snabbt ef-
ter en langsam framvixt, den tredje kryper fram lang-
samt och bleknar sakta bort och den sista kan intraffa
snabbt men skapar vidare problem, ofta av politisk
natur ('t Hart & Boin 2001:28ff).

Huruvida krissituationerna okat i antal jamfort
med tidigare dr emellertid foremal for diskussion. An-
thony Giddens (1997) menar att riskscenarierna och
krishandelserna inte okat i antal under modern och
senmodern tid. Andra krisanalytiker, diribland Mileti
& Gailus (20035), har en motsatt bild, dtminstone i be-
aktande av hur ménga manniskor och hur stora mo-
netira varden som gatt forlorade de senaste 30 dren
vid olika sidana tillfillen. Och Millar (2004) havdar
att de organisatoriska kriserna, bestamt till foretags-
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kriser, har okat markant under de senaste 15 &ren.
Forskares rapportering av krishiandelser i samhallet
har under alla forhédllanden okat, varfor denna period
kan upplevas som mer krisbelastad 4n tidigare fran-
sett krigstider. Bedomningen huruvida dessa handelser
okat beror givetvis pa hur kris definieras — om skeden
med krig inbegrips sd har krisvolymen knappast 6kat
med tanke pd de tva virldskrig som fordes under for-
sta halvan av forra seklet.

Med europeiska forskarogon sammanfattar Boin
och Lagadec (2000) kannetecknen eller snarare pro-
blemen for nutida och framtida krishiandelser, i termer
av att dessa hiandelser innebar (fritt oversatt):

e kraftig samhillspaverkan dér stora medborgar-
grupper berors

e stora kostnader och hog resursforbrukning

e snobolls- och dominoeffekter och oberdkneliga
kombinerade problem

¢ lang varaktighet ddr hoten/problemen fordndras
fortlopande

e extrem osikerhet som inte avtar under krishante-
ringen

e krisorganisationer som reagerar obsolet, inadekvat
och ibland kontraproduktivt

* mix av en mingd olika aktorer och organisa-
tioner som trader in pa krisscenen

Pa kommunikationsomradet identifierar de tva forfat-
tarna slutligen problemet med betydande kommuni-
kationsproblem for ansvariga organisationer gente-
mot medier, medborgare och drabbade minniskor.
Extrema hédndelser skapar ”the immediate mediatisa-
tion of incidents” med bland annat 6verlastade infor-
mationskanaler och sekundsnabba globala nyheter
(Boin & Lagadec 2000).
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Det lokala perspektivet

Nationalstatens minskade roll och den lokala nivans
overtagande av beslut och maktutovning ar en av de
tydligaste linjerna i utvecklingen av samhillets orga-
nisering runt om i varlden (Peters 1991). Det giller
dven hantering av allvarliga samhillsstorningar. Skilet
ar inte bara en medveten decentralisering utan ocksa
att det visat sig mest fruktbart att hantera samhalls-
storningar, som mestadels utspinner sig lokalt, av de
myndigheter som befinner sig pd denna niva: ”Crisis
experience tends to favour decentralization of crisis
response authority” (Boin m.fl. 2005:54).

Traditionellt skiljer man p& autonoma och beroen-
de krishandelser, dvs. sidana hiandelser som den loka-
la myndigheten sjalv kan hantera och sidana dar man
behover hjalp och assistans fran utomstaende parter,
i forsta hand nationella organ. Till dessa tvd kommer
en tredje kristyp, den som dr av Overgripande eller
sektoriell karaktdr (utspelar sig éver kommungrinser-
na) och som exempelvis kan avse miljokriser, ibland
kallade ”non-community”-kriser (Dynes 1998).

For studier av lokala krishindelser kan ett tradi-
tionellt s.k. community-perspektiv betraktas som
lampligt. Detta perspektiv har varit sdrskilt aktuellt
for forskningen inom kriscentret Disaster Research
Center (DRC) i USA, diar man studerat ett avsevart
antal amerikanska lokala krishiandelser, frimst natur-
hindelser. Institutets forskare har utgatt fran forestall-
ningen om orten/kommunen som en social enhet och
att kriser vanligen ir socialt konstruerade, forutom att
krishdndelser i de flesta fall intraffar och ar forlagda
till en lokal plats eller ett regionalt omrdade.

Inom detta community-perspektiv har den sa kal-
lade DRC-modellen konstruerats med fyra typer av
organisatorisk formering vid lokala kriser utifran va-
riablerna struktur och uppgift, nimligen etablerade,
expanderande, forstarkta och nybildade organisatio-
ner, enligt figur 1.
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Regular Nonregular

Type | Type lll
Established Extending
Structure
Type ll Type IV
Expanding Emergent

Figur 1. Organized Behaviour in Disaster (Dynes 1970:138).
(Figuren har justerats nagot i senare versioner, dir begreppen
"Regular/Nonregular’ bytts mot 'Routine/Nonroutine’ och

’Old structure’ mot 'Same as Predisaster’, se Dynes 1998).

Den forsta typen bestir av organisationer som genom-
for sitt krisarbete med samma struktur och ansvar
som fore hiandelsen. I den andra typen utvidgar man
strukturen men haller sig inom sitt ordinarie arbets-
filt. Den tredje typen av organ ar egentligen inte
inblandad, men stdr till hjdlp med sina resurser. Den
fjarde bestar av organ som uppstar i samband med ett
krislage, for i forsta hand operativa, skadegranskande
eller koordinerade insatser (Dynes 1970).

Etablerade organisationer i vart land ar exempel-
vis polis, riddningstjanst, sjukvard och andra lokala
offentliga institutioner. Expanderande organ kan vara
desamma nir de utvidgar sin organisation och beman-
ning vid en storre krishdndelse. Forstarkning sker nir
andra offentliga organ kopplas in, som forsvaret och
hemvirnet, liksom nidr utomstidende organisationer
trader in pa scenen som frivilligorganisationer av typ
Roda korset och Bilkaristerna, men dven om exempel-
vis teknik- och transportforetag ansluts till krishan-
teringen. Som vi ska se av forskningen i de aktuella
fallen kan det dven forekomma en forening av flera
typer. Den fjarde typen med nybildade organisationer
forefaller lysa med sin franvaro i vért land; diaremot
kan nitverk uppstd dar individer och medborgargrup-
per av typ bybor gar samman for att delta i att [6sa ett
krishanteringsproblem (se vidare kapitel 6).

Forskningen om lokala krisfall har givit fordjupad
kunskap utifrdin modellen med de fyra typerna av or-
ganisatoriskt agerande. En grundliggande insikt dr att
ju allvarligare hiandelsen ar, desto fler och skilda orga-
nisationstyper upptrader inom krisarbetet och desto
oftare tillgrips icke-rutinmissiga metoder. DRC-fors-
karna menar att de fyra typerna uppstar just i tidsord-
ning fran typ I dll typ IV.

Etablerade organisationer ar, knappast ovintat,
ofta rutiniserade och kan ha svart att anpassa sig till
extraordindra situationer, sirskilt om de har en cen-
traliserad struktur. De kan ocksa i sina operationer
ha svdrt att mota stora forandringar i omgivningen.
Forandringar ar mer sannolika i decentraliserade en-
heter. Expanderande organisationer upplever i manga
fall svarigheter att klara av radikala interna forand-
ringar. Organisationer som fordndras till bade struk-
tur och uppgifter utsitts ofta for stress — sidana organ
kan ocksa vara svara att kontrollera av Ovriga parter
i krisarbetet. Nybildade organisationer/grupper upp-
kommer i forsta hand ndr manniskor upplever brist
pé information, kontroll och samordning, sarskilt om
manga av dem lever nira krishindelsen (Kreps 1978;
Stallings 1978; Dynes 1998). I linje med detta menar
Drabek (1986) att nya strukturer och organ bildas nar
det forekommer organisatorisk “atomization” och
brist pd koordinering under en krissituation, nir det
rader otydlighet om auktoritet och befil, nir mannis-
kor ar isolerade fran krisorganisationerna och saknar
information.

Nya metoder kommer mer till anvdndning om or-
ganisationen har stor kriserfarenhet och manga per-
soner med omvirldskontakt (s.k. gransoverskridare
eller boundary-spanners). Krisarbetet paverkas i me-
ningen underlittas givetvis av sidana kopplingar till
olika parter i omvirlden. Nir externa organ deltar i
krisarbetet dr det oerhort viktigt att det finns en sam-
ordnande enhet, menar vidare Dynes (1978).



Vi kan dra slutsatsen fran de internationella studi-
erna — och fran denna aktuella studie — att krisarbete
underlittas av att man tidigare varit involverad i kris-
hantering och fatt erfarenhet av sddant arbete.

En sarskilt viktig faktor i krisligen gailler organi-
sationernas legitimitet, bide i de interorganisatoriska
kontakterna och i forhdllandet till allmdnheten. Gra-
den av legitimitet foljer ocksa i princip ordningen fran
typ L till typ IV, menar DRC-forskarna. Legitimiteten
paverkas i hog grad av ledarskapets karaktir. ”Legiti-
mation is based much more on work toward agreed-
upon public goals than on the legality of the means
employed” (Dynes (1978:52).

Legitimitet och fortroende ar tva sidor pd samma
mynt. Fortroendefrdgan har kommit i forgrunden hos
senare forskare. Krisledare maste se till att bli tillfor-
litliga och trovirdiga i sin relationsutévning och som
informationskillor: ”The most important factor that
determines the effectiveness of governmental crisis
communication effort is, of course, the degree of cre-
dibility”, menar Boin.m.fl. (2005:78).

Erfarenheter och lirdomar
om krishantering

Organisatorisk krishantering ar ett val utforskat filt,
sarskilt pd amerikansk mark, i termer av emergency
eller crisis management. Eftersom forskningen framst
avhandlat enskilda krisfall — som intriffat lokalt och
regionalt — sd foljer att det fraimst handlat om kris-
hantering pd denna nivd. Som en typisk krisdefinition
instdlld mot tillimpad krishantering kan vi vilja att
”Disasters are the defining events in a hazard cycle
that commonly is characterized by its four temporal
stages: mitigation, preparedness, response and recov-
ery” (Tierney m.fl. 2001:5).

Krisplanering har linge varit fokuserad pa han-
tering av naturkatastrofer och teknologiska kriser
kopplade till naturhindelser — tidigare under det
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kalla kriget var den ocksa inriktad pa konsekvenser
av krigsldgen. Aven forskningen har fokuserat sig pa
hanteringen av naturkriser (Schneider 2002; Pearce
2003). Daremot har andra kristyper, som sociala och
ekonomiska typer, studerats i mindre grad dven om de
haft stora samhillskonsekvenser. Men krishandelser
har ofta sociala och kulturella dimensioner: ”Disasters
arise from the interaction among the earth’s physical
systems, its human system and its built infrastructure,
rather than from discrete environmental events” (Mi-
leti & Gailus 2005:496).

Over huvud taget har samhillsapparaten genomga-
ende undervirderat sannolikheten for en krishandelse,
menar flera krisforskare. Manga myndigheter dr enligt
dessa iakttagare inte heller krisforberedda och krisin-
riktade.

En rad studier har for det forsta visat att lokal kris-
planering varit, och i hog grad fortfarande ér, skild
fran ovrig lokal/lkommunal planering av typ stads-
byggnation och miljoskydd. Olika férvaltningar pla-
nerar och agerar isolerat, aven om integreringen okat
under senare tid. Det innebdr att planeringen blir
fragmentarisk med bristande samordning mellan oli-
ka organ, inklusive naringslivet, dir manga foretag
har svag kriskunskap. Planerna utgdr ofta fran tidi-
gare lyckade rutininsatser som styr bedomningarna av
nya krishiandelser. Forskarna framhaller att krisrisker
madste vigas in i all planering dir det krivs okad inter-
organisatorisk samverkan och nitverksbyggande
(Tierney m.fl. 2001; McEntire & Myers 2004).

For det andra konstateras att krisplaneringen hu-
vudsakligen haft som mal att soka undvika och mildra
(natur)kriser. Ledstjirnan har med amerikanskt sprak-
bruk varit hazards mitigation dir metoderna basera-
des pa idén att naturen kan kontrolleras med tekno-
logi. Olika strategier i termer som disaster-resistance
och disaster-resilience har foljt i sparen pa detta tin-
kande (McEntire m.fl. 2002; Mileti & Gailus 2005).
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Studierna har for det tredje visat att krisarbetet
vanligen ar av reaktiv karaktdr, med insatser forst niar
krishandelser intraffat, och inriktat pa aterstallning av
lokalsamhallet till ordinarie forutvarande funktioner.
Minga forskare tvekar dessutom om planeringens ef-
fekter, bevisen dr svaga, menar man: ”Can we really
show that pre-disaster preparedness makes for a more
effective and coordinated response when disaster stri-
kes?” (Tierney m.fl. 2001:245).

Tanken pa krishiandelser som enstaka foreteelser
som ska motverkas och slutbehandlas med en tek-
nologisk dtgard och losning mdste Overges, menar
saledes flera forskare i dag. Verkligheten har skapat
behov av ett nytt synsidtt diar lokalsamhillena mdste
vara beredda pd manga kristyper och ha en mer lang-
siktig och processinriktad instillning som utgar fran
att hiandelserna kan upprepas. Detta samhille maste
ocksa klara av ”damage, diminished productivity, and
reduced quality of life from an extreme event without
significant outside assistance” (Mileti 1999:4). Kon-
kret kravs bland annat mer utvirdering och framfor
allt aterkommande 6vningar. En annan insikt som
forskarna vill inprinta dr behovet av att involvera
allminheten i krisplanering och krisarbete (McEntire
m.fl. 2002; Pearce 2003: Schneider 2002).

Dessa insikter har lett till ”héllbar utveckling” som
en begreppslig inriktning inom den lokala krisplane-
ringen och krishanteringen, kopplad till en forstaelse
om sdrbarhet, inom ett sarbarhetsparadigm (se Gilbert
1998). Att soka reducera framtida sirbarhet blir dar-
med ett centralt forhallningssitt och en central led-
ningsfilosofi (McEntire m.fl. 2002).

Samtidigt pekar de hollindska forskarna pa en sar-
barhetsparadox — ju perfektare planer och metoder,
desto mer dramatiska kan effekterna bli av relativt
smé storningar. De vill se en mer situationsanpassad
ansats, i linje med contingent theory. Naturkatastrofer
kommer alltid att intrdffa — ofta i samspel med man-
niskans misstag — och dessa ser olika ut och kriver

olika hantering. Det existerar en ofrdnkomlig motsatt-
ning mellan det institutionaliserade behovet av att ru-
tinisera krishanteringen och kravet pd flexibilitet och
adaptivitet. Forskarna pdpekar och pliderar dessut-
om dterkommande i sina rapporter for behovet av att
stilla frigan om det ir (hela) krisen eller bara delar
av den och om det kan komma en kris efter krisen,
eftersom det ibland visat sig att det uppstatt en kris
efter den som intraffat (Rosenthal, Boin & Comfort
2001:16ff).

Svensk forskning om krishantering

Nir vi forflyttar oss till svenska forhallanden framhalls
den organisatoriska kontextens betydelse, att svensk
krishantering paverkas av var forvaltningskultur och
vara historiska erfarenheter — och givetvis styrs av
befintliga regelsystem och rotade rutiner. Det har ska-
pat ett eget beteendemonster i utsatta lagen med hog
osikerhet, menar forskarna. De iakttar 4 ena sidan
en byrdkratisk dimension, ibland dven vad som kal-
las kontorspolitik ddr sndva intressen kan undermi-
nera en mer dvergripande helhetssyn. A andra sidan
noterar de att man i manga fall tillimpat en flexibel
anpassning till systemen och rutinerna, en kreativ
improvisation (Sundelius, Stern & Bynander 1997).
P& svensk mark har en rad fallstudier genomforts
om krishantering och kriskommunikation vid olika
allvarliga samhillsstorningar. I stort sett alla stor-
re krishdndelser under de senaste 15 dren har pd s
satt dokumenterats och analyserats, pa initiativ av
Krisberedskapsmyndigheten och Raddningsverket, ti-
digare dven av Overstyrelsen for civil beredskap och
Styrelsen for psykologiskt forsvar. Vid forskningscen-
tret Crismart vid Forsvarshogskolan har vidare en se-
rie av studier genomforts med fokus pé beslutsproces-
ser i berorda organisationer i sidana krislagen. Nagra
av de storsta krishandelserna har skapat ytterligare
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forskning, exempelvis i fallet Hallandsasen (se t.ex.
Boholm, Lofstedt & Strandberg 1998).

I en studie om krishantering med fokus pd krisak-
torerna noterar Enander, Hede och Lajksjo att dessa
ofta alltfor langsamt och sent kommit till insikt om
den annalkande krisen, genom problem att klarlag-
ga hotets karaktir och pd grund av organisatoriska
faktorer. Samtidigt uttalar aktorerna viss kritik mot
alltfor stark betoning pa planering och formell orga-
nisation. I en kris visar det sig att ssmmanhéllningen
mellan krisaktorer och olika organ utvecklas och fort-
lever efter krisen, men det finns ocksa risk for en upp-
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delning i de grupper som ”varit med i elden” och de
som stdtt utanfor. En annan insikt giller uthélligheten,
att man skulle ha planerat pa ett annat sitt om man
tidigt insett hur linge krislaget skulle paga. Efterske-
dena med utredningar och minnesceremonier upplevs
i manga fall som pafrestande. Aktorerna lyfter ocksa
fram svérigheter i att dra lirdomar fran erfarenheter,
i betydelsen brist pd utrymme for reflexion och radsla
for att kritisera kollegor. Virdet av utvdrderingar och
dokumentation framhalls emellertid. Forfattarna beto-
nar den dynamiska karaktiren i beredskapstinkandet
ddr man i kommuner med flera krishidndelser uppfat-
tar dessa som ett monster av erfarenheter relaterade
till varandra (Enander, Hede och Lajksjo 2005).

Behovet av involvering av allmanheten har aven
uppmarksammats av svenska riskforskare. De me-
nar att riskkommunikation inte bor avse ensidig bud-
skapsspridning och péaverkan, utan ett 6msesidigt ut-
byte av kunskap och lirdom, dir allmidnheten bjuds
in for att diskutera risker med olika typer av verk-
samheter. Riskkommunikation ar att se som en social
larprocess mellan olika aktorer i samhallet och som en
integrerad del av hela kedjan i hanteringen av risker.
Forskarna betonar ocksa den lokala kunskapen och
de personliga erfarenheterna, som kan komplettera
den vetenskapliga kunskapen (Lidskog, Sundqvist &
Uggla 2005).

Ett fordndrat synsatt kravs inom forskningen om
hur politiska beslut implementeras med tanke pa for-
andringen av det svenska krissystemet mot ett okat
lokalt ansvar, menar Johansson och Markhede. Det
traditionella hierarkiska top-down-perspektivet, som
betonar politisk styrning fran central niva och nerat,
behover ersdttas med ett bottom-up-perspektiv eller en
tes om narbyrakrater som fokuserar den verkstillande
lokala nivdn. Som en foljd lanseras ett nitverksper-
spektiv som ser politiken verkstilld genom interaktio-
nen mellan olika intressenter och nitverk (Johansson
& Markhede 2004). I foreliggande studie visar sig ett
natverksperspektiv passa in pa januaristormen 2005
genom att vissa berorda grupper koordinerade sig for
att delta i hanteringen av krishiandelsen.

Kriskommunikation
och relationsarbete

Krishantering och kriskommunikation dr som pape-
kats inledningsvis tva oskiljbara fenomen. Informa-
tion har en avgorande betydelse i krissituationer, hav-
dade redan Dynes (1970:129) i sin klassiska studie:
”Information is so crucial to the control of activities
that the two tend to go hand in hand.” Det ligger i
linje med kommunikationsvetenskapens uppfattning,
sarskilt den med ett interaktionistiskt perspektiv, att
kommunikation ir ett helt centralt element i organisa-
toriska sammanhang och i organisationslivet och att
kommunikation skapar den sociala struktur som dr
organisationen (Putnam 1983).

Disaster /can be seen/ as a serious disorder taking place
within communities and, most of all, as a disorder triggered
by communication problems /.../ Hence, disaster is first of
all seen as a crisis in communicating within a community —
that is, as a difficulty for someone to get informed and to
inform other people (GILBERT 1998:16).



Forskningen om lokala kriser med amerikanska for-
tecken har emellertid i markbart liten utstrickning
avhandlat de kommunikativa aspekterna av krishante-
ring. I redovisningarna av DRC-studierna dgnas dessa
frigor ett timligen begransat intresse och utrymme
med vissa undantag for mediefrigorna. Sa exempelvis
lyser kommunikationsaspekterna med sin franvaro i
en ny handbok om krisforskning férutom ett kapitel
om system for varningsinformation (Rodriguez, Qua-
rantelli & Dynes 2006).

Pa senare dr har man dock pad amerikansk mark
borjat uppmirksamma kommunikationsproblema-
tiken i krisforskningen, bade nir det giller planering
och hantering av kriser. Sarskilt pr-forskare har visat
stort intresse for krisaspekten, men deras intresse ar
huvudsakligen inriktat mot kriser i organisationer i
betydelsen foretag. Hir har exempelvis Coombs lan-
serat en teori, Situational Crisis Communication The-
ory (SCCT), som narmast dr en modell for skydd av
organisationers rykte och image. Denna teori bygger
pa hypotesen att en organisations krishistoria i bety-
delsen dess relation och information i samband med
tidigare krishindelser paverkar omvirldens uppfatt-
ning av en ny hindelse, vilket som vintat verifieras
nar den testas. SCCT-teorin utmynnar bland annat i
en lista pa strategier for att skydda en organisations
renommé, fran fullstindig avbon och korrektiva at-
girder till fornekande och attack pa den anklagande
(Coombs 2004; 2006).

Kommunikation ir en helt central faktor for kris-
hantering och for krisledningar, hivdar samtidigt eu-
ropeiska forskare. Kommunikation har kommit att bli
ett primart fokus for krisaktorer, enligt dessa iaktta-
gare. Formaga att initialt reagera pd en intraffad kris-
handelse, att inhamta information i krisarbetet, ge ut
information och att koordinera information ar avgo-
rande faktorer for hanteringseffektiviteten. Hit hor att
skapa relationer med omvirlden. Relationsfrigorna
ar lika viktiga som operativt beslutsfattande, dir det
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bland annat giller att hantera image och de imagepa-
frestningar som en kris kan medfora och dar det sir-
skilt galler att relatera sig till nyhetsmedierna, menar
't Hart; Heyse & Boin (2001).

I krislagen avviker den organisatoriska kommu-
nikationen pé flera sitt fran ordinarie forhallanden.
Vilkiand kunskap dr att i ett sidant lage eskalerar
minniskors informationsbehov mycket snabbt. Folj-
den ér att informationsvolymen okar kraftigt eller
exploderar med det ordval Rosenthal, Charles och 't
Hart (2001:18) anvinder. Kommunikationskanalerna
blir overbelastade, alla typer av information blandas
och de kommunikativa flodena dndrar stindigt rikt-
ning, exempelvis frdn den berorda myndigheten till
andra aktorer som blir involverade (Flodin 2000;
Larsson 2001).

Forskare pekar ocksd pd kommunikationens vikt
i negativ betydelsen dir bristande och felaktig infor-
mation liksom sammanbrott i informationssystemet i
sig dr en krisorsak — och en allt vanligare krisorsak.
Organisationsforskarna Seeger, Sellnow & Ulmer
(2005:65), som menar att ndstan alla organisatoriska
kriser uppvisar nadgon typ av kommunikativt problem,
instimmer i att dalig information kan forvarra en
kris: ”Poor communication or reticence can intensify
the magnitude of a crisis to a point where recovery is
impossible.” Aven smi fel och misstag i informations-
arbetet kan innebdra stora konsekvenser for krishan-
teringen. Fischer (1998:92) pekar sirskilt pa behovet
av (vil fungerande) interorganisatoriska kontakter
och informationsinsatser som ”contributes to the ef-
fectiveness of the organizational response”.

De politiska ledarna har hir en synnerligen viktig
och kritisk roll. Forutom forméga att fatta beslut mas-
te de kunna skapa forstdelse och mening och fi till
stind lirande (samt kunna avsluta en kris). Forstdelse
(sense making) innebar bland annat att kunna identi-
fiera en kris och att definiera den, ange vad den hand-
lar om. Meningsskapandet (meaning making) innebar
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helt enkelt att informera och ge sin story. Kommuni-
kationsformdaga ar sdledes helt centralt for krisledare:
”Leaders who lack the ability to communicate cannot
lead in crises” /.../, ”(t)hey must excel in crisis com-
munication”, menar Boin m.fl. (2005:13, 148). Aven
om denna forskning framst ligger pa nationell och in-
ternationell nivd har den ocksa lokal relevans.

Inom medieomradet har de angloamerikanska stu-
dierna framst intresserat sig for mediernas bevakning
(se t.ex. Quarantelli 1989; 1996). T en summering av
den amerikanska forskningen pd detta omrade kon-
staterar Quarantelli (1996) att de lokala medierna
normalt levererar en mycket omfattande bevakning
av krishandelser, att rapporteringen i hog grad bygger
pa traditionella killor (som de officiella krisledarna)
och har ett >command-post”-perspektiv samt att me-
dierna har dalig egen krisplanering och forberedelse
for krishandelser. Diaremot har krisorganisationernas
och krishanterarnas relationer och kontaktformer
gentemot medierna véllat begrinsat internationellt
forskarintresse. En allmangiltig men narmast sjalvklar
slutsats dr emellertid att ”The greater the cooperation
between the emergency management organization and
the mass media organizations, the greater the chance
of an effective disaster response” (Fischer 1998:93).

Svensk krisforskning upprepar synen pa kommu-
nikationens betydelse utifrdn dess studier och insam-
ling av erfarenheter pa filtet. Jamfort med speciellt
den amerikanska krisforskningen 4r kommunikation
genomgdende en av de dimensioner som utforskats i
svenska studier av allvarliga samhillsstorningar. Det
handlar om kartlaggning och analys av kommunika-
tionen mellan involverade myndigheter och medierna,
allmanheten, berorda och drabbade manniskor samt
interorganisatoriskt mellan berérda organ och internt
inom dessa.

Den lokala offentliga kommunikationen i krislagen
har siledes dokumenterats och granskats vid flerta-
let av de krishindelser som intriffat under de senaste
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20 dren i vart land (se kapitel 2). Det giller forst och
fraimst de mer allvarliga samhaillsstorningarna, fran
de svenska foljderna av kirnkraftshaveriet i Tjerno-
byl 6ver Estonias forlisning och forgiftningen av Hal-
landsasen till festlokalsbranden i Goteborg och mor-
det pa utrikesminister Anna Lindh (se bl.a. Amna &
Nohrstedt 1987; Larsson & Nohrstedt 1996; Arvids-
son 1998: Palm, 1998; Larsson & Nohrstedt 2000;
Larsson 2004). Det giller likasd mdnga av de extre-
ma naturhdndelserna och storre olyckor inom framst
trafiksektorn (se t.ex. Malmstrom & Weibull 1995;
Jarlbro, Sandberg & Palm 1997; Nord 1998; Hedman
1999; Norling 2001; Enander, Hede & Lajksjo 2005)
samt dven enstaka sociala och vdldsrelaterade krisfall
(Olausson 2005).

Bland de genomgdende kunskaper som i fall efter
fall utvunnits pa svensk mark kan nimnas att (nyhets)
medierna, knappast forvanande, dr den i sirklass vik-
tigaste informationsvigen. Att ordna for vil fungeran-
de mediekontakter i syfte att fi utrymme pd nyhets-
plats har med andra ord prioritet i krisarbetet. Medi-
erelationen bedoms i manga fall vara val fungerande
aven om det finns tydliga undantag. Medierna ger
ocksd en mycket omfattande och intensiv bevakning
av snart sagt varje krisincident och nyhetsbevakningen
har blivit mycket snabb i och med mediernas webbpu-
blicering. Hir kan dessutom konstateras att medierna
vanligen intar en relativt okritisk hallning i krisldgen,
sarskilt inledningsvis, forutom vid kriser som orga-
nisationen (myndigheten) sjilv orsakat. Vid sidan av
medievagen har webbinformation pa hemsidan under
senare ar blivit en central kanal. Telefonkontakterna
blir vanligen mycket intensiva i krisldgen, vilket kra-
ver hog kapacitet och kompetens nir det galler upp-
lysningstjanst (forutom hog teknisk vixelkapacitet).
En annan genomgdende slutsats i den svenska fall-
forskningen ar att den interna informationen blir li-
dande, d4 man blir alltfér inriktad péd att producera
externt riktad information. Noteras kan vidare att
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informationsfunktionen hos myndigheterna far okad
tyngd i krissituationer och diarmed ofta kommer att
ingd i krisledningen.

Bland de rekommendationer som forskningen ut-
mejslar och formedlar fran faltet kan forst och framst
noteras insikten om att ’borja i stort’, i linje med synen
att organisera krisarbetet som helhet efter konceptet
virsta tinkbara scenario, for att sedan anpassa sig till
en eventuellt ligre "krisgrad” och mindre omfattande
medieuppslutning. En tydlig erfarenhet ar att genom-
fora tdt fortlopande pressinformation och lata medi-
erna sd nira som mojligt overvara krisledningsarbetet.
Den information som sprids behover vara snabb/tidig,
fullstindig, oppen, kontinuerlig och tillforlitlig (jfr
t.ex. Gutteling & Wiegman 1996). En annan insikt
som sarskilt framtritt i samband med den nu aktuella
krishandelsen januaristormen ar betydelsen av krisle-
darnas synlighet utdt liksom av utsagornas betydelse,
vad och hur man talar om krisen.

Erfarenheter och
lirdomar av krisarbete
— teoretisk utgangspunkt

Den internationella krisforskningen har i huvudsak
befunnit sig inom en funktionalistisk vetenskaplig
ansats samt en ansats om social konstruktion (se t.ex.
Tierney, Lindell & Perry 2001). Den senare ansat-
sen innebir i korthet att (kris)kommunikation ir en
meningsskapande process dir verkligheten forhand-
las och konstrueras i lokala och komplexa situatio-
ner (Falkheimer & Heide 2006). Amnesmaissigt kan
krisforskningen som vi redan sett inrangeras i tva
huvudsakliga perspektiv forutom ett traditionellt
krigsperspektiv, ett inriktat mot sarbarhet och ett
mot osdkerhet (Gilbert 1998). En rad specifika sam-
hallsvetenskapliga teorier har vidare utnyttjats inom
krisforskningen, ddribland konfliktteori, balansteori,

bytes- och forhandlingsteori, situationsteori, kaosteori
och komplexitetsteori.

P4 det kommunikativa omrddet gillde linge ett
informations- och transmissionsperspektiv — bade i
praktik och forskning — som innebar att information
formedlades — top-down — fran auktoriteterna till med-
borgarna. I dag giller i allt hogre grad ett dialogpeda-
gogiskt perspektiv med syfte att skapa gemensam for-
staelse mellan deltagarna i kommunikationsprocessen.

Organisationsforskningen har sedan linge iaktta-
git att organisationer (och dess individer) kan l6sa en
uppgift pa i huvudsak tva sitt, rutinmassigt eller pro-
blemlosande. Definieras en situation som likartad en
tidigare tillgrips vanligen rutinmetoder, men definie-
ras situationen som ny eller saknas referenser bakat sa
kan en problemlosande metod komma i fridga. Denna
forskning har ocksd konstaterat att tidigare erfaren-
heter dr visentliga for att bade forstd omvirlden och
dess forandringar och for att snabbt kunna reagera pa
ovantade situationer som uppstar (March & Simon
1958; March & Olsen 1989).

En utvecklad teoribildning nir det géller erfaren-
heter och lirdomar inom organisationslivet med rele-
vans for amnet krishantering och kriskommunikation
ar skolbildningen organisatoriskt lirande. Det organi-
satoriska larandet handlar om att upptiacka och korri-
gera fel och brister i organisationer, med betoning pa
larandet som en standigt pagdende process. Begreppet
fokuserar pd hur man tar till sig kunskap, utvecklar
den och utnyttjar den for fordndring. Det syftar ocksd
pd medarbetarnas involvering i liroprocessen, pa en
hog grad av ansvars- och initiativtagande och pa ett
ledarskap som stimulerar till detta. Albinsson (1998)
kopplar larandeférmagan till forandringsviljan och
menar att organisationer uppvisar olika vilja till for-
andring — fran en inaktiv hallning dar man motsitter
sig forandring, over en reaktiv hillning diar man an-
passar sig och en mer proaktiv hallning till en interak-
tiv hdllning dir man skapar forandring.



Bakom skolbildningen organisatoriskt larandet
aterfinns i frimsta ledet Chris Argyris och Donald
Schon. De skiljer pd tvd numera vilkinda typer av
lirande, singe-loop- och double-loop-learning (Argy-
ris & Schon 1978; Argyris 1999). Single-loop-lirande
sker ”whenever an error is detected and corrected
without questioning or altering the underlying val-
ues of the system” (Argyris 1999:68). Det handlar om
rutinmissiga och repetitiva forandringar. Normerna
forblir dock desamma. Dubbel-loop-larande sker nir
de grundliggande normerna (”the governing variab-
les”) och formerna omprovas och dndras. Det giller
ofta komplexa problem, men detta lirande kravs for
att organisationen ska overleva pd sikt, menar de tva
frontfigurerna for lirandeskolan.

P4 det kommunikativa omrddet handlar den enkla
larandespiralen om att nd okade fardigheter att kom-
municera, medan den dubbla lirandespiralen bland
annat krdver en fordadlad analytisk och empatisk for-
mdga i forhallandet till omvarlden (Nohrstedt 2006).

Larandets karaktar kan ocksd beskrivas genom de
tre typer av lirande som Boin m.fl. identifierar — det
erfarenhetsbaserade, det forklaringsbaserade och det
kompetensbaserade larandet. Larprocessen inbegriper
enligt dessa forskare ”purposeful efforts to (re)exam-
ine, (re)assess, and (re)calibrate existing and proposed
beliefs, policies, and institutional arrangements” (Boin
m.fl. 2005:117f).

Inom forskarsamhillet framtrader skilda uppfatt-
ningar om ldrandet i och av allvarliga samhallsstor-
ningar, huruvida de ger positiva eller negativa larande-
effekter (se t.ex. Stern 1997). A ena sidan hivdas att
just sadana tillfillen verkligen ger ett lirande. En kris
kan ha katalysisk effekt i betydelsen att den ”speedar”
upp psykologiska och politisk/administrativa proces-
ser. A andra sidan menar flera forskare att krishin-
delser kan resultera i Overgeneraliseringar, forsvars-
stallningar och forhastade reformer m.m. Dessa situa-
tioner leder ofta till intensiva och utdragna politiska
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strider. Den information som insamlas i sidana lagen
anviands snarare som politisk ammunition i stillet for
till att forbattra krissystemen och krishanteringen.
Slutsatsen ar att den organisatoriska lirandeteorin
inte fungerar, ”the postmodern crisis is very unlikely
to conform to this picture”. Kommentaren frin fors-
karna ar bister: ”The more we know about crises, the
less likely we are to learn from it” (’t Hart, Heyse &
Boin 2001:184). Det bor dock ater papekas att dessa
forskare avhandlar breda policykriser till skillnad fran
ménga av de mer “konkreta” krisfall som undersoks
i denna studie.

Historisk analogi (historical analogy) ar ett annat
perspektiv som battre speglar dessa skilda effekter,
menar Briandstrom, Bynander & 't Hart (2004). Med
historisk analogi menas att politik- och policyakto-
rer tar tillvara sina minnesbilder — eller erfarenheter
— i hanteringen av aktuella kriser. Fragan ar hur och
varfor de anvinder sig av dessa erfarenheter och om
dessa har utvecklande eller begransande verkan. Fors-
karna utkristalliserar ett antal analogityper, namligen
att de historiska aterkopplingarna fungerar som filter
som ger en mall eller ett schema for hur kriser kan
hanteras, ldromdstare i linje med lirdomstankandet,
instdngsling som begransar ”sense-making and poli-
tical space”, blinda flickar med missade eller forbi-
sedda kunskaper, vapen som anvinds som politisk ar-
gumentering/paverkan och slutligen som trauma med
fokus pa sirskilt uppskakande episoder. Forskarnas
mindre ovintade slutsatser, som formuleras som hy-
poteser for framtida forskning, dr att sannolikheten
for att tillgodogora sig kunskaper fran gamla kriser dr
storre ju ndrmare i tiden den intriffat, ju mer person-
lig erfarenhet man har av den, ju storre psykologisk
”kraft” den haft och ju mer likartade forhallandena
ar jamfort med de nuvarande, dvs. att den aktuella
hiandelsen och dess krishantering liknar den tidigare
(Brandstrom, Bynander & 't Hart 2004).
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Som avrundning och sammanfattning pd lirande-
problematiken menar Lagadec att ”simply drawing on
experience is not enough”. Det ricker inte med att ta
tillvara krisaktorers upplevelser av enskilda fall — man
riskerar d& att hamna i den mer eller mindre anekdo-
tiska ”slagfilts”-fillan, medan det krivs systematiska
samlade analyser och beaktande av alla krishindel-
sers komplexa forhallanden och det faktum att en ny
kris alltid konfronteras med nya utmaningar (Lagadec
1993:xxiii).



4. LOKAL KRISHANTERING OCH

KRISKOMMUNIKATION VID
FLODVAGS- OCH STORMHANDELSERNA

DETTA KAPITEL REDOVISAR den regionala och lokala
krishanteringen och kriskommunikationen i Sverige
i samband med flodvagskatastrofen och januaristor-
men julen och nyédret 2004/2005. De framstdr som tva
av de storre allvarliga samhillsstorningarna under de
senaste 20 dren, men helt av olika karaktir, den ena
med nationell och internationell verkan, den andra
med katastrofprigel pa det lokala planet.

De tvd aktuella krishidndelserna presenteras krono-
logiskt, forst konsekvenserna av flodvagskatastrofen
och direfter januaristormen (som fick namnet Gud-
run). Inledningsvis beskrivs kortfattat sjdlva krishan-
delserna samt de lokala myndigheternas krisplanering.
Redovisningen av krisarbetet dr sedan uppdelad i om-
rddena krishantering och kriskommunikation. Nar
det giller flodvdgskatastrofen eller tsunamin presen-
teras detta arbete i ordningen storstad (Goteborg),
Smélandskommunerna och 6vriga undersokta kom-
muner. Nar det giller januaristormen (som uteslutande
berér Smaland med omnejd) redovisas forst det lins-
visa och lokala krisarbetet samlat, eftersom det till si-
na former dr tamligen likartat, varpa vissa nedslag sker
i respektive lin och kommun. Presentationen av delen
krishantering hélls relativt kort; utforliga redovisningar
av stormhiandelsen finns i kommunernas och lansstyrel-
sernas rapporter till krisberedskapsmyndigheten och re-
geringen (se t.ex. Lansstyrelsen Kronoberg 2005; Lins-
styrelsen i Jonkopings lan 2005). Krisarbete dr en sam-
lad term for krishantering och kriskommunikation.

Krishiandelserna

Flodvagskatastrofen

Klockan 00.57-59 GMT den 26 december uppstér en
jordbdvning i havsbottnen i Andamansjon i Indiska
oceanen nira Aceh i Indonesien. Jordbdvningen upp-
mater 9.0 pa Richterskalan. Klockan 01.10 GMT
skoljer den flodvdg som foljer av jordbdvningen in
over den indonesiska kusten. Det dr tidig morgon
i Banda Aceh. En dryg timme senare drabbas kust-
omrddena pa Sri Lanka. Klockan 02.45 GMT, cirka
10.00 lokal tid, drar sig havet vid Thailands strander
och turistorten Phuket tillbaka innan vagen skoljer in.
Viégen nar en hojd pa upp till tio meter, 6deligger vad
som kommer i dess vig och ndr flera kilometer upp pa
land i vissa drabbade omraden.

Ett forsta TT-meddelande utkommer pa svensk
mark klockan 03.35. Sveriges Radio/Ekot informerar
klockan 04.00 om tusentals drabbade. Forsta tv-nyhe-
ten dterfinns hos TV4 klockan 11.49. Pa Aftonbladets
nyhetswebb har da nyheten funnits ett par timmar
(Odén, Ghersetti & Wallin 2005).

Flodvagskatastrofen i Sydostasien kriavde omkring
250 000 liv. Av dessa var 525 (identifierade) svensk-
ar till vilket kommer cirka 1 500 skadade fran vart
land (SOU 2005:104). De omkomna kom fran hela
landet, men en dryg tredjedel var hemmahorande i
Storstockholmsomrédet och en tiondel i Goteborgs-
omradet. Ett ldngvarigt identifieringsarbete vidtog i
Thailand, som hyste flertalet drabbade svenskar, och
omkomna personer sindes hem under hela 2005.
Kommuner och landsting/sjukhus anordnade oli-
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ka former av mottagande och stod till skadade och
drabbade personer liksom for familjer och anhoriga.
I manga kommuner utanfor storstiderna var dock
antalet drabbade litet. Krishanteringen pa central ni-
va medforde problem vid vissa departement (framst
statsrddsberedningen och UD) och har senare ifraga-
satts pa ett flertal punkter (SOU 2005:104).

Januaristormen/orkanen 2005

Mellan den 7 och den 8 januari 2005 vixer ett mycket
djupt lagtryck in mot Sverige. Under formiddagen den
8 januari (lordag) borjar det bldsa kraftigt i framfor
allt Sydsverige och vindarna nar stormstyrka pa efter-
middagen. Stormen kulminerar pa kvillen klockan
18-22 med vindar pa 30 sekundmeter och pa flera
hall orkanbyar (i kusttrakterna uppmats over 40 m/s).
Under formiddagen den 9 januari (sondag) bedarrar
den. Virst drabbas sydostra Halland, sydvistra och
mellersta Smdland samt delar av norra Skdne och
Blekinge. Kommunerna Hylte, Ljungby, Alvesta och
Vixjo drabbas allra varst (SMHI 2005).

Cirka 75 miljoner kubikmeter skog eller runt 250
miljoner trad faller i stormen/orkanen, tre ganger si
mycket som vid den dittills vdrsta stormen 1969. I det
virst drabbade lanet, Kronoberg, forsvinner 18 pro-
cent av hela virkesforrddet. Det dr framfor allt gran-
skog som slds ut och sarskilt dldre skog (www.skogs-
styrelsen.se). Nio personer mister livet under storm-
dygnet.

Vig- och tagtrafiken lamslas. Huvudvigarna rojs
relativt snabbt, men ménga andra vigar dr oframkom-
liga under lang tid. Tagtrafiken ar nedlagd i narmare
tva veckor och sodra stambanans dubbelspar kommer
inte i drift forrdn efter 25 dagar (KBM 2005).

Stormen orsakar ett omfattande bortfall av el och
telefoni. En halv miljon elkunder drabbas av avbrott;
den statliga energimyndigheten uppskattar till och
med att narmare trekvarts miljon elkunder ar utan
strom i akutfasen. De permanentboende som drab-

bas virst dr utan strom i nirmare 40 dygn. Omkring
30 000 kilometer elledning skadas. En kvarts miljon
abonnenter blir utan telefon i stormen. Utslagningen
av telefoner och mobiltelefoner blir ocksd ett stort
problem i krisarbetet. Framkomligheten pd nodnum-
ret 112 dr begridnsad under stormdygnet och vissa
perioder dr numret utslaget. Lantbrukare och ménga
smaforetag drabbas av betydande problem, bide di-
rekt genom el- och telebortfallet och pa sikt genom
skogsforlusten (KBM 2005; www.eon.se).

Myndigheternas krisplaner
och krisplanering

Det storsta flertalet av undersokta kommuner har en
krisplan vid tiden for flodvigskatastrofen och stor-
men. I vissa fall har man ocksé en sirskild informa-
tionsplan, medan det vanliga ar att informationsfra-
gorna ingdr och regleras i krisplanen (som kan ha
flera olika namn).

Krisplanen anvinds i olika hog grad vid de aktuella
krishdndelserna. P4 en del orter uppger man sig ha
foljt planen mer eller mindre fullstindigt, medan man
pd andra platser anvinde sig av planen ”som en stom-
me” som implementeras i “tillimpliga delar” utifran
omstindigheterna vid dessa krissituationer.

Planerna kan se olika ut till form och omfing. S&
exempelvis har Vixjo kommun en relativt ingdende
krisplan med detaljerade uppgifter for de olika funk-
tiondrerna. Andra dr mer oversiktliga, av den typ som
Goteborg anvinde sig av vid den férédande branden i
en festlokal for ungdomar 1998 (se Larsson & Nohr-
stedt 2000).

Nir det galler de kommuner och lansorgan i Sma-
land som framst utsattes for januaristormen hade alla
en krisplan utom en kommun. Nagra av dessa krispla-
ner var aktuella och relativt nyligen antagna eller revi-
derade. Andra var av dldre datum och uppfattas som
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mindre relevanta och delvis overspelade efter de kris-
hiandelser som man varit med om under senare ar:

Héndelserna pa senare ar har drastiskt accentuerat att vi
madste skéirpa planen och ha en aktuell plan / / | en liten
kommun, dir alla kinner varandra, har en del gatt pa
improvisation, man har vetat vem man ska rycka i. Men nu
har vi sett att sadant hdr hénder regelbundet och da mdste
vi ha rutiner och struktur — det har vi ldrt oss (KOMMUN-
DIREKTOR, HYLTE).

Planen dr fran 1994 och den ska skrivas om. Den dr gjord
efter erfarenheter av 6vningar — och évningar dr en sak och
verklighet en annan sak. Nu har vi ldrt / / att man maste
fa ihop organisationen, man kan inte sitta en kommunled-
ning i ett rum och en samordningsgrupp i ett annat rum
och en informationscentral i ett tredje (KOMMUNDIREKTOR,
VARNAMO).

I en av kommunerna saknas krisplan. ”/Vér plan/
ar inte antagen men vi har den i koncept och vi har
levt efter den i tva eller tre dr och det fungerar bra”
(Kommundirektor). Orsaken till att den inte ar fast-
lagd forefaller vara olika mening om vitsen med en
plan i forhallande till att 6va och skaffa erfarenhet
pa det sdttet. En krishanterare i en annan kommun
erkdnner i efterhand att man dar visserligen har en
plan, men vid de aktuella krishiandelserna ”gick vi inte
efter ndgra planverk utan vi gick pa intuition”. I den
minsta kommunen i studien, Emmaboda, finns en ny
plan, men man nyttjade bara delar av den och avstod
fran att samla en stab varfor funktiondrerna arbetade
fran ordinarie arbetsplatser. ”Det var nog till nackdel
att vi inte anpassade oss mer efter forutsdttningarna,
/1 da& hade man kunnat staba upp dem /funktiona-
rerna/ sd de bara hade en uppgift (Sikerhetsansvarig).

En genomgdende syn dr att planerna maste tillata
flexibilitet och ge utrymme for situationsanpassning.
Nir det giller den aktuella stormhindelsen konstate-
ras séledes i efterhand att krisarbetet kan karakterise-

ras som “improvisation baserad pa tidigare planering”
for att citera utvarderingen hos en av lansstyrelserna
(Lansstyrelsen i Kronoberg 2000:23).

Planer har ett visst virde, man har en strukturering och
far tdnka sig in i hdndelser. Men att tro att planerna léser
allting och slaviskt kan foljas, det kommer nog aldrig att
intréffa, utan allt som hdnder blir varianter — eller ndgon-
ting som vi éverhuvudtaget aldrig planerat for. Det har vi
ju upplevt ett par ganger nu (SKKERHETSCHEF, KRONOBERGS
LANDSTING).

Varje kris har sin egenart, sa man maste virdera situatio-
nen varje gang / / Det dr vildigt viktigt att vara flexibel,
inte bara i ledningsgruppen utan ocksd i informations-
uppsdttningen (KOMMUNCHEF, ARVIKA).

Flodvagskatastrofen

Krishantering storstad

Goteborg var en av de orter som drabbades hdrdast
av flodvagskatastrofen i och med att 32 kommunin-
vanare omkom. Men detta faktum blev bekant forst
efter ett stort antal dagar, hir liksom i ovriga riket.
Krishanteringen fick utgd fran denna osikerhetsfak-
tor, vilket innebar att man — i linje med etablerad
krislirdom - inriktade sig pa en allvarig scenbild och
etablerade forhallandevis betydande resurser for stod-
arbete.

Nigon formell krisledningsnamnd inrittas inte och
den regionala krisstaben sammankallas inte till led-
ningscentralen (jimfor t.ex. Goteborgsbranden 1998).
En stabsfunktion inrittas i stillet vid sikerhets- och
beredskapsenheten pé stadskansliet.

Kommunledningen ger de 21 stadsdelarna i upp-
drag att starta sina lokala krisgrupper dagen efter
katastrofen. Flertalet stadsdelar startar dirmed sina
Posom-grupper pd mandagen (27 december). Dess-
utom bistar Goteborgs stad med mottagningspersonal



pa Landvetters flygplats nar tsunamidrabbade borjar
anlanda hem. Sjukhus som forvintas ta emot skadade
resendrer aktiverar ocksa stodverksamhet.

For att ta ett exempel — stadsdelen Centrum — sa
oppnar man dir en samtalsjour genom Posom-grup-
pen som ir tillgianglig dygnet runt. Nir listorna over
drabbade successivt kommer ringer man upp dem som
tillhorde stadsdelen for att informera om vilken hjilp
som erbjuds. Tre grupper fokuseras nir man analyse-
rar behovet av stod — forutom stadsdelens invanare i
allminhet giller det givetvis dem som drabbats direkt
av hidndelsen men man forsoker ocksd fa grepp om
det bland dessa finns skolelever och egen kommunal
personal. Infor skolstarten planeras och genomféors
sarskilda stodaktiviteter for drabbade elever.

Den kapacitet for stodinsatser som initierades i
stadsdelarna blev dock bara utnyttjad i mindre grad.
”Vi kunde snabbt se att vi inte behovde den, men den
fanns i beredskap — vi trodde nog pa fler forfragningar
men det kom inte sd manga” (Informator, stadskans-
liet).

Information om stodverksamheten med uppgifter
om telefonnummer och lokalisering sprids pd manda-
gen via hemsidan, annonsering och genom pressmed-
delande. En presskonferens hélls efter ett par dagar,
ytterligare en efter tvd veckor. ”Presskonferensen ir
ett satt att halla ihop och ge samma information, och
att det dr den information som giller”, menar infor-
matoren, men problemet var att man fortfarande efter
tva veckor saknade exakta uppgifter om skadeliget:

Vi hade ju ingenting att sdga i bérjan, vi kunde inte ens
svara pd hur manga som var déda, ett tag var det 100
doda /i Goteborg/ fran sdkra kéllor, och det blev ett man-
tra. Det blev stor frustration i medierna, som okade i takt
med att vi inte kunde siiga nagot (Informator).

Efter drygt tva manader, i mitten av mars, samordnas
stadsdelarnas stodinsatser. Ett antal dterkommande
moten anordnas, uppdelade pd de som drabbats
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sjdlva och de anhoriga utifrdn tanken att besokarna
hade olika behov. Motesverksamheten samordnas
med Svenska kyrkan, frivilligorganisationer, anhorig-
foreningar och en sjalvhjalpsgrupp. En sirskild sam-
ordningsgrupp inrittas mellan dessa olika intressenter,
en samverkan som fortsatt att fungera efter krisperio-
den. Senare, under sommaren och hosten, arrangeras
ytterligare ndgra Oppna hus i forsamlingshemmet i
Majorna tillsammans med kyrkan med bland annat
bildvisning och foreldsningar om praktisk krishante-
ring.

Krishantering Smalandskommunerna
I de undersokta kommunerna i Smaland ar krisarbe-
tet i samband med tsunamin likartat. Genomgdende
aktiveras Posom-gruppen, med undantag av den
minsta kommunen (utan ndgra drabbade invdnare),
dir gruppen enbart stills ”i stand-by-liage”. I ett par
kommuner startas ett krislednings- och stabsarbete,
men denna verksamhet kommer att ligga pd en for-
héllandevis méttlig niva, dd man pa de flesta hall efter
ett par dagar inser att orten och bygden enbart drab-
bats i mindre grad, med som hogst nagra omkomna.

Information om vad som hint i Sydostasien ndr de
lokala och regionala krisaktorerna via mediernas rap-
portering, med borjan under annandagen (26 decem-
ber). Informationschefen pd lansstyrelsen i Kronobergs
lan, som for dagen ar vakthavande, nds exempelvis av
ett flashtelegram och kontaktar forsvarsdirektoren,
men de ser ingen anledning att agera direkt. Det dr
forst under mandagen som medierapporteringen ge-
nom framst tv ger insikt om att det intrdffade kan ha
konsekvenser for den egna dominen. Samtidigt upple-
ver man brist pa information och besked fran det na-
tionella planet, man ”fick ingen som helst vdgledning
fran nagra centrala myndigheter”, enligt en av kris-
aktorerna.

Initiativ att sitta i gdng den psykosociala verksam-
heten tas i flertalet fall av socialtjansten eller Posom-
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grupperna sjilva. T ett fall dr det en raddningschef,
som for tillfallet ar samordnad raddningschef i bered-
skap for lanet (i detta fall Jonkopings lan), som signa-
lerar till Posom, ndgot som senare kritiseras av kom-
munchefen som menar att denna signal borde ha sints
till krisledningen i stallet.

Senare pd mandag formiddag (27 december) har
kommunerna 6verlag satt i ging nagon form av kris-
hantering. D har Riaddningsverket faxat information
med rekommendation om lokala atgirder eftersom
ménga svenskar befarades ha blivit drabbade av flod-
vagen i speciellt Thailand. I Kronobergs ldn gar dven
SOS Alarm ut med en uppmaning till kommunerna att
paborja krisarbete.

Posom-grupperna etablerar sig vanligen i kommun-
huset eller i socialforvaltningens lokaler. Dessa grup-
per fungerar bade som ledning for det psykosociala
arbetet och som filttjanst — de lokala stodgrupper
som finns i vissa av kommunerna aktiverades aldrig. I
ett fall (Ljungby) sammankallas en ny Posom-gruppe-
ring da den tidigare organiseringen pa omradet ansags
bristfillig.

I Vixjo formeras en krisstab, men krisaktorerna
tar inte i ansprak den lokal som finns planerad for
krisledning, det var inte ndgot ”sa skarpt lige” som
en av dem uttrycker det. Ett kriscentrum for drabba-
de och anhoriga etableras dock i ett forsamlingshem
som Oppnar pd onsdagen, med i forsta hand psykolo-
ger och sjukvardsexpertis. Kriscentret uppges ha tagit
emot relativt manga samtal fran framst anhoriga utan
att bli 6verbelastat. Tillstromningen ar inte storre dn
att ledningen avstér fran att kalla in ytterligare resur-
ser i form av exempelvis frivilligorganisationer. Ett
flertal enskilda personer av typ psykologer erbjuder
hjilp, men de behover inte heller tas i ansprék.

Nir tsunamioffren efter ett antal dagar borjar ater-
vinda hem dker stabs- och Posom-funktionirer ut till
flygplatsen infor varje flygankomst for att ta emot
dem. De flesta resendrerna avbojer hjidlp men en del

av dem dterkommer till kriscentret, efter att ha varit
hemma och packat upp.

Irritationen over bristen pa besked och information
fran centralt hall fortsatter under mellandagarna. Sar-
skilt listorna 6ver drabbade hemvindande personer
och vilka flyg de skulle anlinda med upplevs som fel-
aktiga och motsigelsefulla. For polisen innebar han-
teringen av listorna stora problem bade i meningen
att tolka dem och vilka insatser som skulle goras med
anledning av dem. ”Informationen var dalig, vi fick
flightlistor som visade sig omojliga att tyda”, sdger en
aktor med instimmande av andra:

Det var mindre bra information till oss. Ena dan skulle det
komma det ena planet efter det andra, néista dag skulle det
inte vara sa manga /drabbade/ men de kom dnda. Vi visste
inte vad vi hade att viinta utan fick jobba lite pa kinn. Sa
i bérjan var det oklart hur vi skulle hantera /situationen/,
med kontraorder och liknande (STABSLEDARE, VAX)O).

Listorna var ju inte bra, det var ju snudd pa katastrof / /
Det uppticktes dubbelnamn och nér man bérjade checka
sd fanns ddr personer som redan kommit hem. Det héiinde
ju saker hela tiden med listorna sa det var vildigt svart att
folja utvecklingen (INFORMATOR, LANSSTYRELSEN).

Krishanteringen i samband med flodvagskatastrofen
blir mindre intensiv och omfattande i de flesta sma-
lindska kommuner in vad man initialt riknat med,
beroende pa f4 omkomna och f& personer som beho-
ver stod och vard.

Vi hade ju faktiskt gatt upp i for hég beredskap, som alla
andra landsting, vi vintade pa patienter, och fick nagra,
men det var inte alls vad vi forvintat oss (SAKERHETS-
ANSVARIG, LANDSTINGET KRONOBERG).

Men krisarbetet runt flodvagskatastrofen — dar kris-
lednings- och stabsgrupper, Posom-grupper och infor-
mationssystemen aktiverats — innebadr att “man ir
pd fotter” nar stormen drar in over Sydsverige den 8
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januari. ”Vi gick hem den 7 och tyckte att vi gjort
var insats, for att ett dygn senare dppna upp organi-
sationen igen, vi var ju varmkorda och mentalt inne
/i krisarbete/”, sager en av krisfunktiondrerna. Flera
uttrycker det som att flodvdgskatastrofen var en ”nyt-
tig ovning och genomkorare” infor vad som komma

skulle.

Kommunikationsinsatserna

i Smaland vid tsunamin

Ett stort medialt intresse uppstéar kring de lokala folj-
derna av flodvagskatastrofen, fraimst kring fragan om
hur manga och vilka som drabbats i respektive lan och
kommun. Detta intresse dr framst riktat mot polisen
och sjukhusen, men dessa har till en borjan samma
problem att ge adekvata upplysningar som lansstyrelse
och kommuner. Sjukhusen kan dock beritta att man
friligger avdelningar for att ta emot drabbade — en
atgard som snart visar sig onddig pd grund av det
relativt begriansade antal fall som anldnder och beho-
ver vard.

Kronobergs ldn aktiverar sitt KrisSam-system pa
tisdagen. Det dr ett samlat nitbaserat informations-
datasystem for alla myndigheter dar varje organ har
en eller flera s.k. kommunikatorer som lagger in upp-
gifter och besvarar fragor pa ett sarskilt 077-nummer
och dir en redaktor samordnar och strukturerar mate-
rialet. I den aktuella situationen blir det lansstyrelsen
som tar hand om redaktorsrollen med informations-
chefen i spetsen. Genom KrisSam formedlas listorna
6ver omkomna och skadade till de lokala myndighe-
terna, med de problem som féljde med de bristfilliga
uppgifterna. Trycket pa KrisSam ar emellertid mattligt
vid tsunamihandelsen.

Kommunerna informerar genom hemsidorna,
som blir den dominerande informationskanalen. Den
storsta studerade Smdlandskommunen, Vixjo, skriver
pressmeddelande, annonserar om oppettider och te-

lefonnummer for kriscentret samt gar ut till radions
regionala trafik- och serviceupplysning.

I stora drag anser intervjuade krisaktorer att man
(lokala och regionala myndigheter) hanterat flodvag-
skatastrofen pa ett klart godtagbart sitt. P4 de flesta
héll var det dock en relativt ldtthanterlig krisverk-
samhet eftersom omfattningen, i betydelsen att anta-
let drabbade manniskor i respektive kommun var be-
gransat. Jamforelsen med hur denna krisfraga skottes
pd riksplanet ligger nara till hands for de lokala funk-
tiondrerna:

Manga led med statsmaktens inkompetens. Vi dr ju inte jit-
teduktiga pa det hdr i kommunen, men faktum dr att vi
évar en gang om dret, och vi har ndgon som kan trycka pa
knappen, nagon med beslutsbefogenheter. Stabschefen dr
ju chefernas chef hdr och kan ga in éver alla andra chefer
och alla anstdllda (INFORMATOR, VAX)5).

Krishantering och -kommunikation

i 6vriga kommuner

Kommunernas krishantering och kriskommunikation
i samband med flodvagskatastrofen ar forhdllan-
devis likartade och uppvisar utanfoér de hart utsatta
storstadsomrddena bara marginella skillnader. Insat-
serna dr i stort sett desamma oavsett om man drab-
bats av omkomna och skadade semesterresenarer eller
undsluppit sddana konsekvenser.

En genomgaende upplevelse och grund for det re-
lativt unisona handlandet ar att de enskilda kommu-
nerna inledningsvis saknar uppgifter om i vilken grad
och hur man drabbats, en osikerhet som bestar under
inte bara de forsta dagarna utan i ett par veckor. Dar-
for drar man 6verlag i ging sin psykosociala stodverk-
samhet, forutom att krisledningsgrupperna samman-
kallas pa atminstone tjinstemannaniva.



Problemet var ju svarigheten att fa information fran vara
egna myndigheter. Det var en oerhord forvirring med mot-
stridiga besked under resans gang (KOMMUNCHEF, ARVIKA).

For att borja med de undersokta kommuner som
senare visade sig forskonade fran forlorade invdnare
— Arvika, Bastad och Kivlinge — sa sitter man hir i
gang sin Posom-verksamhet och sina stodgrupper.
Posom-representanter triffar hemvindande Thai-
landsresendrer, moter i Kavlinges fall upp dem pa
flygplatsen och genomfor senare uppsamlingsmoéten
pa vissa orter. Telefonvixlarna forstirks och pa nagra
platser infors sirskilda telefonnummer. Information
laggs ut om laget — sd langt man har uppgifter for den
egna kommunen — och om hur berérda personer kan
fa hjilp, pd hemsidan och genom annonsering samt
givetvis via nyhetsmedierna. Presskontakterna halls
pa bilateral nivd utan samlade presskonferenser da
situationen for den enskilda kommunen bedéms som
mindre alarmerande.

Vi aktiverade ledningsgrupp, krisgrupp och startade ruti-
ner for lépande information internt och externt. Till féljd
av svdrigheterna att fa information frin centrala myndig-
heter hade vi en hég beredskapsniva under en relativt ling
period / / Vir erfarenhet fran vara olika kriser visar att
det finns starka skl att starta med en hég beredskapsniva
fran allra férsta bérjan for att ddrefter trappa ned om det
visar sig att behovet dr begrinsat, det dr mycket béttre dn
det omvinda forhallandet (KOMMUNCHEF, ARVIKA, E-BREV
06-06-30).

Sociala /enheten/ drog i gang direkt med Posom-grupper
och gick ut med annonser om vart man skulle ringa. Vi hade
tidig beredskap om det skulle visa sig att vi var drabbade. Vi
har en hég krismedvetenhet sedan inte minst Hallandsdsen,
tycker jag (KOMMUNSEKRETERARE, BASTAD)
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For Lindesbergs del borjar krisarbetet med att SOS
Alarm kontaktar kommunen pd méndagen (27 decem-
ber) for att kolla upp aktuella telefonnummer. Posom-
gruppen aktiveras och stodgrupperna i smdorterna
informeras, men de trader inte i tjanst. Kyrkan haller
oppet i forsamlingshemmet (prasten ingdr i Posom).
Kontakt tas med sjukhuset om att vara beredd pa att
ta emot patienter som kommer fran katastrofomrddet
(kommunen visar sig senare ha drabbats av forlusten
av tva personer). Den kommunala ledningsgruppen,
med forvaltnings-, social- och riaddningschef triffas
sedan regelbundet dagligen i den forberedda stabs-
lokalen, i ndra kontakt med Posomgruppen. Man hal-
ler 16pande kontakt med bland andra lansstyrelsen.
Posom-gruppen ar vil inkord efter Estonia och flera
sociala kriser (mordfall) pd orten:

Vi visste inte sa mycket men planerade dnda for sadant
som skulle kunna komma och ténkte in olika scenarier, dven
praktiska saker som till exempel "vad héinder om folk inte
har pengar och inga husnycklar”. Vi jobbade vildigt tdtt i
vdr lokal som vi gjorde i ordning med utrustning. Vi inrit-
tade joursystem och férberedde oss pa att det skulle kunna
vara ett antal hdrifrdn (ENHETSCHEF, SOCIALTJANSTEN).

Annonsering och hemsidan blir som i manga andra
kommuner vanliga informationskanaler. Efter en dryg
vecka skickar man postledes ett kort till varje resendr
och familj som funnits med pa listorna med erbju-
dande om samtal i grupp. Tva veckor efter katastro-
fen ordnar man en samling i forsamlingshemmet for
alla som varit i Thailand. Mediekontakterna ar enbart
bilaterala; man avstdr fran att organisera ndgra press-
moten. Ett stort kommunikativt problem giller den
intensiva e-posttrafiken, frin bade allminheten men
framfor allt frdn myndigheter, som landar pa en rad
olika adresser. Det var enligt flera av krisaktorerna
ett ”fruktansvirt flode” av e-brev, varfor de ser som
ett behov att soka skapa ett mer samlat och enhetligt
e-postsystem for framtida krissituationer:



62 kris och ldardom

Alla mejl som kom kors och tvirs var vildigt forvirrade, fran
berérda mdnniskor men ocksa fran olika myndigheter som
ibland var motsdgande (FORVALTNINGSCHEF).

Av de ovriga undersokta kommunerna drabbas Bor-
linge och Givle hardast. I Borlinge inleds Posom-
arbetet dagen efter julhelgen. Denna verksamhet inne-
bar inledningsvis att man soker kartligga gruppen
lokala Thailandsresenirer, dir alla kontaktas vid flera
tillfillen, med hjilp av ett 50-tal stodpersoner inom
Posom-funktionen. Skolor med drabbade elever pla-
nerar sirskild individuell mottagning vid skolstarten.

Posom startade direkt — egentligen gar Posom i gang sa
fort jag vet att nagot hént och jag tar det forsta samtalet /
till stodpersonal/ (KANSLICHEF, DA SOCIALCHEF).

De sarskilda dtgdarder som vidtas gentemot de direkt
berorda — for Borlianges del omkommer och forsvin-
ner sex personer varav en hel liararfamilj — innebar
stodsamtal och inbjudan till tvd moten. Samtalen sker
genom kyrkans forsorg. Det forsta motet halls kort
efter helgerna och samlar ett drygt 20-tal personer,
och i mars genomfors det andra dir firre personer,
framst anhoriga, deltar. En minnesceremoni genom-
fors ocksa (8 januari):

Minnesceremonin besléts nog efter yttre patryckningar.
Alla hade upprorts och behovde ndagonstans att ga for att
manifestera sin allménna sorg — mdnga kéiinde nagon som
varit i Thailand vid tillfdllet (<OMMUNDIREKTOR).

En annan tidig atgard ar att hoja beredskapen cen-
tralt genom att kalla in administrativ personal. En
informell krisledningsgrupp formeras som sedan har
telefonmoten en gang om dagen. Nar det galler kom-
munikativa insatser infors specifik pressinformation
pa en bestimd tid varje dag. ”Det blev sd stor upp-
mirksamhet sd det var lika bra att samla ihop pressen
regelbundet pa detta sitt” (Kommundirektor).

Gavle drabbas av fem omkomna kommuninvéanare
i Thailand. Kommunen inleder sin psykosociala verk-
samhet ett par dagar efter sjilva katastrofhiandelsen
genom att de fem geografiska stodgrupperna aktive-
ras. Centralt inridttas aldrig nadgon ledningsgrupp, da
det inte bedomdes behovligt, utan krisarbetet leds av
ndgra tjanstemdn som haller den politiska ledningen
informerad.

/Besked om/ tsunamin kom forst via nyheterna, och det var
ju vildigt oklart vad det var fér ndgonting / / Vi visste inte
vad vi rustade for, vi hade inte en susning om det var noll,
en eller tusen Gdvlebor som drabbats. Sa det gjorde att vi
fick rusta oss mycket utifall /det gillde méanga/. Det tog i
princip ett par veckor innan vi fatt klart fér oss hur det sag
ut (ENHETSCHEF, SOCIALTJANSTEN).

Posom-grupperna ar i funktion dygnet runt over
nydrs- och trettondagshelgerna, varefter man overgdr
till telefonjour fram till mitten av januari. Ett antal
sliktingar och andra anhoriga uppges ha besokt
ndgon av grupperna, men de som var direkt berorda
av flodvagskatastrofen avstar; ddaremot deltar ndgra
av dem i stodsamtal i landstingsregi och hos kyrkan.
Nar det gillde kommunikationshanteringen utnytt-
jades framst hemsidan och intranatet med lankar till
andra myndigheter, eftersom man stod infor problemet
att det inte fanns sd mycket egen information att ge:

Var stora akilleshél var informationsflédet — vi var helt
beroende av massmedierna, vi hade ingen hjdlp av staten. /
Kontakterna med/ medierna var oproblematiska, men med
anhériga var det ett ”problem” for de kom inte fram hos
UD och kunde oftast inte fa hjilp av resebyrderna som ju
blev nerringda. Sa mdnga ringde /oss/ men vi kunde inte ge
mer svar dn de (ENHETSCHEF, SOCIALTJANSTEN).



Januaristormen 2005

Januaristormen Gudrun 2005 drabbar uteslutande
Sydsverige (Jonkopings, Kronobergs och delar av Kal-
mar lin samt sydoéstra Alvsborgs ldn, 6stra Halland,
norra Skane och delar av Blekinge). Ovriga delar av
landet drabbas knappast eller inte alls. I de kommuner
som undersokts i denna studie utanfor detta omrade
foranleder stormen dirfor inget krisarbete, 2ven om
raddningstjansterna i vanlig ordning haller sig infor-
merade och uppmirksamma pa vidderutvecklingen.
Det innebir pa flera orter att riddningschef i bered-
skap héller kommunchefen informerad men nagra
ytterligare atgarder vidtas inte.

Goteborg avviker dock i viss médn fran denna bild
av att ha undkommit stormen utanfor Sydsverige. Har
satts den regionala krisorganisationen i gdng och kris-
ledningen samlas pd Gdarda brandstation, utifrdn de
signaler som man dir far frin SMHI om den annal-
kande stormen. En presskonferens genomfors ocksa.
Men nir det visar sig att Goteborg ligger utanfor
stormomradet sa inhiberas krisarbetet (daremot drab-
bas grannkommunen Harryda).

Krishantering

Januaristormen 2005 drar in 6ver Sverige under 161-
dagen den 8 januari. SMHI varnar redan under fre-
dagen for mycket harda vindar och hoga vattenfloden
for vastra Gotaland. I flera kommuner liksom pa lans-
styrelsen i Kronoberg dryftas uppgifterna kort men
annu ar det bara ett ovdder vilket som helst som ar i
annalkande. Strax fore midnatt sinds en vidervarning
till raddningstjansterna (via SOS Alarm).

Vi noterade varningen som forstirktes pa lordagen. Diiref-
ter tog vi kontakt med vissa organisationer for att olja upp
dem, Viigverket, och forsokte na Sydkraft. Vi férberedde oss
pa trdad over vigar, men vi var inte beredda pa stora elav-
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brott, inte teleavbrott heller; sa langt ténkte vi inte (RADD-
NINGSLEDARE, GISLAVED).

Stormen ndr kommunerna pd sydsvenska hoglandets
vastsida vid lunchtid pd lordagen. Vindarna tilltar
under eftermiddagen och kulminerar efter 16-tiden.
Ett par timmar senare upprepas detta i de ostliga Sma-
landskommunerna. Nédgon timme efter midnatt ar
blasten 6ver, “det blir kav lugnt och ritt spoklikt”,
sager raddningsledaren ovan.

Sett till riket som helhet ar det vanligen riddnings-
chef i beredskap som tar initiativ till samordning mel-
lan de lokala organen och kontakt med kommunled-
ningen (KBM 2005), forutom att beordra insatser i
den egna regin. I flera av de undersokta kommunerna
tar dven kommunledningen initiativ till krishantering
och sammandragning av berorda enheter.

Riddningstjansterna gar i ging med rojning av vi-
gar, tillsammans med Viagverket och dess entrepreno-
rer. Men frampd kvillen tvingas man 6verlag att stilla
in rojningsarbetet, det anses for farligt da det faller
for mycket trad 6ver manskap och fordon som fast-
nar mellan fallvirket. Endast nodvindiga ambulans-
transporter utfors, som i Vaxjo dir skogshuggare ib-
land medfoljer. P4 flera av orterna upprittas redan pa
lordagskvillen kontakt och samordning med social-
tjansten, diar hemtjansten behover hjalp att nd de be-
hovande dldre. Flera hemtjanstteam fastnar i byarna
och far 6vernatta i stugorna.

Ledningsarbetet formeras pa sondagen, i flertalet
fall med stab hos riddningstjansten dir berorda for-
valtningschefer ingar liksom den politiska kommun-
ledningen. Tre av de studerade kommunerna — Hylte,
Vixjo och Emmaboda — beslutar att inratta krisled-
ningsnamnd. I Viarnamo, Ljungby och Gislaved utgor
presidium/arbetsutskott politisk ledning 6ver en led-
nings- eller stabsgrupp. Vi gick aldrig 6ver i krisled-
ningsnamnd, men i praktiken var det sa” (Kommunal-
rad Ljungby). Ledningsaktorerna har annu svért att fa
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grepp om stormens foljder, men under sondagen bor-
jar man inse skogs- och nitskadornas omfattning.

P4 sondagen aterupptas rojningsarbetet med hjilp
av hemvirn och enskilda med tillgdng till skogsskor-
dare och andra maskiner. LRF deltar har som dirigent
utifran sitt nitverk av skogsdgare. Rojningsarbetet dr
mycket riskabelt och flera huggare skadas. Infor skol-
starten foljande dag liggs skoldriften om i de flesta
kommuner, dir vissa skolor hélls stingda medan skol-
barnen pa andra hall bussas till skolor som har strom.
Hemtjansten organiseras om efter omstandigheterna.
Transporter ordnas for vardbehévande och snart ock-
sa for fraktning av vatten, livsmedel och andra nod-
vandiga fornodenheter. Varmeaggregat kors ut till
hushdll utan el. Hemvidrn och varnpliktiga forband
trader har in som transportorer och deltar dven i den
uppsokande verksamheten av ildre, dir man skannar
av hela bygden och besoker exempelvis alla 6ver 70 ar
for att se till dem. I stader och titorter 6ppnas varme-
stugor med hygienfaciliteter i skolor, fritidsgdrdar och
forsamlingshem. I flera kommuner ordnas bostadsfor-
medling och logimojligheter for dem som inte kan na
sina hem, men efterfrigan pa sddan service visar sig
overlag vara begransad.

Det stora problemet ar darefter el- och telebortfal-
let. I de mest drabbade kommunerna ar 50—70 pro-
cent av hushéllen utan el. Behov finns att f4 med Syd-
kraft och Telia i ledningsarbetet, men det misslyckas
till en borjan; Sydkraft ansluter dock efter ndgra da-
gar. ”Nar Sydkraft vil forstod att de var tvungna att
vara med i krisarbetet sd skotte de sig pa ett alldeles
utomordentligt” (Raddningschef, Virnamo). Diremot
visar sig Telia (TeliaSonera) ointresserad av att delta i
arbetet och krisledningarna upplever stora svarigheter
att fa kontakt med foretaget. I vissa fall fir man 6ver
huvud taget ingen fungerande kontakt. Irritationen
och kritiken 6ver Telias hdllning dr massiv fran inter-
vjuade krisfunktiondrer: "Telia deltog genom att vara
franvarande helt och hallet, /deras/ agerande i krishan-
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teringen var under all kritik", sager en raddningschef
sarkastiskt. El- och telebortfallet kommer att pdgd i
flera veckor, upp till sex veckor, och gor att januaris-
tormen 2005 blir en ldngvarig krishiandelse ...

Att elsystemet dr utslaget innebir ett omfattande
arbete att skapa elforsorjning med hjilp av reserv-
kraftverk. Mobila aggregat av olika storlek anskaffas
fran militira forrad, kraftnitsforetagen (liksom forrad
inom socialstyrelsen) och elféretagen liter transpor-
tera en rad stora elverk fran kontinenten till Smaland.
Bara till Vixjo kommun dirigeras 180 stora 2— 5 tons
kraftverk forutom att man infoérskaffar en mangd min-
dre reservelverk. Mest akut dr det for de mjolkgardar
som inte har egna reservverk, men det dr dven besvir-
ligt for hushallen dd manga av dem varken har virme
eller vatten. Utplaceringen av elverken sker efter en
metod med sd kallad 6-drift, att verken dirigeras till
stillen dir den finns en ansamling av hushéll, gardar
och smaforetag. Liansstyrelsen (Kronoberg) fordelar
reservverken medan kommunerna vanligen dr ope-
ratorer. Bristen pa el gor att inte bara skolor maste
stingas utan dven vardinrittningar; saledes stangs fem
vardcentraler i Kronobergs ldn. Telenitets utslagning
innebar bland annat att de dldres trygghetstelefoner
slutar att fungera pd manga hall.

En speciell beligenhet i fallet Smdland ar att ett
antal av de centrala krisledarna bor ”pa landet” och
sjalva blir offer for stormen. Skogen faller runt dem
och deras hus och de kan inte tas sig in till titorterna
for att delta i krisarbetet, diribland riddningschefen i
Ljungby som har gird pa Bolmso i sjon Bolmen:

Under eftermiddagen blaser det upp, de forsta triden tril-
lar och strommen gar. Jag har kontakt med stationen och
kommunalrddet, och vi bestimmer om /stabs/méte pd
séndag morgon. Sedan ligger telefonen ner, men som tur
dr har jag jobbradion. Blasten tilltar sa att var ladugard
flyttar pa sig. Pa morgonen dr det helt tyst, skogen ligger
ner; ladugdrdstaket dr delvis borta — ja, det ser ut som en
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krigszon. Vi bérjar saga oss ut fran 6n, medan brandvirnet
rensar fran andra hdllet. Jag tar mig inte in till stationen
forrin pa séndagskvillen (RADDNINGSCHEF, LJUNGBY).

Sett till myndigheterna pa regional niva involverar sig
lansstyrelserna i olika grad i krishanteringen. I Jon-
kopings ldn ligger man i stor utstrickning ansvaret
pé de enskilda kommunerna da ”frigorna dgdes av
kommunerna” och féljer for 6vrigt utvecklingen, men
kallar regelbundet till olika typer av beredningar, dari-
bland el- och teleberedning. Det leder bland annat till
att lansstyrelsen soker skaka fram kontaktpersoner till
varje kommun fran Sydkraft och Telia, vilket i huvud-
sak fungerar bra i det forsta fallet men déligt i det
andra (Lansstyrelsen i Jonkopings lan 2005:2ff).

Lansstyrelsen i Kronoberg tar pd sig en mer aktiv
krisroll och samordningsuppgift med ansvar for bland
annat information (se nedan), samverkan med for-
svarsmakten och med el- och telebolagen samt fordel-
ningen av elverk. Sammandragningar sker varje for-
middag med deltagande av kommunala stabsledare,
polis, landsting/sjukvard, Svenska kyrkan, involverade
militarforband och andra insatsstyrkor samt ibland
Sydkraft och Telia.

Pa lansnivad rekryteras sammanlagt 800 virnplik-
tiga fran olika forband, bade jagar- och signalforband.
Militdren deltar i sdvil rojningsarbete och transporter
som i social- och individomsorgen. Signaltrupperna
upprittar sambandslinkar mellan orterna, satellit-
telefoner och “telefonkiosker” pa olika platser dit
manniskor kan g for att ringa. Pa den polisidra sidan
far lanet, efter sarskilt beslut av regeringen, tillging
till ett 50-tal beredskapspoliser som bistir polisen
med att leta efter forsvunna personer, skota vakthall-
ning och ha tillsyn 6ver utrymda byar och fastigheter
—det ldr vara forsta gangen i modern tid som systemet
med beredskapspoliser sitts i funktion.

Krisarbete i enskilda kommuner

Krisarbetet i Vixjo kommun inleds pa lordagskvallen
pd initiativ av samlokaliserade SOS Alarm och radd-
ningstjansten (som ingdr i ett riddningstjanstforbund
med Alvesta). Ledningsfunktionirer kallas eller anldn-
der pa eget bevdg, och en stab etableras med radd-
ningsledare, representant for polisen, kommunens
sakerhetschef, teknisk personal och en ansvarig for
den sd kallade insatsstyrkan, en speciell krisenhet
bestdende av frivilligorganiserade personer. Vidare
inkallas en av kommunens tvd stabschefer for krisla-
gen. Ett VMA-meddelande sinds ut.

Forutom rojning uppstér en rad initiala problem att
l6sa, som fastsittande bussar i skogsbygderna, brand-
min som skadats och behov av att skaffa fram olika
slags tekniska resurser, men dven att fa in funktiona-
rer som sitter instingda p4 hemmaplan. Insatsstyrkan
har bandvagnar till sitt forfogande — Vixjo kommun
ager ett antal bandvagnar inkopta fran det militira
overskottet som nu skulle visa sig mycket anvindbara
i rojningsarbetet och for angeldgna transporter av ex-
empelvis vardbehovande.

Sent pa kvillen sker ett mote dar dven lansstyrel-
se, landsting och forsvarsmakten deltar. Ett nytt mote
hélls tidigt pd sondagsmorgonen. Sondag formiddag
sammantrader kommunstyrelsens arbetsutskott som
beslutar att gd over i krisledningsnamnd. P4 tisdagen
flyttas stabsmotena over till lansstyrelsen dar delar av
kommunens egen stab deltar (men for ovrigt jobbar
den i kommunhuset). Fér kommunen handlar det se-
dan om att bland annat ordna logi och vdrmestugor
for strandsatta personer, ordna den sociala omsorgen
och inte minst att operativt borja placera ut reservel-
verk.

Arbetet gick i olika faser — forst ldget, rojning, transporter,
inkvartering, for att sedan mer och mer handla om elfrdagor;
att rekvirera reservkraft, sitta upp kommunikation. Sedan
kom férsvaret /in i bilden/, dér vi begirde militdrt stod



genom lénsstyrelsen. Ju lingre tiden gick, desto mer hand-
lade det om tele- och elservice (STABSCHEF, VAX)O).

For Ljungbys del borjar ocksd krisarbetet pé lordags-
kvillen hos riddningstjansten, som samlar stabsfunk-
tion i krislagen. ”Det dr inte som tsunamin med folk
som dor, men vi har inget elnit, inget vignat, inget
telefonnit, inget mobilndt — vi stdr infor gigantiska
problem” (Raddningschef). Ljungby idr en av de kom-
muner som drabbas virst av stormen och det drojer
till mitten av januari innan de storre vdgarna rojts,
den fallna skogen “ligger i brotar som dr sex—sju
meter hoga”. Hemviarnsforband forvarnas om hjilp
med att roja viagar och manga frivilliga kallas till s.k.
tjansteplikt, dar de flesta anmaler sig sjilva. Infor
skolstarten disponeras skolverksamheten om d4 alla
skolor utanfor titorten dr obrukbara. Liksom i andra
kommuner kopplas socialtjansten in dd det krivs stora
insatser for att bitrida hemtjinsten. P4 méndagen
inleds en omfattande uppsokande verksamhet med
hjilp av militdr personal och frivilligorganisationer
gentemot de dldre och andra isolerade men ocksa gen-
temot alla smédjordbruk. Forsvarsmakten stiller upp
med som mest 250 man som deltar i den uppsokande
verksamheten, som att kora mat, bara vatten och
skota djuren. Aven forsvarets kristeam tas i ansprak
dd ménga drabbade behover psykosocialt stod, inte
minst lantbrukare som far slita hart och dessutom
ser sina livsverk forstorda. I det psykosociala arbetet
gentemot lantbrukare och barnfamiljer deltar ocksa
LRE For att klara virmen i stugorna anskaffas och
fordelas ett tusental gasolkaminer som bilkarister dist-
ribuerar. Fjorton varmestugor inrdttas dir manniskor
kan duscha, tvitta, laga mat och vila. Det geogra-
fiska informationssystemet (GIS), dar exempelvis alla
aldre finns inprickade, ar till stor nytta i planeringen
av insatserna gentemot alla behovande. For att skapa
uthéllighet inkallas avlésande raddningsledare fran
andra lin.
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Insikten att det kan bli en langvarig krisprocess
som kraver uthdllighet uppstar overlag i kommuner-
na. I Gislaved tillsitts tre kommunala stabsledare som
fungerar vixelvis. Kommunalradet fir dock ta led-
ningsansvar forsta dygnet dé vissa ledningsaktorer dr
blockerade pd sina hemman. Har saknas inledningsvis
kontakt med SOS Alarm som faller ut under natten,
vilket sannolikt giller fler kommuner i omgivningen.
Aven i Gislaved har man stor nytta av informations-
systemet GIS. Elbortfallet ar inte lika svart som i kom-
munerna langre osterut, bland annat beroende pa att
man (fortfarande) har ett eget elverk, men de infra-
strukturella kommunikationsproblemen uppfattas an-
d4 som pdtagliga:

Folk pa landsbygden tycker att strommen kan man vara av
med /ett tag/ men det dr ett elinde att sakna telefon och
kontakt med yttervirlden. Och framfér allt éir det en erfa-
renhet att mobiltelefonin dr viildigt kénslig /bl.a. da den
kriiver el till stationerna/ (KOMMUNCHEF, GISLAVED).

Att mobiltelefonsystemet faller ut ir inte bara besvir-
ligt for befolkningen utan ocksa for den kommunala
verksamheten, som i Hylte kommun: ”Vi hade vildiga
problem med mobilndtet, vira operationer sker ju
normalt genom det.” Aven for Hylte férsvinner kon-
takten med SOS Alarm under hela forsta dygnet. ”Det
var mycket allvarligt, vi fick stilla upp ambulanser
som har vid kommunhuset” (Kommunchef). I Hylte
uppstar vidare stora el- och teleproblem for ett antal
industrier, dir vissa foretag fortfarande vid undersok-
ningstillfillet ett halvdr efter stormhindelsen uppges
sakna fungerande telefon.

I den sjitte studerade stormdrabbade kommunen,
Virnamo, uppstdr problem med flera lokala renings-
verk pd grund av utslagen elforsorjning, vilket innebar
att man behover organisera utkoérning av vatten till
hushéllen. Kommunen trider med sin tekniska perso-
nal in i repareringen av elndtet. Hir har man inte det
problem som flera andra kommuner méter, namligen
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att dieselbranslet till reservelverken snart borjar tryta,
i och med att man fér tillgéng till en depa pa ett flyg-
falt.

De tvd minsta kommunerna av de studerande (Hyl-
te och Emmaboda) inrittar krisledningsnimnd. Det
har, menar intervjuade aktorer, underlittat besluts-
fattandet Over forvaltningsgranserna. I Emmaboda
deltar kommunalridet ”som kinner alla, har alla kon-
takter i sin nalle och kan ringa direkt”, fortlopande i
det operativa krisarbetet. Det tunga arbetet ar hir att
forse de stromlosa delarna av kommunen med reser-
velverk.

Krisarbetet i samband med stormen pdgar fran
tvd-—tre veckor i vissa kommuner upp till drygt fem
veckor i andra som Ljungby och Vixjo. Under de sista
veckorna handlar det frimst dels om hanteringen av
reservkraft, dels om fortsatta insatser for transporter
och for att bistd behévande hushall med livsmedel,
varmeaggregat och praktisk service. I mitten av febru-
ari avvecklas staberna i de mest utsatta kommunerna,
men vissa typer av insatser gentemot frimst de dldre
fortsatter men i mer ordindra former — manga smava-
gar ar fortfarande oframkomliga och hushéllen saknar
fortfarande elstrom.

Reparationsarbetena pd el- och telendten fortsit-
ter under ldng tid. En hotbild under sommaren ar ris-
ken for skogsbriander i de vida omraden dir det dn-
nu ligger falld skog som inte skordats, skogsbriander
som bedoms kunna bli mycket besvirliga att komma
at och att slicka. Sommaren inleds emellertid med
mycket regn varfor man undslipper storre skogsbrin-
der. De brinder, bland annat i Ljungby, som intriffar
blir dock mycket besvirliga dd man inte kommer in i
skogen.

Krislednings- och stabsfunktiondrerna anmaler
overlag goda erfarenheter av krisarbetet. Bade nar det
giller koordinering mellan de olika ingdende organen
och nir det galler sjalva krishanteringen och dess ope-
rationer. Samarbetet mellan olika myndigheter och

med de externa organisationerna uppges genomga-
ende ha fungerat bra med tvd undantag. ”Pa det stora
hela kinner jag att vi gjorde ritt saker och satsade pa
ratt grejer” ar ett typiskt uttalande. ”En stor erfaren-
het dr prestigelosheten, att reviren utplanades, och att
vi tillsammans gor allt vi kan”, siger en aktor. De tva
undantagen frin gott samarbete dr Sydkraft de forsta
dagarna och Telia (TeliaSonera) hela tiden, dar nagra
aktorer for egen del konstaterar att foretaget i dag bara
ar en sdljorganisation utan ansvar for telenatet. Tidi-
gare intriaffade krishdndelser, som 6versvimningarna i
fallen Ljungby och Virnamo, har varit till stor hjalp i
detta krisldge genom att man haft en inarbetad organi-
sation att snabbt sitta i gdng (se vidare kapitel 5).

Det kommunikativa arbetet vid stormen
Stormen 20035 innebar ett omfattande informationsar-
bete gentemot allminheten genom att sd stora delar av
befolkningen i de undersokta kommunerna drabbas
av hiandelsen, framfor allt konsekvenserna av skogs-
fallningen och el- och telebortfallet. De kommunika-
tionstekniska skadorna gor ocksd att flera vanliga och
viktiga kanaler for information upphor att fungera.
De informationsansvariga star diarmed infor proble-
met att hitta delvis nya vigar for kontakt.

Tatorterna ar emellertid stromforsorjda, daven om
vissa drabbas av kortsiktiga elavbrott. Det innebar att
tidningarna kan komma ut; distributionen ar dock ett
stort problem i landsbygdsdelarna si linge vigarna
ar orojda. Lokalmedierna bevakar givetvis krishin-
delsen intensivt. Krisledningarna haller pressmoten
en eller ibland flera génger dagligen, pa riddningssta-
tionen eller kommunhuset beroende pa var ledningen
ar placerad, men ndgon av krisfunktiondrerna (ofta
stabschefen) dr ocksa mer eller mindre kontinuerligt
tillganglig for journalisterna. Pressmeddelanden med
framst fakta och uppgifter om exempelvis 6ppettider
i varmestugor produceras dterkommande i praktiskt
taget alla kommuner.
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For lokalpressen och lidnsradion dr stormen givet-
vis en helt dominerande nyhet. Riksmediernas intresse
for handelsen ar till en borjan svagt — tsunamin prag-
lar fortfarande nyhetsrapporteringen pa denna niva —
men okar i tilltagande grad nar verkningarna av stor-
men stdr klara for redaktionerna. Reporterteam siands
nu till Smaland. Sarskilt stort 4r medieintresset i sam-
band med kungens och ministrars besok i drabbade
omriden, ndgot som ocksa kridver planeringsinsatser
fran de lokala myndigheternas sida.

Radion blir ett viktigt informationsverktyg. Den
mojlighet till samhallsinformation som finns genom
Sveriges Radio utnyttjas, dels (i begransad utstrack-
ning) genom VMA, dels i form av meddelanden till
SR:s trafik- och serviceredaktion (placerad i Jonko-
ping). Hir finns ett sirskilt datoriserat meddelande-
system som redaktionen liser av. For kommunerna i
Jonkopings lin uppstir hirvidlag problem da voly-
men limnade uppgifter frin myndigheterna ar sa stor
att redaktionen tvingas gallra kraftigt, vilket i sin tur
resulterar i irritation och besvikelse hos uppgiftslam-
narna. For Kronobergs del inrittas pa tisdagen en sir-
skild ”stormradio” med myndighetsinformation (se
nedan).

Hemsidorna blir en viktig kanal trots att manga
mottagare saknar mojlighet att ta del av denna infor-
mation genom bristen pa el. Besokssiffrorna ar samti-
digt hoga. Det visar sig att hemsidorna ocksa utnyttjas
av personer pa andra hall i landet som dirmed kan
formedla information till de isolerade.

Ett antal kommuner utvidgar oppettiden for tele-
fonvixeln sd att den dr 6ppen kvillstid och pé helger-
na. Mojligheten till telefonkontakt dr dock begriansad
sett till hela befolkningskollektivet och obefintlig for
merparten boende utanfor tatorterna; snart dr ocksa
kontakterna via mobiltelefonerna tillintetgjorda ge-
nom att mobilstationerna tappar sin laddning.

For att nd dven de utsatta delarna av kommuner-
na tillimpas i flertalet kommuner nygamla metoder i

form av flygblad som distribueras med hjilp av tid-
ningsbud eller brevbirare eller bida dessa distribu-
torer for att sikerstilla att informationen nér fram.
Affischer sitts upp overallt dir manniskor forvintas
samlas, som vid virmestugor och skolor. Denna infor-
mation formedlas ocksa i form av annonsering i snart
sagt alla aktuella lokala medier. Den faltpersonal som
turnerar i bygderna fungerar dessutom som informa-
torer och dr for en del hushall den enda kontakten
med omvirlden.

I de flesta kommuner genomfors ett mer eller min-
dre omfattande program med informationsmoten (av
vissa kallade medborgarméten) ute i bygderna, till en
borjan i ficklamps- och stearinljusbelysning. Har del-
tar vanligen ndgon av de ledande politikerna och delar
av stabsledningen. Motena dr i manga fall synnerligen
vilbesokta och enligt uppgift mycket uppskattade.

I informationsarbetet i en krissituation av detta
slag atergdr man saledes till traditionella kontaktfor-
mer som muntlig kommunikation och ”barfota”-for-
medling, i och med att de moderna formerna av typ
elektroniska medier dr utslagna.

Den information som de enskilda hushallen framst
onskade ar givetvis besked om laget i el- och telefor-
sorjningen — nar strommen dterkommer och telefonen
blir brukbar. Nitoperatorerna uppvisar uppenbara
problem att std till tjinst med sddan information. El-
foretagens informationsvilja uppges ha varierat patag-
ligt; vissa var dock aktiva med att ligga uppgifter pa
sina hemsidor (som folk dock saknade mojlighet att
lasa genom bristen pa elstrom). Kritiken fran allmén-
heten beskrivs av krisaktorer i efterhand som omfat-
tande; dessa aktorer blir dessutom sjilva foremal for
kritik da folk har svart att nd att nd el- och teleforeta-
gen. De lokala myndigheterna upplever sig, i flera av
berittelserna for denna studie, sdledes ha fatt overta
eller tvingats overta informationsansvaret frdn nat-
operatorerna.



De interorganisatoriska kontakterna pd lednings-
nivd sker som framgatt genom framst moten. Kon-
taktproblemen med Telia och inledningsvis Sydkraft
underlittas knappast av att foretagens administra-
tioner, diribland informationsenheterna, ir centrali-
serade och placerade pd andra platser i landet, med
langa avstdnd till krisomradet och dalig lokalkdnne-
dom, ndgot som upplevs som ett problem for krishan-
terarna. Stormhindelsen visar tydligt pa vikten av att
krishanteringsresurserna dr lokalt placerade, menar
flera intervjuade krisfunktionérer.

P4 filtnivd uppstar likasd betydande kontaktpro-
blem mellan de operativa krisaktérerna. Hir dar mo-
biltelefonen en betydande kommunikationskanal i det
reguljira vardagsarbetet, sdvil interorganisatoriskt
som intraorganisatoriskt. D4 manga stationer/master
inom mobiltelefonin snart blir utslagna genom bristen
pa el begirs frain myndigheternas sida en samordning
mellan teleforetagen for att man ska kunna utnyttja
ndten gemensamt och dirigenom fa bista mojliga
tackning, s.k. roaming, men det vinner inget gehor.
I Kronoberg loser man dock delvis detta behov ge-
nom att man anskaffar danska och tyska sim-kort till
mobiltelefonerna.

Behovet att skapa roaming i krisligen nar telefonin
skadas pdatalas av flera intervjuade aktorer och den
svaga reaktionen frdn nitoperatorerna far bister kri-
tik. Detta behov dr ocksd en av de mer framtridande
punkterna i krisberedskapsmyndighetens rapport om
erfarenheterna av januaristormen till regeringen (se
KBM 2005).

Regional kriskommunikation

P4 regional niva agerar linsstyrelserna pa skilda sdtt i
sin informationshantering vid stormen. Lansstyrelsen
i Kronoberg tar en mycket aktiv roll genom ”Storm-
radio Kronoberg”. Lansradion upplater utrymme for
krisinformation fran myndighetssfaren, dar lansstyrel-
sen informationschef fortlopande gér in i sindningen,
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vanligen efter nyhetsrapporterna, och ger information
om ldaget och krisarbetet. De forsta veckorna sker
det tva ganger i timmen under dagtid och i genom-
snitt femton ginger per dag, men fortsitter i mins-
kad omfattning fram till slutet av januari. Linsvisa
presskonferenser hdlls dagligen klockan 14 hos poli-
sen (efter sammandragningarna klockan 11 pd ldns-
styrelsen).

Det lansbaserade informationssystemet KrisSam
aktiveras ater, genom att Vaxjo kommun tillsitter en
redaktor som ”skapar hidndelsen” som uttrycket ar
for igdngsittningen. Ligesinformation borjar samlas
in och laggas in i systemet. De myndigheter som ingdr
i krisarbetet tillsatter successivt sina KrisSam-kommu-
nikatorer for det egna uppgiftslimnandet till systemet
och for upplysning till allmanheten.

Lansstyrelsen i Jonkopings lin tar daremot inte
pa sig nagon uttalad informationsuppgift, férutom
att formedla information till och frin den centrala
nivdn samt att samla de kommunala informatorerna
till beredning i likhet med beredningarna om el- och
telefrdgor. En ”stormradio” av den typ som etableras
i grannldnet saknar aktualitet och uppfattas vara en
principiellt omojlig idé hos lansradion i Jonkoping.
Lansstyrelsen har dock manga mediekontakter, bland
annat genom att man samlar pa sig mycket informa-
tion uppifrdn nationell nivd och nerifrdn den lokala
nivan. Medierna sitter siledes med vid (el- och tele)
beredningarna: Det fanns ingen anledning att sitta
dem utanfor, /det var/ en 6ppenhet som var nyttig”
(Kommunikator).

Lokal kriskommunikation

De enskilda kommunerna avviker frdn det generella
lokala kommunikationsmonstret pd flera sitt, i flera
fall i betydelsen att man utvidgar sina insatser framst
beroende pa att kommunen ar sirskilt hart drabbad
av stormen.
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Ljungby anvinder alla de kanaler som ar tinkba-
ra inklusive hemsidan trots att ménga hushall saknar
datorkraft: ”Det stora bekymret var att hitta infor-
mationsvigar eftersom varken hemsida eller telefon
fungerade” (Informator). Hit hor daglig annonsering
i det lokala bladet de forsta tvd veckorna (sedan mer
utglesat), flygblad till alla hushédll med postutdelning
— flygbladen upplyste inte bara om exempelvis virme-
stugor och deras oppettider utan informerade ocksa
hur man skyddar sig mot kold, sikrar fastigheten och
ordnar vatten samt varnade for liggande elledningar
och for den farliga fallna skogen. Informationsblad
gar dven ut till alla utlindska stugdgare (pa hemadres-
sen via sophamtningens fakturaadresser). Information
sprids dven via ldnsradion, men hir finns missnoje
fran krishanterarna 6ver att man inte far ut s mycket
information som man 6nskar. En nirradiostation an-
viands dock flitigt.

En viktig kommunikationsform blir de informa-
tionsmoten som arrangeras runt om i bygden, ofta
i lokaler utan elbelysning, med atta moten per kvall
tvd ganger i veckan under en manads tid, och med
medverkan av olika konstellationer av politiker och
tjansteman. Sammanlagt hélls ett 50-tal moten (forsta
veckan var dock antalet moten begransat da det helt
enkelt var omojligt att 4 tag i lokaler genom telebort-
fallet). Motena har till syfte att informera om lidget
och krisarbetet men till en borjan ocksd att ta reda
pa hjilpbehov och att mobilisera frivilliga rojnings-
insatser. Senare pa sommaren hélls ocksa méten med
de utlindska stugdgarna med 170 deltagare.

P4 denna ort hélls enstaka men inga dagliga press-
konferenser och produceras inga pressmeddelanden.
A andra sidan dr kontakterna intensiva mellan i forsta
hand rdddningschefen och olika medier: ”Vi servade
massmedierna otroligt har uppe /vid raddningsstatio-
nen dar staben sitter/, med bilder och folk att prata
med”. Informatoren menar dock i efterhand att man
kanske skulle ha haft sdidana mer organiserade press-

traffar. Till en borjan dr riksmedierna ljumma, ”de
forstod inte att i konungariket Sverige har vi ocksa en
katastrof — tsunamin tog platsen i medierna”, siger
raddningschefen. Efter ett tag anlinder dock riksme-
dierna dir tv-kanalerna upprittar sindningsplatser i
Ljungby.

Nir det slutligen giller den interna informationen
hélls vissa moten och for ovrigt dr personalen hin-
visad till hemsidan och den information allminheten
far. P4 denna punkt anmals sjilvkritik med att mer
kunde ha gjorts for de anstillda, som arbetade under
stor press: “Mdnga anstillda var ju dubbelt drabbade,
forst jobbar de hiacken av sig hir, och sen kommer de
hem och har ingen strom” (Informator).

Informationsarbetet i Vixjo kommun kommer i
gang tidigt pd sondagsmorgonen genom en av infor-
matorerna (medan informationschefen dr instingd
hemmavid). Ett forsta pressmeddelande gér ut pa ef-
termiddagen foljt av en andra release pd kvillen. Den
handlar bland annat om att man i Vixjo beslutar hélla
alla skolor 6ppna oavsett om de har el eller inte. Sena-
re handlar informationen exempelvis om varmestugor,
hur hemtjdnsten fungerar, var drabbade hushall kan
hdmta vatten och hur man vid behov kan fa tillfal-
lig logi. Vi hittade en struktur i informationen, med
/lans/radion som bas, som kompletterades med flyg-
blad, med affischer och dagliga annonser i tidningen”
(Informator). Dessutom goér man en éverenskommelse
med den kommersiella radion om jinglar med infor-
mation. Aven nirradion utnyttjas. Telefontrafiken ir
periodvis mycket intensiv fran allmanheten.

Nir det gidller lansradion (Radio Kronoberg) far
kommunen ett erbjudande pa sondagskvillen att fran
méandagen fa sindningsutrymme for att ge informa-
tion, ett erbjudande som (se ovan) flyttas over till och
verkstills genom lidnsstyrelsen och dess informations-

chef:



Radio Kronoberg tog verkligen ett samhidillsansvar nar /de
lat/ en informator komma och bli placerad dir. Jag tror det
dr ganska unikt for radion och unikt i svensk krishistoria
(INFORMATIONSCHEF, VAX)8).

Tva kommunikativa moment uppges ha fungerat daligt
for Vixjos del. Det forsta giller interninformationen,
dadr man erfar att forvaltningarna och sarskilt telefon-
vixeln ar bristfilligt uppdaterade. Dessutom rappor-
terade de som arbetade med KrisSam att de hade svart
att hantera systemet och fa fram adekvata uppgifter
i och med att innehéllet uppnatt sd stor volym. Det
andra problemet gillde kontakterna med natforetagen
och de problem som man menar uppstod nir dessa
foretag inte tog sitt informationsansvar — vilket drab-
bade kommunen. Vi krivde att de maste kommuni-
cera, och i varje fall tala om vad de inte kan beritta”,
sager informationschefen.

I Virnamo kommun halls dagliga presskonferenser
pé fasta tider, efter varje stabsmote pa formiddagen,
med de tva lokaltidningarna och lokalradion. Genom
de lokala mediernas nyhetsrapportering nir man det
huvudsakliga informationsbehovet. Annonser kom-
pletterar den journalistiska nyhetsrapporteringen. I
denna kommun upplevs det som problemfritt att fa
ut samhillsinformation via linsradion, genom gamla
personliga relationer. Hemsidan utnyttjas givetvis ock-
sa men har liksom i 6vriga kommuner har den begrin-
sad rackvidd genom avsaknaden pé el for manga hus-
hall. Man nappar vidare pa idén frin grannkommuner
med flygblad via lantbrevbararna. Informationsméoten
arrangeras likasd men inte med samma intensitet som
i Ljungby, men “den friga alla /besokare/ stiller, om
nir strommen och telefonen skulle komma tillbaka,
kunde ju ingen svara pd eftersom Sydkraft och Telia
inte fanns pd plats™:

Kérnproblemet vid de hdr informationsmétena var ju att de
tvd stora aktérerna, néitigarna for tele och el, /egentligen/
hade huvudansvar for informationen ndir det giller strom
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och telefoni. Men det var kommunen som tog informations-
ansvaret (INFORMATIONSCHEF, VARNAMO).

De interorganisatoriska relationerna och kontak-
terna uppges ha fungerat till beldtenhet med flertalet
myndigheter och organisationer och till mycket stor
beldtenhet med exempelvis forsvaret/hemvirnet och
LRE Relationen med Sydkraft fungerar bra pa det
organisatoriska och operativa planet, men ”dven om
vara kontakter var bra s brast Sydkraft i sin infor-
mation om hur de planlagt sina jobb och nir saker
och ting skulle vara klara”(Kommundirektor). Kon-
takterna med Telia 4r ddremot bristfilliga och snarast
obefintliga: ”Vi sig inte skymten av dem”, siger en
krisfunktionar.

Stormhindelsen visar att de nyare kommunika-
tionsformerna kan fallera i en kris av detta slag, med-
an traditionella kanaler som flygblad fungerar. I Gis-
laved konstaterar kommunalrddet att den nya tekno-
login i och for sig ”forbattrat kommunikationen men
samtidigt dr den /tekniken/ sdrbar”. Denna kommun
anviander ett likartat batteri av informationsformer
som de andra kommunerna. Flygbladen till drabbade
landsbygdsomraden sprids, forutom av lantbrevbarar-
na, med hjalp av skolelever som far med sig dem hem.
Kommunen ar dock tveksam till och forsiktig med in-
formationsmoten, vilka i stillet pa en del platser ord-
nas av enskilda privatpersoner. Gislaved upplever slut-
ligen problem i kontakterna med linsradion och att f&
ut meddelanden till allmdnheten denna vig.

I Hylte kommun konstateras att ”vi aldrig har haft
sd manga besok pd hemsidan trots att s minga sak-
nade el” (Kommundirektor). Hir fyller ocksd kom-
munens intrandt en viktig funktion, inte bara for in-
formation till de anstdllda utan ocksd genom att dessa
dirmed kunde informera utdt i sina kontakter med
manniskor. Hylte héller som 6vriga kommuner vixeln
Oppen mer 4n normalt (forsta helgen och sedan kvills-
tid vissa dagar), men erfarenheten ar att den borde
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ha varit 6ppen dnnu mer. Ett mindre antal informa-
tionsmoten genomfors under senare delen av krishan-
teringsperioden. Aven hir konstateras svarigheter att
fa in 6nskvird volym av information hos linsradion.

I en av de kommuner som nedprioriterar informa-
tionsmoten ute i bygden ar informatoren kritisk mot
denna strategi. I krisledningen 4r man uppenbarligen
oenig om sddana moten ska ordnas, vissa roster upp-
ges hivda att man inte ska underbldsa missnoje och
ge mojlighet for folk att framfora klander mot myn-
digheterna. Informatoren far ocksa i inledningsskedet
av krishiandelsen order om att vara forsiktig med in-
formation om den annalkande stormen for att ”inte
vicka den bjorn som sover”. Men ”jag angav da att
jag inte staller upp pa det och fick dd ligga ut lite in-
formation dtminstone” (Informator).



5. ERFARENHETER AV LOKAL

KRISHANTERING OCH
KRISKOMMUNIKATION

SVENSKA REGIONALA OCH LOKALA myndigheter har
i mdnga fall varit involverade i krishindelser som
kan betecknas som allvarliga samhillsstorningar. En
rad sddana sambhillsstorningar av olika karaktir har
intriffat under de senaste 20 dren i kommunerna,
som specifika lokala kriser eller som f6ljd av kriser pa
det nationella planet och i négra fall internationellt.
Dessa krishiandelser har givit erfarenheter och lirdo-
mar som utgjort grund for aktualiserad krisplanering
och som aktorerna burit med sig infor senare krishan-
delser av typ flodvagskatastrofen och januaristormen
2004/2005.

I kapitlet redovisas dessa erfarenheter utifran de in-
tervjuer som genomforts inom detta forskningsprojekt
och de dokument i form av utvidrderingar som myn-
digheterna limnat efter sig. Redovisningen ar indelad
i tre huvudsakliga omrdden, forst erfarenheter och lar-
domar nir det giller organisation i krisligen, ddrefter
krishantering och sist men inte minst erfarenheter av
kriskommunikation. Krishantering och kriskommuni-
kation dr tvd sammanhorande fenomen — kommuni-
kation ar en del av krishanteringen och handlar om
denna, varfor en analys av de kommunikativa aspek-
terna i en krishdndelse maste belysas tillsammans med
sjalva krisverksamheten.

Redan inledningsvis kan noteras att intervjuade
krisfunktiondrer anser sig ha vunnit méinga erfaren-
heter och lirdomar av bade positiv och negativ natur
som de kunnat ta tillvara vid de aktuella krisligena.
Gamla kriser bedoms paradoxalt nog vara “bra”, i
betydelsen att de givit virdefulla lirdomar infér nya
krishdandelser. Det giller bade krissituationer lingre

tillbaka i tiden och sarskilt mer naraliggande hiandel-
ser. Dessutom ingdr de tva aktuella kristillfillena i en
erfarenhetsprocess dir krisarbetet i det forsta fallet
(tsunamin) blev en forberedelse och Gvning for den
andra (stormen) pa de orter som drabbades av den.

Struktur i kris

Krisplaner och planering

Praktiskt taget alla undersokta kommuner har sir-
skilda krisplaner, som ocksa kallas katastrofplan eller
beredskapsplan. En av kommunerna — som tidigare
inte drabbats av ndgon storre kris — saknade emellertid
en faststalld plan vid kristillfillet; den fanns endast i
koncept, men man hade arbetat efter den under nigra
ar. En orsak till den ofardiga planen uppges vara att
det fanns tva skolor i kommunen, dir den ena ville
faststilla planen medan den andra holl linjen att pla-
nen i sig var mindre vasentlig, det viktiga var ”proces-
sen och 6vningarna”.

Vid de aktuella krishidndelserna — flodvagskata-
strofen och januaristormen — efterlevdes krisplanerna
i olika stor grad. I nigra fall utnyttjades planen bara
till en mindre del, ndgot som atminstone en aktor i ef-
terhand erfar som mindre lampligt. Péfallande manga
menar att man i deras kommun hade en fordldrad
plan som fungerade bristfilligt; det dr snarast en bred
uppfattning att deras plan var “gammal och dalig”.
Flera kommuner hade dock nyligen reviderat sina pla-
ner nir flodvagskatastrofen drabbade dem och nagra
var i fird med att revidera dem nir denna undersok-
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ning genomfordes, som ett resultat av krishandelserna
runt jul och nyar 2004/2005.

Samtidigt uttrycks genomgéende en insikt om att
planverken sillan forutser de krishindelser som fak-
tiskt uppstér. Varje krishandelse upplevs som mer eller
mindre unik och otdnkt, varfor planerna bor utformas
sd att de tdcker in manga varianter av krishindelser:

Man kan aldrig helt planera for att méta en kris, den dr
alltid 6verraskande, men det dr viktigt att ha en bra orga-
nisation, ddr men vet var man har varandra néir det vil
hénder. Man kan éva till en viss grdns, men man vet aldrig
riktigt vad som kommer — vi lever i ett samhdille som ibland
fdr kusliga vindingar, sant som terrorism (KOMMUNALRAD,
GISLAVED).

En uttalad insikt ar att krisplaner fortlopande mas-
te hallas ajour och att varje ny krishindelse kraver
tillforsel av ny hanteringskunskap. En krisplan lagger
man inte fast en gang for en lang framtid, den har sna-
rast farskvaruprigel. En av krisaktorerna menar att
planerna bor ses 6ver en gdng i halvdret eller i varje
fall arligen: ”Det gér inte att ha en plan som ir ett par
ar gammal, den ar helt kord.” Planerna méste ocksa
vara kortfattade, annars blir de inte anvianda:

Man kan skriva hur manga planer och pdrmar som helst,
men ndr man kommer till ett skarpt ldige sa dr det ingen idé
att bérja ga in i den dir pdrmen. Da giller det att ha tén-
ket, ndtverket, personkinnedom en/och det/ dr ett arbete
mellan héndelserna (INFORMATOR, GOTEBORG).

En uppfattning dr att planerna inte bara ska vara
kortfattade utan dven begrinsa sig till att omfatta
startfasen av krisledningsarbetet. ”Stora langa pla-
ner fungerar inte /bra/, det dr viktigare att du har ett
igdngsattningsschema och de stora linjerna klara, men
sen maste du ha ett stort utrymme fér improvisation”,
sdger Kédvlinges kanslichef med en svér tdgolycka i
bagaget. Det leder fram till kravet att dessa planer ska

utformas s att de medger flexibilitet, genomgdende
betonat av intervjuade krisaktorer.

Att krisplanerna maste vara sd utformade att de
tilliter och kanske till och med stimulerar flexibilitet
och improvisationer, ir ett dterkommande tema hos
de krisaktorer som varit inblandade i en tidigare kris.
En krisplan bor inte vara ett ”styrdokument utan ett
stoddokument”, siger en raddningschef representativt
och fortsitter att “det var tur att vi inte jobbade efter
den /gamla/ planen™ utan fann flexibla 16sningar. I de
aktuella hindelserna upprepar intervjuade lednings-
personer att man i flera avseenden frangdtt planerna
och att ”vi fick uppfinna rutiner och dndra rutiner
fortlopande”.

£}

Det maste finnas en dokumenterad uppfattning om hur man
ska jobba / /, men man mdste kunna improvisera. Men det
dr ocksa farligt med for snabba kurséndringar (KOMMUN-
DIREKTOR, VARNAMO).

Flertalet av de kommuner som undersokts i denna stu-
die har varit utsatta for en eller flera tidigare krishin-
delser (se kapitel 2). De intervjuade funktionirerna
ser i mdnga fall sitt arbete indelat i tvd alternerande
faser, dir en intrdffad krishindelse innebar en ny fas
i forvaltningslivet. Bilden framtonar av tvd kommu-
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nala ”verksamhetsvirldar”, det ordinarie normal-
tillstindet och det extraordinira akuttillstindet, med
olika normer, tempon och arbetsvillkor. Det innebir
ocksd insikten att ett krislige inte bor ses som en
enstaka engdngsforeteelse utan kan dterkomma i en

eller annan form.

Organisation

En vil fungerande organisation ir givetvis och nar-
mast truistiskt en nodviandig plattform for att hantera
en krishindelse pa ett tillfredsstillande sitt. ”Det dr
viktigt med en god organisation”, siger silunda en



rad intervjuade krisaktorer timligen likartat. Fragan
ar vad en god organisation innebar.

Ett forsok att kortfattat sammanfatta uppfattning-
arna, utifrdn intervjuerna i denna studie, om bestinds-
delarna i denna ”goda” organisation ar att den kin-
netecknas av en intrimmad ledningsgrupp/stab, med
direkt koppling till den politiska ledningen, med goda
informationsresurser, med nira access till de verkstil-
lande/operativa funktionerna och lattillganglig sam-
verkan med utomstidende medverkande grupper. Det
sista bedoms som sarskilt angeldget, att det finns ett
upparbetat kontakt- och nitverk dir man, for att
upprepa kommunalradets syn ovan, ”vet var man har
varandra nar det val hinder”.

Utover att en ledningsgrupp formeras med olika
kompetenser ar det en genomgdende uppfattning att
den operativa verksamheten i kris ska skotas av den
ordinarie organisationen (vid exempelvis socialkon-
toret och tekniska kontoret). Personalen ”fungerar ju
bast i sin vanliga miljo, och med den teknik som nu
finns ar det ju inga som helst bekymmer” (Kommun-
direktor).

Att bemanna en krisorganisation visar sig funge-
ra smartfritt i de allra flesta fall. Det dr inga svarig-
heter att fa anstillda (och frivilliga) att stilla upp i
en krissituation dven om det innebar langa och obe-
kvdma arbetspass. I ett sddant har lige kraftsamlar
alla”, siger en informator. Snarare ar det sd, enligt
flera vittnesmal, att personal anmiler sig bredvilligt
till kristjanstgoring, vilket kan bero pa att det innebar
ett mélinriktat och fokuserat arbete och skapar stor
sammanhdllning och delaktighetskdnsla. ”Det var en
vildigt tydlig upplevelse att folk ville delta och det var
inga problem att ringa in dem — och det gillde hela
organisationen, dnda ut i barn- och dldreomsorgen”
(Kanslichef, Kivlinge). Det har till och med i vissa fall
kravts stodsamtal for personal som stillts utanfor ett
krisarbete och som kant sig forbigdngna.
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En synnerligen viktig komponent for en fungeran-
de ledningsfunktion, sett till de redovisade erfarenhe-
terna, dr som sagt ett tidigare uppbyggt natverk som
kan kopplas in och kallas samman med enkla medel.
Det giller internt inom kommunen men minst lika
mycket externt, i betydelsen de kontakter som finns
med bitradande organisationer som militira forband,
hemvirnet, kyrkan och frivilligorganisationer, med
samhillsorgan av typ post, viagverk och el- och tele-
distributorer, men dven med foretag som material- och
maskinhdllare och transportorer. Mdnga intervjuade
vittnar om sina personliga relationer och natverk
som i hog grad underlittat krishanteringen, speciellt
i akutstadiet. ”Det gar forstds mycket littare nar man
vet vem man ska ringa, vilka personerna ir”, siger
kommundirektéren i en mindre kommun. Aterigen
framtrider den sjdlvklara men betydelsefulla erfaren-
heten att det dr en klar fordel att som krisaktor ha va-
rit involverad i tidigare kriser ndr speciellt de externa
relationerna skapats.

Behovet av informations- och kommunikations-
kompetens och -kapacitet betonas av flera aktorer. Det
madste finnas ett inbyggt kommunikativt system “som
levererar input till ledningen, om till exempel vad som
hiander och om skador, som har kontakter in i verk-
samheten och som far ut information till allminheten
— och gor det systematiskt”, siger en riddningschef.
En kollega sammanfattar de organisatoriska kraven
utifrdn erfarenheterna av krishanteringen vid tsuna-
min och januaristormen:

Vi hade klara och tydliga ansvarsforhdllanden, en vl
uppbyggd informationsverksamhet, en strukturerad stabs-
verksamhet med stindiga stabsorienteringar, ddr var och
en /forvaltningarna/ tar ansvar for sin verksamhet dven i
kris, ett bra samarbetsklimat. Vi hade en vildigt god per-
sonkdnnedom fran &versviimningarna  (RADDNINGSCHEF,
VARNAMO).
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Som en slutsats nar det giller organisation resone-
rar en kommundirektor om att det ar tur att det finns
en kommunal apparat att ha tillgdng till, med dess
resurser inom ett brett verksamhetsspektrum, for att
hantera lokala krishandelser.

Ledningsgrupp

Kommunerna anvinder olika terminologi for sin kris-
hanteringsfunktion - ledningsgrupp respektive stab
— vilket samtidigt pekar mot tva nigot olika sitt att
formera sig. En ledningsgrupp indikerar en férsamling
med delar av den politiska kommunledningen, centrala
tjiansteman och forvaltningschefer samt informator(er).
En stab indikerar en mer exekutiv instans som leds av
en huvudaktor (ofta raddningschefen) med utplockade
interna och externa operativa ledare. I ett flertal fall vid
de aktuella hindelserna har ocksd kommunens poli-
tiska huvudperson deltagit i stabsarbetet

En ledningsgrupp samlas i kommunhuset medan
det visat sig att staber vanligen varit lokaliserade till
raddningstjansten. Pa de platser dir man placerat sta-
ben vid just raddningstjansten, och ddar man tidigare
varit indragen i en mer pataglig krishandelse, uppfat-
tas detta som den bdsta 16sningen — i raddningsmiljon
finns det ”en kultur av operativt arbete”. Raddnings-
chefer uppfattas i manga fall av andra aktorer som
utmirkta krisledare, da de dr vana att operera i akuta
situationer.

Ledningsgruppen/staben bor, for att sammanfatta
synen pa ledningsfunktionen, bestd av ett begrinsat
sammansvetsat “ging” (genom tidigare krisarbete
och/eller 6vningar) med stark handlings- och opera-
tionskapacitet, korta beslutsprocesser och féorméga att
snabbt kommunicera om sina aktiviteter. Precis som
krisplanen bor gruppsammansittningen vara flexibel
sa att krissituationen och kristypen styr vilka specia-
lister som kallas in till tjanstgoring.

Under alla forhdllanden bor ledningsarbetet i en
kris vara samlat till en grupp. ”Det gdr inte att sitta

med en ledning nere i kommunhuset, en pa socialen,
en pd ett presscentrum ndgon annanstans och vi har /
pd stationen/”, siger en raddningschef. En kommun
i denna studie (Vaxjo) har tva utsedda stabsgrupper
som arbetar vixelvis och avloser varandra for att man
ska vara uthéllig vid lingre krisldgen. I ett par fall dar
staben leds av raddningschef tillimpas systemet att
kalla in stabspersonal frin raddningstjanster i andra
distrikt som avlosning.

Uthéllighet 4r en annan pdpekad aspekt att tinka
pé i krisplaneringen. For god uthéllighet vid lingre
och intensiva kriser behovs ett uppliagg dir persona-
len far avlosning av ersdttare som “sparats” till senare
tjanstgoring, bade pd ledningsnivd och operativ niva.
Dubbel personaluppsittning i dtminstone staben dr
nodviandigt, anser ndgra intervjuade. ”En jatteviktig
funktion i krisberedskapsplaneringen ar personalfunk-
tionen och uthallighet. Det lyckades vi med ocksa /vid
oversvimningarna 2004” (Raddningschef, Virnamo).
Det fungerar inte med att ndgra eldsjdlar jobbar flera
dygn utan ersittare, tilligger en annan krisaktor och
en tredje aktor kommenterar att kravet pa uthéllighet
i dennes kommun var bekant fradn papperet, men det
var forst i och med den akuta hindelsen (januaristor-
men) som man forstod detta i praktiken.

Krisnamnd?

En sirskild organisatorisk fraga giller om man ska
inritta krisledningsnimnd eller verka genom det ordi-
narie systemet dven i krisligen. Ett allmingiltigt svar
ar att det givetvis beror pd situationen och omfatt-
ningen av den enskilda krishindelsen. I de undersokta
kommunerna uttrycks skiftande uppfattningar, men de
skeptiska rosterna till inrdttandet av en sddan nimnd
overvager. Argumenten stir emot varandra. Vissa ros-
ter menar att en krisledningsnamnd ger en smidigare
beslutsordning med kortare beslutsviagar och en kris-
hantering dir det ar enklare att dirigera det konkreta
krisarbetet. Andra har en motsatt syn, att en sddan
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ordning skulle krangla till krisarbetet som till stor del
bestar av typiska forvaltningsuppgifter, aven om de
kan vara extrema i omfang. D4 ar det battre att lita
till den ordinarie forvaltningsstrukturen. Risken med
att infora krisndamnd 4r dessutom att den centrala
forvaltningen fir gora forvaltningarnas jobb. ”Vi dr
tveksamma till att dra in forvaltningsfolk /i en sddan
ndamnd/”, ir ett uttalande i linje med denna syn. De
som foresprakar anvindande av krisledningsnimnd
talar ocksd om en forenklad politisk styrning medan
de som stiller sig tveksamma snarast har den motsatta
synen att den politiska beslutsforingen riskerar att bli
mer tungrodd:

Ar krisledningsndmnd den form vi ska ha eller inte? Jag tror
det dr en for omstdndlig procedur; med dnnu fler personer
inblandade /i kommunstyrelsen/. Da tror jag man riskerar
att flytta fokus fran uppgiften till att bli "politik” (koOMMUNAL-
RAD, LJUNGBY).

I de aktuella krishiandelserna tillimpade de flesta kom-
muner ett mellanting, en lednings- eller stabsgrupp
i vilken en eller ibland flera politiker fran kommun-
styrelsen ingick. [ dtminstone tvd av de tre kommuner
som valde att inritta krisledningsnimnd ar erfaren-
heterna goda. ”Det underldttade att man kunde fatta
beslut som strickte sig over bdde de sociala, barn- och
ungdoms- och tekniska /enheterna/”, siger en krisak-
tor 1 en mindre kommun, och fir medhall frin den
storre kommunen Vaxjo att man dir bara har positiva
erfarenheter. Genom att forvaltningscheferna ingdr i
krisledningen sa ”blir det en direkt kommunikation,
det blir inga pyramider eller speciella hierarkier”.
Fran tjanstemannahdll papekas att politiker som
ingdr i stabsgrupp girna borjar deltaga alltfor myck-
et i det praktiska arbetet: ”Ett problem ar att politi-
ker snart blir ganska operativa”, siger en stabschef.
I en av de mindre kommunerna gick kommunalradet
in som operativ ledare, dven i detaljfragor som var
reservelverken skulle placeras ut i bygden.

Krishantering

De lokala erfarenheterna av krishantering kan lamp-
ligen redovisas efter de faser en kris uppvisar enligt
gangse kunskap och litteratur — den forebyggande/for-
beredande, akuta och aterhamtande fasen (‘precrisis-
crisis-postcrisis’) samt larofasen (se t.ex. Flodin 1993,
Coombs 1999, Larsson 2001).

Den forsta fasen, forebyggandefasen, innebar att
soka forhindra olycks- och krishdndelser, som att gra-
va ner luftdragna el- och teleledningar och undvika
husbyggen nira vattendrag och pa sluttande lermark
dar det finns risk for skred. Denna fraga har varit av
mindre betydelse for denna studie som koncentre-
rat sig pd kriskommunikation och den faktiska kris-
hantering som kommunikationen dr inbaddad i. Men
ett par intervjupersoner reflekterar sjilvmant pa temat
forebyggande av kriser och dd i risktermer. En av dem
menar att det hela tiden galler i all samhillsverksam-
het att ”ha ett risktink”, medan en annan diskuterar
behovet av risktinkande hos allminheten, i linje med
vad som diskuteras i krislitteraturen.

Férberedelser och foranalys

Moijligheten att forbereda sig for en krissituation skif-
tar givetvis beroende pa vilken typ av kris det giller.
Sa exempelvis fanns tid for vissa forberedelser hos
berorda Smdlandskommuner vid 6versvimningarna
2004 men inget sddant utrymme vid januaristormen
foljande nydr (dven om stabsfunktionen var etablerad
i och med att stormen kom slag i slag pa flodvégs-
katastrofen). P4 denna punkt diskuteras behovet
av att fortlopande bevaka och analysera hindelse-
utvecklingen i omvirlden, sdvil i friga om skeenden
i samhillet som mer omedelbara kortsiktiga forhal-
landen. Flera intervjuade menar i efterhand att denna
funktion borde ha varit battre utbyggd, utover att
man inom raddningsvisendet stindigt foljde vaderla-
get och SMHI:s prognoser.



Forberedelserna innebar bland annat att gd igenom
planer, se over telefonlistor, larma krisfunktionirer,
?olja upp” olika externa organ, se dver material- och
transporttillgdngar och ordna sa att det finns informa-
tionsresurser och -faciliteter.

Varje krishidndelse 4r unik och har sin egenart, pa-
pekas av ett antal krisaktorer: De varnar for att fore-
stilla sig en antdgande krishidndelse och dess utveck-
ling efter en enhetlig mall: ”Varje kris mdste varderas
/for sig/.” Samtidigt dr flera av krishanteringens mo-
ment likartade fran hindelse till hiandelse, vilket inne-
bar att aktorerna ofta kan forestilla sig en bestimd
handlingslinje. Man vet helt enkelt som krisfunktiondr
vad som ska goras inledningsvis, &tminstone om man
varit involverad i ndgon krissituation tidigare och
ovat kris. Atgirdsschemat ir vilbekant utan lisning
av krispiarmen i bokhyllan. Flera intervjuade aktorer
vittnar om att de avhallit sig frdn att grdva ner sig”
i krisplanen, bdde for att de kdnde till den och for att
situationen kravt flexibla [6sningar.

Igangsattning

Formerna for igangsittning — nar och hur krisarbetet
ska paborjas — har avgorande betydelse for ett kris-
arbete och dess utfall. Det handlar om sirskilt fyra
faktorer nar krisaktorer soker summera sin krishis-
toria. For det forsta giller det att skaffa overblick
av situationen som bas for beslutsfattande och inle-
dande dtgirder. Tidpunkt och grad av insats dr tva
andra faktorer. Flera aktorer resonerar om ett upplevt
dilemma om ndr man ska sitta i ging ett krisarbete
och etablera lednings-/stabsgruppen, vid vilket matt
av indikationer pa en annalkande krisincident det dr
dags att borja ringa in folk. Det genomgdende radet
ar att starta snabbt, och hellre en ging for mycket
med avbldsning dn att avvakta. Nar det galler grad av
insats i den inledande fasen dr en tydlig samlad erfa-
renhet att man bor starta i stor skala:

kris och ldardom 81

Erfarenheten /dr/ att dra i gang stort fran bérjan och for-
séka fa grepp pa situationen. Det dr bittre att ta i for
mycket och sedan trappa ner i stillet for att jobba i under-
ldge och séka komma i kapp (KOMMUNALRAD, LJUNGBY).

Vi har valt att i alla dessa ligen ga upp pa en hog bered-
skapsniva dven om vi inte vet vad som kommer att krévas.
Sa vi bérjar i stort, for att minska /insatserna/ om det inte
behévs. Det simsta man kan géra dr att ta i for lite fran
bérjan (KOMMUNCHEF, ARVIKA).

Till detta kommer for det fjirde att tidigt kalla in centrala
aktorer samt att skapa kontakt med representanter for de
utomstdende organ som behover vara behjdlpliga. "Vi har
kommit fram till att just igangsdttningen och att fa tag pa
personer; det dr den kritiska delen” (KANSLICHEF, KAVLINGE).

Att starta i stort betyder att ordna kraftiga personella
och materiella resurser. Frdgan om det ocksd innebir
en berdkning av resurser utifrdn tesen om ett ”virsta
scenario” (s som krislitteratur foresprakar) besvaras
mestadels nekande i intervjuerna och i ndgra fall med
att det skulle man inte orka med. I dessa fall reflekte-
rar intervjupersonerna 6ver hur man skulle klara ”den
stora krisen”, som att ammoniakvagnarna i ett gods-
tdg inte bara spdrar ur i en tdtort utan ocksa kollapsar
och springer lick ”dar hundratals /orts/bor stryker
med och manga manga fler skadas”.

Samverkan och rollférdelning

Lokal krishantering innebar samordning och sam-
verkan med olika typer av organisationer — andra
myndigheter, foretag med viktiga samhallsfunktioner
av typ el- och teleforetag och frivilligorganisationer
(forutom intern samordning av forvaltningarna inom
kommunen). Det kriver givetvis samarbete pd ope-
rativ nivd, men i flera krishindelser har man ocksa
valt — och byggt in i krisplaneringen — samordning
pé ledningsniva. Vissa externa organ ingar diarmed i
eller adjungeras till lednings- eller stabsgruppen. Vilka
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dessa organ ir beror pa typen av kris. Aven hir gil-
ler flexibilitet som motto i organiseringen dar sam-
mansittningen av gruppen skiftar vid exempelvis en
socialt relaterad kris jamfort med en tekniskt relaterad
olycka.

Erfarenheterna av sidan samordning pé lednings-
niva dr genomgdende goda i de undersokta fallen och
uppges ha bidragit till en vil fungerande krishante-
ring. Har giller det att ha firdiga relationer med de
externa organisationerna for att tidigt fa in dem i kris-
arbetet. Det ar sarskilt viktigt med etablerade relatio-
ner gentemot foretradare for organisationer som inte
har sitt folk samlade i ett kontor etc.

Samarbetet med och insatserna av frivilligorgani-
sationer och hemvirn liksom andra forsvarsenheter
virdesatts hogt i samband med bade ”gamla” kriser
och de aktuella kriserna. ”Hemvirnet ar en fantas-
tisk tillgdng” med — en otrolig potential”, sidger tva
krisledare. Vid januaristormen (liksom tidigare i Hal-
landsasen) var ocksid medlemmar i lantbruksrorelsen
intensivt involverade.

I de aktuella krishdndelserna — flodvagskatastrofen
och januaristormen — foreldg dock flera stora sam-
ordningsproblem. Det handlar fraimst om relationer-
na med el- och teleforetagen som uppenbarligen pa
madnga hall fungerat synnerligen illa, sarskilt niar det
giller kontakterna och samarbetet med Telia (Telia-
Sonera). Mobiltelefonforetagens vigran att tilldta s.k.
roaming (samordning av niten) dr for en del krisak-
torer ett flagrant exempel pd brist pa samarbetsvilja.
I fallet flodvagskatastrofen riktas dven kritik fran lo-
kal och regional niva pa relationen med vissa centrala
myndigheter (se kapitel 4).

En tydlig erfarenhet formedlade av ett flertal kris-
ledare dr att klargora ansvars- och uppgiftsférdelning-
en. Rollerna méste definieras tydligt for att undvika
motstridiga beslut och slippa dubbelarbete eller luckor
i operationerna. Vi kom underfund med att vi més-
te vara vildigt tydliga pa rollfordelningen”, sidger en

kommunchef och syftar pa uppgiftsfordelningen mel-
lan Posom-grupperna och kommunens sociala enhet.
Och en kollega pd samma post i en annan kommun
papekar att denna rollférdelning méste goras i for-
vig i krisplaneringen; rollerna gdr inte att jobba upp
ndr det ar dags /for en krishdandelse/”. Det giller dven
uppgiftsfordelningen gentemot externa parter inklu-
sive entreprendrer och andra privata parter.

Nir det géller den individinriktade stodverksam-
heten diskuterar i efterhand flera aktorer vissa sam-
verkans- och rollproblem vid flodvagskatastrofen.
Rollfordelningen mellan de olika insatsparterna var
pd flera hall fran borjan inte tillrackligt klarlagd, men
denna krissituation tvingade fram ett tydligare ansvar,
som i fallet Kronoberg:

Det var lite oklara roller mellan /sjukhusets/ PKL-grupp,
Posom, kyrkan och frivilligorganisationerna — man var
inne pd samma arena allihop. Men jag tror att tsunamin
fick dem att samverka och l6sa mdnga rutiner, sa att man
efterat fatt klarare spelregler. De var ndstan for manga om
man ska spetsa till det det kom ju sd fa /hjilpbehévande/
(SAKERHETSCHEF, LANDSTINGET KRONOBERG).

Krishantering i praktiken

Det operativa krisarbetet i filt — vad exempelvis tek-
nisk och social personal praktiskt utfér och hur detta
arbete genomforts — ligger utanfor uppgiften for denna
studie att beakta.

Nigra konkreta aspekter av kommunikativ karak-
tar pd ledningsnivd podngteras emellertid av en rad
intervjupersoner. For det forsta papekas vikten av att,
utifrdn krisplanen, ha checklistor for sirskilt den in-
ledande fasen av ett krisarbete, for att man ska ta at-
girderna i ”rdtt” ordning och for att inte missa ndgra
forbindelser till exempelvis externa grupper.

Det giller for det andra att ha aktuella och lattill-
gingliga telefonlistor 6ver personer att kontakta for
information och insatser. I flera kommuner har alla



tilltankta centrala krisaktorer ett planboksinlagg med
de viktigaste telefonnumren och kontaktadresserna.
Just aktualiteten hos listorna dr viktigt: ”Vi jagade
fel folk ibland” i samband med januaristormen, siger
en linsstyrelserepresentant. Att bara ha listan inlagd i
mobiltelefonen ar riskabelt da laddningen kan ta slut,
tilligger en erfaren raddningsledare. Listan bor inne-
hélla saval personer pd ledningsnivd som ansvariga
for olika verksamheter av typ vattenverk och maskin-
centraler. ”Star man dir klockan tre pd natten ar det
inte helt fel att kunna fa fram en buss eller en terr-
angbil /fran forsvaret/”, kommenterar en enhetschef i
Givle med tagolyckor och en snostorm i minne. Til-
laggas kan i detta sammanhang att i nigra kommuner
har man haft tillgdng till egna terrangbilar och dven
bandvagnar, vilket hogeligen prisats av de operativa
funktionirerna.

For att dterga till de konkreta rekommendationerna
sd giller det for det tredje att fran borjan fora dagbok
over hiandelseutveckling, beslut och atgiarder. Mobil-
telefonen ar ett centralt verktyg, men flera krisaktorer
pekar som sagt pa mobiltelefonins kanslighet, varfor
man bor forbereda alternativa kontaktvigar. Januari-
stormen 2005 visar tydligt denna kanslighet dd denna
teknik slogs ut pa grund av elavbrotten. De praktiska
raden kan sammanfattas med att ”Man behover /initi-
alt/ skrivblock, telefon och lista /pa folk/” (Kanslichef,
Borlinge).

Utvardering och efteranalys

Efter de flesta krissituationer skrivs normalt nidgon
typ av utvirdering i betydelsen rapport om hindel-
sens forlopp och hur den hanterades, riktad internt
till kommunala foérsamlingar och i vissa fall externt
till centrala myndigheter som Krisberedskapsmyndig-
heten. I de aktuella fallen dokumenterades krisarbetet
relativt fylligt i dessa externa rapporter. Sddana utvar-
deringar anges ocksd ha till syfte att bedoma effekti-
viteten av ett krisarbete: "Utvarderingar dr ju viktigt,
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man vill till exempel kunna jamfora kommunerna och
skaffa jaimforelsetal”, kommenterar en stabsmedarbe-
tare. Utvdrderingar i betydelsen genomarbetad ana-
lys av krisarbetet forefaller utifrdn gjorda intervjuer
vara mer sillsynta. Ndgra intervjupersoner medger att
sddana analyser saknas for de krishiandelser som de
varit involverade i, men menar att det dr nidgot man
borde ha genomfort:

Man kan alltid fundera pa att vi inte gjort négra utviir-
deringar av effekten, om det var bra eller daligt. Det dr
mer sd att om folk inte skdllt pa oss sa har vi sagt att
det var bra. Ndgon objektiv analys om vi gjorde tillrickligt
eller riitt eller fel har vi inte gjort. Dir borde man kanske
rannsaka sig sjilv mer / / | de hdr ligena handlar det om
att kommunens trovirdighet sitts pa spel och det giller att
leva upp och klara av det hdr pa ett bra sdtt (KRISAKTOR,
SMALANDSKOMMUN).

En rdddningschef diskuterar vidare om behovet av
analys av tinkbara foljder av en krishindelse, krisen
efter krisen. Nir det gillde januaristormen planera-
des sdledes extra beredskap for eventuella brander i
oupprojda skogar om sommaren skulle bli torr. Men
pd ett annat omrdde missade man krisen efter krisen.
Stormen resulterade i att en del skogsdgare som forlo-
rat sitt livsverk hamnade i djup personlig kris. ”Man
skulle ha tinkt dnnu lingre /dn vad som skedde/ i
frdga om kristeamens arbete”, resonerar en stabsle-
dare.

Ovningar

En stindigt upprepad slutsats och rekommendation i
forskning och den tillimpade litteraturen om krishan-
tering 4ar att Ova krissituationer regelbundet. Tester
och 6vningar dr, dterigen, en av de viktigaste lardo-
marna nir krisaktorerna i studien ska sammanfatta
sina erfarenheter. Flertalet undersokta kommuner
uppger sig ha haft 6vningar, men titheten — hur ofta
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man genomfort sidana — skiftar fran varje ar eller
ndstan varje ar till ndgra ganger under den senaste tio-
arsperioden.

Ovningarna har utan tvekan haft betydelse for
hanteringen av de reella krishindelserna, menar in-
tervjuade krisfunktiondrer. Det handlar bade om att
trana ledning och operativa moment och att prova det
organisatoriska upplagget. I ett fall berattas exempel-
vis hur 6vningarna pdvisat bristerna med en lednings-
grupp som inte var samlad p4 ett stille.

Syftet med 6vningarna har inte bara varit att trina
krishantering utan ocksd att lira kinna de personer
som blir involverade. Personkdnnedom bedoms som
en ytterst viktig forutsattning for ett fungerande kris-
arbete, sarskilt i inledningsfasen. ”Vi har 6vat regel-
bundet och har nu en organisation dar vi vet vilka

kontakter vi ska ta”, siger kommunchefen i en min-
dre kommun.

Samtidigt 4r man medveten om att évningar och re-
ella krisfall 4r tvd olika saker. Ovningarna ateruppstar
sallan i verkligheten. Snarast ar det sd att en del storre
samhillsstorningar har man aldrig kunnat forestilla
sig och ddrmed aldrig 6vat, av typ Tjernobyl och Es-
tonia eller intensiteten och omfattningen av januaris-
tormen 2005. Ovningarna handlar kanske alltfor ofta
om tekniskt relaterade olyckor, reflekterar ndgra inter-
vjupersoner, men nir krisen har en helt annan karak-
tiar som i fallet Hallandsdsen sa saknar man trining:
”Det var en situation som vi i princip aldrig 6vat pa
innan” (Kommunsekreterare, Bastad).



En lardom dr det oférutsiigbara i vad som ska hénda. Vi
hade haft évningar, men inte for det hér /Estonia/! Det
hade vi inte kunnat forestdlla oss i vdr vildaste fantasi. Men
nér allvaret kom sa blev vi ett sammansvetsat giing och vi
hittade en modell som fungerade med till exempel téita och
korta /lednings/moten (FORVALTNINGSCHEF, LINDESBERG).

Det dr tur att vi 6var i kommunerna, det gor att vi ganska
snabbt kommer i gang. Sa ndr vi trycker pa knappen har vi
en organisation, som faktiskt dr i gang pa kort tid / / Nar
man 6var sa ldr man sig vilka roller man har och att man
haller pa sina roller; att det finns beslutsbefogenheter, att
ndgon vagar ta beslut (INFORMATIONSCHEF, VAXJO).

Erfarenheter av kriskommunikation

Information och kommunikation ir en central aspekt
av ett krisarbete. Det ir en genomgaende uppfattning
och erfarenhet inom den grupp krisledare som inter-
vjuats i denna studie. ”Man kan inte nog betona vik-
ten av information / / Det tar ndstan lika mycket kraft
och energi som sjilva hanteringen av hiandelsen”,
sager en kommunchef. En riddningschef instimmer
med att "Kriskommunikation ar ett av grundfunda-
menten for att lyckas /med ett krisarbete/”. For den
(inhyrde) informationssamordnaren vid Oversvim-
ningen i Arvika 2000 idr denna betoning pd informa-
tion en av de viktigaste erfarenheterna av krisarbetet
kring denna handelse:

Fran alla delar av kommunen insag man att information
var en del av arbetet. Alla tinkte information. Oftast bru-
kar man gora information till en sakfraga vid sidan om,
men hdr blev det tidigt /sa/ att mycket av vart krisledande
arbete handlade om information — till medier, drabbade,
intresserade, turister, till alla. Det formade attityden kring
arbetet, och det var ocksa en viktig erfarenhet, att man
ser informationen som en integrerad del av ett krislednings-
arbete (INFORMATIONSANSVARIG, ARVIKA, 2000).
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Informationsverksamheten vid krissituationer organi-
seras ndgorlunda likartat i kommunerna, men beror
pd krisens art (dignitet etc.) och om det handlar om
en tekniskt eller socialt inriktad kris. Nar det galler
presskontakterna skiftar ansvaret hirvidlag. Vid en
hiandelse med teknisk karaktir ar vanligen riddnings-
chefen (som stabschef) presstalesman i frigor som
ror sjilva krisoperationen, medan den politiska topp-
personen uttalar sig i mer 6vergripande eller virde-
ringsbetonade fragor. Vid en socialt praglad samhalls-
storning ar pressarbetet huvudsakligen lokaliserat
till stads- och kommunhuset med toppolitikern som
fraimsta kontakt med medierna. For ovriga delar av
informationsarbetet — webb/hemsida, telefontjanst,
annonsering, trycksaksproduktion och personal-
information/intranit m.m. — svarar informationsenhe-
ten oavsett typ av krishandelse.

En tydlig lardom och insikt ar att allt informations-
arbete bor ske i direkt nirhet av krisledningen/kris-
staben samt att den som leder eller ansvarar for infor-
mationsarbetet ingdr i denna grupp. Erfarenheten av
att placera ledningsgruppen och informationsgruppen
i angransande lokaler i Goteborg uppges vara mycket
god, medan det fungerat simre i flera fall/kommu-
ner dir ledningen varit placerad i ett hus (raddnings-
tjansten) och informatorerna suttit kvar i kommun-
och stadshuset. En rad praktiska aspekter — tillgdng
pd utrymmen och utrustning — gor det dock pad vissa
hall svart att flytta och “omgruppera” informations-
verksamheten i krisligen. Darfor kravs ett smidigt
kontaktsystem mellan krisledningen och informato-
rerna dar dessa ar lokalmassigt atskilda.

Sammankopplingen av lednings- och informations-
funktionerna rumsmadssigt utgdr fran behovet av att
skapa smidiga och kortvidga kontaktformer i bada
riktningarna. Det handlar exempelvis om sd praktis-
ka arrangemang som att pé skrivtavlor snabbt notera
fakta, beslut och svar pa fragor fran ledningen till dem
som arbetar med hemsidan eller har telefontjanst och
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vice versa att formedla uppgifter frin allmanhet som
ar berord av krishandelsen till ledningen:

Efter ett tag fick vi i gang en ledning /och telefontjinst/
som satt i samma rum, och vi monterade upp stora white-
boards pa viiggarna sa att de hela tiden kunde se vad som
hént och vad som giiller, sa att man inte gick ut med tre—
fyra olika svar. Vi férsékte hela tiden ha en sadan entydig
information som mojligt (KANSLICHEF, KAVLINGE).

Att informera i kris

Samtal med krisaktorer om erfarenheter och liardo-
mar av kriskommunikation startar minga génger med
reflektioner fran deras sida om karaktiren pa denna
kommunikation, i férhillande till hur kommunikation
fungerar under reguljara forhallanden. Ett av dessa
kdnnetecken dr vad som kan kallas informations-
mangden, eller informationsmassan, som en rost i
samtalen foredrar att uttrycka det.

I ett krislige okar informationstrycket patagligt
och informationsstrommarna blir fler. Sarskilt all-
minhetens kontaktfrekvens okar men dven myndig-
heternas. Krisorganisationen stdr snabbt infor pro-
blem att sortera och hantera denna strom. ”Det var
ett fruktansvirt flode, frimst fran myndigheter”, r en
typisk minnesbild fran tsunamin. I Lindesberg, for att
ta ett exempel, talar flera krisaktorer speciellt om den
mycket omfattande e-posttrafiken ”som kom kors och
tvars” till en stor ansamling av adresser och som man
hade stora svarigheter att sortera och fi att hamna
hos ritt person. I samband med giftutslippen pa Hal-
landsasen blev informationsvolymen i Bastad si kraf-
tig att man upplevde en egen informationskris, med
ett tryck som vi aldrig vdgat dromma om”™.

Det uppstdr ocksa en stor informationsmassa i be-
tydelsen uppgifter och fakta — om exempelvis skador,
vardbehov och atgirder — som behover vara tillging-
liga for alla i krisorganisationen. I Kronobergs lin an-

vands ett sdrskilt datorbaserat informationssystem,
KrisSam, dar sddana uppgifter lagras och finns samla-
de for avldsning av krisaktorerna. ”Att kunna hantera
en sd stor informationsmingd, under s& ldng tid och
med sd manga inblandade 4r svart”, menar linssty-
relsens informationschef, men tack vare detta system
kunde man ”hélla en stor och stabil infomingd med
kvalitet”. Kortfattat dr en viktig lirdom att ”vi mds-
te kunna hantera informationsflodet”, som en aktor
summerar dmnet krisers informationstryck.

Ett antal ledstjarnor och krav pa informationsgiv-
ningen podngteras ensartat av de intervjuade krisak-
torerna. Tvad sddana ledstjarnor dr allmangiltiga i allt
informationsarbete — att ge information tidigt och
snabbt. Flera aktorer betonar vidare kravet pd kor-
rekt och kontinuerlig information: ”Man madste vara
oerhort noggrann om vad man gir ut med och 110
procent siker pa vad som limnas ut”, sager en aktor
med erfarenhet fran Estoniahaveriet. Hir diskuteras
problemet med preliminédra listor pA omkomna och
skadade i krishindelser som Estonia och tsunamin.
I kravet pa regelbunden information ligger ocksd att
hélla dterkommande kontakt och relation med exem-
pelvis drabbade familjer.

”Ut med all information” ar en rekommendation
som genomsyrar synen pa hur man ska forhdlla sig i
ett krisarbete. ”Vi kan inte halla p&4 och moérka nagon-
ting”, fortsitter den informationsansvarige i Viarnamo.
I ett fall i samband med januaristormen har det dock
framkommit i denna studie att kommunledningen (i
motsats till informatoren) just sokt undanhalla de bo-
ende viss information (se kapitel 4). Rekommendatio-
nerna pa detta omrade innebir ocksd att ”gd ut och
sdga att man inte har nagot att beridtta och inget vet
for tillfallet, // for att inte 4gna oss &t att spekulera”
(Informator, Goteborg).



Informationskanaler
och informationsteknologi

I krissituationer anvinds hela registret av informa-
tionskanaler, med undantag av mer lingsamma meto-
der som broschyrtryck och filmproduktioner. De
viktigaste metoderna ar i dag webbinformation pa
hemsidan samt kontakt med medierna for formedling
av information till nyhetsplats. Till medierna riknas
dagspressen och etermedierna, sirskilt radion (ldnsra-
dion och pd vissa hall lokala kommersiella radioka-
naler samt dven nirradio). I samband med allvarliga
samhillsstorningar etableras i de flesta fall nira kon-
takt och samspel med lidnsradion, som med enstaka
undantag tillerkdnns stor uppskattning for sina krisin-
formerande insatser. Relationen med medierna redovi-
sas ndrmare nedan.

Hemsidan och webbinformation har siledes bli-
vit en betydande informationskanal i krisligen sedan
denna teknologi infordes i kommunerna under senare
delen av 1990-talet. Av denna studie framgar att in-
stallerandet av en webbredaktor ar en av de tidigaste
personalinkallande dtgdrderna vid starten av en kris-
hantering: ”Detta /webben/ har forbittrat kommuni-
kationen, dir du i dag har en mer omedelbar kontakt
och information, men samtidigt dr det sarbart”, kon-
staterar en politisk krisledare. Med sarbarhet syftar
han p4 att de nya teknologiska kanalerna dr beroende
av el och nir strommen forsvinner sd faller ocksa in-
formationskanalen bort.

Flera krisinformatorer har samtidigt erfarit en svag-
het med webbinformationen, namligen att vissa skikt
av allminheten och da sirskilt den dldre generationen
inte anvander sig av eller har tillgang till denna kanal.
Motsatt giller att ungdomar foredrar dessa kanaler —
samtidigt som de ldser tidningar i ldgre grad dn andra
grupper och inte heller lyssnar pa de radiokanaler dir
krisinformation och krisnyheter normalt sands.
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I samband med stormen anvindes vid sidan av
hemsida och mediekontakter ocksa traditionella meto-
der som produktion av flygblad, affischer och annon-
ser samt moten. Men dven ett antal mer innovativa
eller i varje fall “nygamla” metoder for information
ute i de isolerade bygderna (se nedan). Krisen fodde
sledes nya informationssystem och -kanaler.

Bland dessa situationsskapade metoder kan nim-
nas att man for informationsspridning i bygderna ut-
nyttjade tidningsbud, lantbrevbarare, hemtjanstperso-
nal och hemvirnet. I en kommun fick ungdomar ta
med sig och sprida flygblad till sina hemtrakter efter
skolbesoken i titorten. Raddningsfordon med kom-
municerande personal utposterades ocksa i vissa byar
och smasamhillen liksom att sidan personal placera-
des ut i glesbygdsbutiker. Systematisk dorrknackning
riktad till fraimst dldrehushdllen var i samband med
stormen en annan metod i en del kommuner, pd sam-
ma sitt som fastighetsigare och foretagare i riskzoner
fatt besok vid de tidigare 6versvimningarna.

Under stormhindelsen utnyttjades och anordna-
des i ménga Smdlandskommuner ocksd moten for och
med allmdnheten. Motesverksamheten blev en bety-
delsefull metod i informationsarbetet i flera av dessa
kommuner. S& exempelvis arrangerade Ljungby ett
40-tal moten pa dtta platser med 6ver 1 000 besoka-
re, moten som enligt uppgift var mycket vilsedda och
uppskattade trots att de ofta genomférdes under pri-
mitiva forhdllanden utan tillging pd el och belysning.

Vi akte ut med /var/ personal tillsammans med ndagon poli-
tiker / / for att tala om vad vi gjort och ska gora och vad
det ér for problem i vissa omraden. Vi ber ocksa om hjilp
i uppréjningsarbetet. Samtidigt far folk stilla fragor och
beriitta vad de behover hjilp med, och de hér fragorna tar
vi sedan med oss in till stabsmétena sa vi vet vad folk kén-
ner ddr ute (RADDNINGSCHEF, LJUNGBY).
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Vid kriser som berér manga manniskor — av typ over-
svamningar, stormar och gasolyckor med utrymning
— uppstdr en mycket intensiv telefontrafik som kra-
ver ndgon form av upplysningstjanst. Losningarna
har skiftat mellan en decentraliserad form dar upp-
lysande personal suttit kvar i sina forvaltningar till
en centraliserad form dir dessa personer samlats i en
lokal med nérhet till krisledningen, i nagra fall direkt
i vixeln. Erfarenheten frdn den samlade formen har
varit mycket god. Sammansittningen av gruppen ar
situationsanpassad och har berott pa krisens art.

I dessa krislagen krdavs hog telefonvaxelkapacitet,
tekniskt och personalmassigt, papekar en rad intervju-
ade i studien. ”Vaxelfunktionen ar en nyckelfunktion
for ett fungerande krisarbete.” Har giller det ocksa att
ha personal i reserv, som forstiarkning eller for att kal-
las in om ordinarie personal dr oantriffbar (vid kriser
utanfor kontorstid), tillika telefonister med lokalkin-
nedom. I flera av de krishindelser som kommunerna
haft att hantera de senaste 15-20 aren har vixeln varit
en “trdng sektor”, dtminstone inledningsvis. ”Jag fa-
sar for alla outsourcade vixlar som sitter i Kalix — det
kravs en egen nira (vixel)funktion som kan gé i gdng
i en krissituation”, sidger en kommundirektor.

For att ta ett exempel: Vid tdgolyckan med ammo-
niaklast i Kavlinge 1996 fick kommunhuset inklusive
viaxeln utrymmas. Den forst planerade flyttningen till
raddningstjansten (hos krisledningen) innebar for liten
vixelkapacitet, varfor en 16sning tillgreps med att flyt-
ta ihop med vixeln i grannkommunen Lomma, ndgot
som resulterade i ett avtal om samverkan vid eventu-
ella framtida krishidndelser.

Information till allménheten

och olika grupper

Allmanheten informeras med alla de kanaler som redo-
visats ovan. Information med hjilp av medierna samt
via hemsida framtrader som de viktigaste vigarna att
nd den breda publiken. Situationsanpassade kanaler

uppstar ocksd vid vissa krishiandelser, som utnyttjan-
det av ”barfotainformatorer” och dorrknackning.

Betydelsen av kommunikation med allmanheten
diskuteras av ett flertal intervjuade krisaktorer. ”Det
ar valdigt viktigt att komma ut med korrekt informa-
tion regelbundet”, konstaterar en av dessa (6versvim-
ning) samtidigt som en annan (gasolycka) menar att
”Halls folk /vdl/informerade och de vet hur det /kris-
hanteringen/ gér till sa dr det lugnt, 4ven om det hand-
lar om ett tufft riddningsarbete”.

Relationen med allminheten forefaller i de flesta
fall vara timligen oproblematisk och har forlopt rela-
tivt friktionsfritt, forutsatt att invdnarna far adekvat
information. Det finns inget gehor bland intervjuade
krisaktorer for en tes om att det ldtt uppstar kaos hos
befolkningen i krissituationer; tvirtom menar man (i
linje med forskning) att manniskor i de allra flesta fall
reagerar och fungerar rationellt i sidana situationer
och exempelvis foljer instruktioner om evakuering.

En aspekt som betonas i en del fall giller involve-
ring av allminheten vid kriser som utspelar sig lokalt,
av typ Oversvamningar och stormar. ”Medborgarna
ar en del av krishanteringen”, uttrycker en informa-
tor som representant for denna uppfattning. Tidiga-
re ensidiga kontaktformer bor overges dar det bara
gillde att ge information och svara pd fradgor; mannis-
kor lamnar viktiga upplysningar och kan med dagens
webb- och telefoniteknik skicka dokumentation och
bilder till krisledningen (liksom till medierna):

Det gjorde vi ingenting at /i var kris/, vi tog inte med med-
borgarna i négon form av krishantering eller informations-
mottagande / / Men hur mycket information gick férlorad
pa grund av att de har tillging pa mer information? / /
Vi maste hitta nya sdtt dir ménniskor dr en viktig del av
informationsférsérjningen och indatadelen (INFORMATIONS-
ANSVARIG, ARVIKA).

Ett sarskilt problem giller spraket. Ska man inrikta
sig pd att informera pa enbart svenska eller dven pa



andra sprik? A ena sidan finns starka skil att Gver-
satta till flera sprdk med tanke pa det multikultu-
rella samhillet och att mdnga invandrare bara talar
frimmande sprak. For att ta ett reellt exempel — vid
gasolyckan i Borlinge med beordrad utrymning var
det ytterst angeldget att alla drabbade kunde ta till sig
de givna instruktionerna. A andra sidan reser sig flera
praktiska hinder, inte minst att snabbt fa till stind
oversittningar eller fa tag i tolkar, och problem som
att ”Det finns i Goteborg 100 sprik, vilka ska man
informera pa?”. Bland de intervjuade i denna studie
ger sig bdda synsitten tillkanna, det ensprakiga kon-
tra det flersprakiga.

Nir det giller kontakten med olika grupper inom
medborgarkollektivet 4r kommunikation med drabba-
de och anhoriga sarskilt viktig. Vid krishandelser av
social karaktar ar det huvudsakligen Posom-grupper-
na (och landstingens PKL-grupper) som svarar for des-
sa insatser, vilka i de undersokta fallen dverlag uppges
ha varit vil fungerande. Verksamheten har startat pa
kort varsel och haft tillrackliga personella resurser for
att kunna hélla i gdng bade tvd och tre veckor som i
fallet flodvagskatastrofen. Vissa kommuner anvinder
sig av en samlad Posom-grupp bestdende av bade (so-
cial)tjansteman och andra samtalspersoner (ddribland
frén kyrkan), medan 6vriga kommuner har flera lo-
kalt placerade grupper (stodgrupper) som samordnas
av en tjinstemannagrupp pa forvaltningsniva.

Vikten av att hdlla kontinuerlig kontakt mdste understry-
kas. Allt det man byggt upp med positiva relationer kan
rivas ner vid ett enda tillfille om man inte dr uppmérksam,
om man till exempel glommer bort en familjemedlem (kom-
MUNCHEF, ARVIKA).

Posom-gruppernas verksamheten gentemot drabbade
och anhoriga innebédr dels att stodsamtalande per-
soner finns till hands i angivna lokaler for dem som
soker hjilp och information, dels att dessa funktiona-
rer gor uppsokande insatser, i hemmen eller som vid
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tsunamin pd flygplatser dit hemviandande resenarer
anldande. I ndgot fall, som i Goteborg vid samma hin-
delse, valde man att dela upp drabbade och anhoriga
pd olika grupper dd man uppfattade att stodbehoven
skiftade.

Aven de anhérigféreningar som finns sedan tidi-
gare eller som bildas vid en ny kris maste beaktas i in-
formationsarbetet. Historien visar att bristande kon-
takter och kommunikation med dessa litt leder till
relationsproblem. Dessa foreningar far och skapar sig
en viss “opinionsmakt” genom att de ofta ikldder sig
rollen som talesmin for drabbade och anhoriga.

Vid vissa krishdndelser uppstar ytterligare en ka-
tegori for vilken det ibland och tillfalligt kravs bety-
dande informationsinsatser — besoksgrupperna. Vid
exempelvis januaristormen fick lokala och regionala
myndigheter ta emot en rad grupper, frin kungen och
rikspolitiska delegationer till krisaktorer i andra kom-
muner och bransch- och fackfolk. Aven om sidana
besok manga ginger uppfattas angenima si framgdr
klart i utvarderingar att de belastat detta arbete, inte
minst genom att krisledarna sjilva ofta blivit indragna
i genomforandet av besoken. Under alla férhillanden
pdpekas att man méste beakta detta insatsbehov i sin
krisplanering och krisorganisering. Till detta kommer
insatser i samband med vad som brukar kallas kata-
strofturism, vilket uppstitt vid exempelvis vissa av
oversvimningarna.

Medierelationer

Den viktigaste vdgen for information till allmanheten
ar som redan framgdtt att soka nyhetspublicering i
medierna. Nyhetsmedierna ger ocksd en omfattande
bevakning i krissituationer, vilket framgdr av sdval
forskning som av de samlade intervjuerna med kris-
funktiondrer i denna studie.

Synen pa medierna dr 6verlag positiv savil pa prin-
cipiell nivd som nér det giller praktiken i vardagen.
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Krisaktorerna virdesitter i de flesta fall medierna for
deras roll i samhillet, deras bevakning i olika krisla-
gen och i fraga om forhallandet med journalister i de-
ras filtarbete.

Krisaktorerna instimmer i och understryker dar-
med flera forskningsron utover att krisbevakningen
ar omfattande. Hit hor att medierna i stor utstrack-
ning formedlar den information myndigheterna ger
i sina presskontakter. Rapporteringen ar “neutral” i
betydelsen att medierna formedlar myndigheternas
information tamligen oforvanskat och att deras nor-
mativa uppgift som granskare dimpas, sarskilt i akut-
fasen av kriserna. Ett undantag kan vara kriser som
direkt noteras som orsakade av myndigheterna sjilva,
men ytterst fa lokala krishandelser tillhor denna ka-
tegori (daremot drabbades som bekant samhallsvik-
tiga organ som el- och teleforetagen av kraftig kritik
i samband med januaristormen). En annan iakttagelse
ar att medierna forutom nyhetsrapportering ocksa ar
angeldgna att ge medborgarna faktiska upplysningar
om, for att ta tvd konkreta exempel, var det finns vir-
mestugor eller hur man fér tag i 6versvimningsskydd.
”Det dr inga problem att fa ut information via medi-
erna /sd/ det giller att utnyttja dem, samtidigt som de
vill ha information”, siger en krisledare i sann bytes-
teoretisk anda.

Relationen till medierna ar genomgéende god och
medierna ses som en tillgding och som ’medarbetare’
i krisarbetet som ndgra krisfunktionidrer formulerar
sig. Detta har sin grund i nidra och tita kontakter i
vardagslag pa lokal niva. Journalister och kommunala
representanter mots regelbundet och kanske dagligen,
man kanner varandra vl och dr vdl medveten om var-
andras villkor (jfr t.ex. Larsson 1998).

Den positiva mediesynen i allmdnhet och de goda
relationerna i praktiken hindrar emellertid inte att at-
tityderna gentemot journalistiken dven har negativa
och kritiska inslag. P& frigan om hur reportrar fung-
erar i sin nyhetsjakt ar man inforstddd med att dessa

(som vanligt) soker andra killor dn de officiella. Det
uppfattas 4 ena sidan fordelaktigt, genom att det kan
ge ny inputinformation fran filtet som krishanterarna
kan ha nytta av. A andra sidan upplevs det som pro-
blematiskt genom risken for motstridiga faktabesked
och ligesbedomningar, liksom att medierna exempel-
vis soker intervjua drabbade manniskor som kan vara
mer eller mindre chockade. Ndgra intervjuade krisak-
torer resonerar om att den intensiva bevakning som
ofta uppstar i kris kan bidra till att forstora (intrycket
av) krisen och dven komplicera och till och med for-
varra krishanteringen.

Med medier menas sdvil etermedier som tidningar
och inom den senare kategorin savil lokalpress som
rikspress (och i vissa fall internationella nyhetsbyra-
er och medier). Linsradions betydelse har redovisats
ovan. Den insats som linsradion i Kronoberg preste-
rade vid stormen 20035, ddr en ldnsstyrelseinforma-
tor var placerad vid radiostationen for informations-
formedling (se kapitel 4), prisas av flera intervjuade
krisaktorer, men uppges samtidigt ha orsakat kritik
i vissa journalistkretsar for att stationen upplatit ut-
rymme at icke-journalister i sindningarna. I samband
med stormen uppdagades dock ett problem med lins-
radion (Jonkoping) inklusive dess trafikupplysnings-
tjanst — att mangden information frin krisstaberna
blev si omfattande att redaktionerna saknade for-
maga/mojlighet att formedla allt, vilket innebar att
uppgifter som krisledningarna forvintade sig skulle
komma ut till invanarna blev bortsorterade och aldrig
nadde dessa.

Mediehantering i praktiken

Fortlopande presskontakter och nédra pressrelatio-
ner ar det gingse radet nar krisaktorer diskuterar
sina erfarenheter av forhédllandet till medierna. Tata
kontakter skapar med andra ord en bittre relation.
Minst en daglig presskonferens dr det unisona radet. I
samband med Goteborgsbranden 1998 holl den cen-
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trala krisledningen vanligen presskonferenser varan-
nan timme och i samband med januaristormen 2005
tillimpades i de flesta kommuner en ordning med en
eller tvd pressmoten per dag, trots att och samtidigt
som medierna lopande foljde krisarbetet bade pa led-
ningsnivd och pa filtet. ”Det vi i forsta hand tinkte

pa var att gora riktigt ordentliga presskonferenser”, ir
minnesbilden i Bastad i Hallandsasarendet.

Presskonferensen dr ett sditt att hdlla ihop informationen,
ge samma ldgesbeskrivning — och /visa/ att det dr denna
information som giller / / Troviirdigheten i krissamman-
hang fér inte krackelera. Dessutom dir det en tidsaspekt —
innan man har hunnit formulera nagot pa papper sé har
ldget fordindrats. Déremot giiller det att hdlla tempo, sa
det handlar inte om tva timmar utan kanske om varje timme
(INFORMATOR, GOTEBORG).

Tva former av pressinformation tillimpas. Den ena
innebdr att informationsgivningen samlas och halls
samman till ett tillfille och en plats, den andra att
de olika enheter/férvaltningar som ir involverade i
krisarbetet svarar for sin respektive information. Det
forsta uppldgget forefaller ha blivit alltmer utbrett
med tiden. En klar majoritet av de intervjuade i denna
studie menar mer eller mindre bestimt att den forra
modellen dr att foredra, ur myndighetssynvinkel,
men med en formodan att det dven galler ur medie-
synvinkel. Flera problem och exemplifierade misstag
redovisas i de fall krisledningen (t.ex. vid raddnings-
tjansten) haft sina genomgangar med pressen, medan
den politiska kommunledningen tagit emot pressen i
kommunhuset och socialtjansten haft sina egna press-
traffar. Det riskerar att resultera i bade dubbel infor-
mation och motstridig information.

Att samla den organiserade informationsgivningen
innebdr att alla inblandade aktorer och parter upp-
trader gemensamt. Hir sdger erfarenheten att man
bor inkludera utomstdende medhjilpande parter som
forsvaret/hemvirnet, polisen, frivilligorganisationerna

och infrastrukturforetagen. Rutinen dr normalt att
sammankalla pressen efter morgonens eller formid-
dagens stabsmote, i intensiva skeden ocksd att ha en
uppfoljning pa eftermiddagen.

En fraga i detta sammanhang giller vem eller vil-
ka som ska vara talesmin. Flertalet intervjuade kris-
aktorer dr av meningen av man ska koncentrera an-
talet talesmin till en eller tva personer, stabsledaren
och en politiskt ansvarig (dven om olika forvaltnings-
representanter kan uttala sig i sak for sina fogderier).
Foljdfragan uppstar om det dr lampligt att stabsleda-
ren (motsvarande) dr presstalesman da denne ocksd
sitter med det operativa krisarbetet, men har menar
flera av dessa att det ar forenligt.

Mediekontakterna kompliceras nir riksmedier och
framfor allt internationella medier/tv-kanaler trader
in pa arenan. For det forsta upplevs kontakterna ofta
som mer patrangande och uppfordrande dn relationen
med lokalreportrarna, dven om de senare ar stindiga
foljeslagare, sirskilt nir det giller att som talesmin
svara upp mot utlindska medier. ”Nar mikrofonerna
satts upp i ansiktet sa géller det att kunna hantera det
utan att tappa konceptetrna”, siger en kommundirek-
tor. Har kravs ocksa tillganglighet dygnet runt pa ett
annat sitt an nar det bara giller lokala medier. For det
andra kriver de tillresta teamen betydande service av
typen anordnande av sindningsplatser och anpassning
till direktsindningar. Omfanget av riksmedier kan bli
mycket stort i samband med besok av internationella
delegationer, kungahuset och ministrar, vilket kriaver
betydande arrangemangsinsatser.

Da /Estoniafallet/ tringde sig journalisterna verkligen pa,
vi blev beldgrade av medier. Det var ocksd en lidrdom, att
man far viinja sig vid att bli intervjuad pa annat sprak — sa
det giller att skicka fram ritt folk. Och tink dig att det
ringer /medieteam/ hit och meddelar att de dr pa vig i
helikopter och vill snabbt ha en landningsplats, "var ska vi
landa?” (RADDNINGSCHEF, LINDESBERG).



Interorganisatorisk kommunikation

Lokal krishantering innebidr samverkan mellan flera
organ dir kommunen (konkretiserad i kommunled-
ning eller riddningstjinsten) har huvudrollen i de
flesta fall. Det ror sig om sédvil offentliga som pri-
vata och ideella organ, och bland de offentliga myn-
digheterna pa flera nivder. Denna samverkan bestér
och byggs upp av kommunikation, en kommunika-
tion som enligt respondenterna i studien maste kali-
breras sd att man forstar och tolkar varandra pa ett
gemensamt sitt och sd att missuppfattningar undviks.
”Kommunikationen mellan myndigheterna ar ju otro-
ligt viktig, det var ju /i vart fall/ oerhort visentligt att
vi och polisen och forsvaret pratade samma sprak och
delade upp uppgifterna oss emellan”, siger exempel-
vis Kavlinges kommunchef pa tal om lirdomar fran
tdgursparningen med ammoniakvagnar.

En vil fungerande interorganisatorisk kommuni-
kation etableras knappast pa stiende fot nir en kris-
handelse val intriffat. Man maste, deklarerar ett antal
intervjuade krisaktorer, lira kdnna varandra i forvig
och kontaktvigarna och de kommunikativa syste-
men maste underhéllas ”i fredstid” och provas genom
bland annat 6vningar.

Kravet pd ”kommunikativitet” géller dven inom
sjdlva ledningsarbetet. Krishantering bestdr som re-
dan pépekats till stor del av kommunikation. De intag
av uppgifter och upplysningar, de rddpligningar som
sker inom staben/ledningsgruppen, de direktiv som
ges till operativa aktorer, de beslut som formuleras
och den information som sprids internt och externt
— allt handlar om kommunikation. Aven om manga
respondenter i denna studie inte i forsta hand tinker
pa denna typ ndr det giller dmnet kommunikation
sa reflekterar ndgra om just kontakter och relatio-
ner inom ledningsfunktionen. Med risk att upprepa
plattityder resonerar man om betydelsen av att “tala
samma sprak” i detta arbete, bide pa tankeplanet och
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uttrycksmassigt. Begrepp och termer méste ha samma
innebord s att ordergivningen blir klar och koncis.
Fragan upplevs som sarskilt relevant dar lednings- och
stabsgrupperna bestar av sdval politiker, riddnings-
och teknikpersonal som representanter frin utomsta-
ende grupper. Behovet av att ordna vil fungerande in-
put- och outputkanaler foér information till och frin
krisledningen har diskuterats ovan.

Intern kommunikation

Att den interna informationen latt blir eftersatt ar ett
av de problem som forskningen redovisar som mest
framtradande och genomgdende i studierna av kom-
munikationen vid intriffade krishdandelser de gdngna
aren. Den redovisade lirdomen frdn filtet i denna stu-
die ar for det forsta att man i manga fall forsummat
eller med en krassare ordvindning glomt eller missat
den interna informationen. ”Vi har fatt mycket kritik
for att informationen varit dalig — vi orkade nog inte
med den”, sdger en informator inblandad i stormhin-
delsen 2005. Orsaken stir att finna i och forklaras
med att den externa informationen, sarskilt presskon-
takterna, tagit alla resurser i ansprak, men ocksé att
man forestillt sig att personalen sokt egen informa-
tion pa hemsidan och i medierna.

Vad som inte fungerade bra var internt. Viixeln var missnéjd
med oss, skdllde pd oss som bandhundar néir vi bara sprang
forbi — vi jobbade dygnet runt / / Jag tyckte ju att "allt
finns pa webben’, men de ville ha muntliga 6verldmningar,
fér de hade en enorm anhopning med fragor (INFORMATOR,
SMALANDSKOMMUN).

Den andra lirdomen ar reflektionen kring detta for-
biseende — att man mycket medvetet maste se till att
det skapas en god intern information i krislagen. Dels
behover personalen liages- och dtgirdsinformation for
att kunna utfoéra sina uppgifter i sddana situationer,
dels fungerar de anstillda sjdlva som informationsgi-
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vare i sina kontakter utit mot omvirlden. En infor-
mator med erfarenhet av flera krishiandelser menar att
personalen ska ha information forst, sarskilt personal
i viaxlar och receptioner.

Vi sa /till oss sjilva/ att det inte dr nagon skillnad pa
extern och intern information, den maste ske samtidigt. Vi
kan inte /forst/ ga ut via presskonferens och pressmedde-
lande, det mdste man veta internt pa samma gang. Sa det
gar inte att separera (INFORMATIONSANSVARIG, ARVIKA).

I intervjuerna framtrider olika syn pa formerna for
den interna informationen. Vissa forestiller sig tva-
stegsmetoder dir man i ledningen ger information till
forvaltningscheferna som sedan forvintas formedla
detta till sina anstdllda. Andra menar att det inte fung-
erar i praktiken, att budskapen inte nar ut pa faltet,
varfor andra metoder mdste anviandas.

Problemen i den interna kommunikationen har ti-
digare dven haft tekniska orsaker i bristen pa lamp-
liga (snabba) kanaler/metoder. De nya informations-
teknologin med intranit har dock gjort det betydligt
lattare att fd till stdnd snabb personalinformation.
Numer utnyttjas dven mojligheten att sinda grupp-
mejl via e-postsystemet. Moten, frin storméten till
arbetsgruppsmoten, har samtidigt visat sig ha en sir-
skild betydelse och d4 inte bara som informations- och
kommunikationsmedel utan dven for att skapa gemen-
skap i en svar situation. Tilliggas kan att i &tminstone
en kommun anordnas ocksd moten for personal som
star utanfor krisarbetet.

Lirdom av lirdom

Det dr mycket viktigt, menar manga intervjuade i
denna studie, att soka dra lirdom och skaffa kunskap
om krishantering och kriskommunikation utifran
redan intriaffade krishiandelser och utifrdn Gvningar.
Utvirderingar och rapporter, konferenser och semina-
rier liksom besok i eller besok av drabbade kommu-

ner ar medel i detta forvarv av insikter och lirdomar.
Egna tester och ovningar bedoms dock som dn mer
verksamma lirmetoder. Flertalet kommuner uppges
ha en krisovning varje eller vartannat ar.

I ett antal kommuner sker enligt uppgift egna ut-
varderingar efter krishiandelser, medan andra bara fo-
refaller teckna ner sidana nir linsstyrelsen och andra
statliga myndigheter begdr det. En annan typ av do-
kumenterad kunskap ar de dagbocker som vissa kom-
muner/riddningstjanster fort vid de aktuella hindel-
serna tsunamin och januaristormen, och som sedan
anvints i genomgangar efterdt och i intern utbildning
pd krisomradet.

Den i sdrklass basta erfarenheten erhélls emellertid
av att organisationen (har i forsta hand kommunen)
och man sjilv som krisfunktionir varit involverad
i ett krisarbete eller i ett skarpt lige” som sirskilt
raddningschefer viljer att uttrycka sig. En bade sjilv-
klar och obehaglig slutsats ar saledes att en ”gammal”
kris har varit till fordel infor en ny krishindelse. Flera
krisaktorer siger att ”Den /krishdndelsen/ har varit
valdigt nyttig for hela organisationen™ eller att ”det
var tur att vi haft den tidigare krisen”. Den tidigare
krissituationen har med andra ord bidragit till att den
aktuella krishiandelsen kunde hanteras pa ett bra eller
battre satt. Den har skapat storre sikerhet och trygg-
het i krishanteringen:

Vi dr i var kommun ganska lugna infor sadana hdr plotsliga
katastrofer och uppgifter. Dérfor kindes det inte sdrskilt
uppjagande ndr det /tsunamin/ hinde / / Det som satte
sig i Estonia har visat sig ritt sa gangbart efterdt, i den
hér kommunstorleken. Vi har inte behovt treva sa mycket
och éir lugna i den erfarenheten, dven om det var en dyrképt
erfarenhet. Det vi varit med om har givit en ny plattform
att std pd (RADDNINGSCHEF, LINDESBERG).

Av sadana hir trakiga erfarenheter /som i Géteborg under
arens lopp/ har kommunen fatt anledning att se 6ver orga-
nisationen, prata om de hir fragorna och éva dem prak-



tiskt // Har kommer man naturligtvis till informationen
och inser att det dr en avgbrande fraga (INFORMATOR,
GOTEBORG).

Aven om 6vningar, utvirderingar och studiebesok ger
lirdom for ett kollektiv sa dr det alltsd de personliga
erfarenheterna som har storst betydelse for att klara
av en krisuppgift framover. Det innebar samtidigt att
organisationen ar sdrbar i meningen att krishante-
ringsformdgan till en del dr beroende av att funktio-
ndrerna finns kvar pa sina poster.

All organisatorisk verksamhet ger erfarenheter for
berorda funktiondrer som skapar rutiner och utveck-
ling av arbetsformerna. I krissituationer och krisar-
bete far det anses vara av sirskild betydelse att vunna
erfarenheter omsitts i ny praktik da detta arbete dr
en sd komplex och multilateral och en s& komprime-
rad och intensiv typ av verksamhet. Genomgangen
med de 33 krisaktorerna i denna studie ger en sam-
lad bild av att erfarenheter och lirdomar av tidigare
krishindelser — dar man drabbats av sidana — tagits
tillvara pd ett antal sitt infor och vid de aktuella kris-
lagena som varit till gagn for krisarbetet vid dessa
tillfallen. Vissa faktorer papekas som speciellt viktiga
lirdomar att ha med sig fran ”gamla” krishandelser
och att ha ordnade infor hindelser som kan intriffa,
eller som en kommunchef siger: ”Just samverkan, in-
formation och formaga att kunna improvisera, att ha
ingdngsattningsscheman och metoder for att snabbt &
tag i folk. Det ar de kritiska punkterna och det d4r dem
man méste jobba med.”
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6. SLUTSATSER OCH SLUTORD

VILKEN BETYDELSE HAR TIDIGARE erfarenheter f6r myn-
digheters och andra organisationers krisarbete? Vilka
typer av erfarenheter och lirdomar om kriskommu-
nikation har utvunnits under senare ar pa lokal och
regional niva? Det dr huvudfrigor i denna studie.

Denna studie dr inriktad pd lokala och regionala
myndigheters och deras krisfunktionarers erfarenheter
av kriskommunikation i samband med extrema han-
delser eller allvarliga samhillsstorningar med en an-
nan term. Krisarbetet vid de tvd aktuella krishiandel-
serna, flodvagskatastrofen och januaristormen under
jul- och nydrshelgen 2004/2005, stills i relation till
hur man hanterat de tidigare krishiandelser som drab-
bat orten och bygden. Kommunikation dr en visentlig
del av hanteringen av en krishidndelse och handlar till
sitt innehdll om denna hantering, varfor dessa feno-
men hélls samman i studien.

Kriskommunikation stdr i detta sammanhang for
den kommunikation som lokala organ ir inbegripen
i vid en extrem hindelse. Det krdver en definition av
vad som dr en siddan lokal hidndelse. Enligt en etable-
rad definition dr det en handelse, begransad i tid och
rum, dar en plats eller bygd drabbas av en allvarlig
storning med forluster av olika slag och dar social
struktur och centrala funktioner skadas (Dynes 1970).
I de flesta fall bestir de av naturbetingade hindelser
eller tekniskt inriktade (olycks)hdndelser. I dag ifra-
gasitter forskare begriansningen till tid och rum med
tanke pd den globala karaktiren av vissa krishindel-
ser och med tanke pa de dterkommande och ldngtids-
verkande krisforhallanden som ibland visat sig uppsta.
Senare tids forskning vill ocksa vidga krisbegreppet

till nya typer av storningar som ekonomiska samman-
brott och ekologisk forodelse (se Quarantelli 2005).
Forskare med lokala kriser som intresse menar dessut-
om att pa denna niva inbegriper en kris “any event or
process that significantly disrupted local daily life and
which jeopardized the future”, exempelvis utflyttning
och fortgdende utarmning av de lokala natur- och livs-
betingelserna (Buckle 2005:190).

Studien utgdr fran ett antal historiska akuta och
temporara handelser i linje med en mer klassisk defi-
nition, med den nyanseringen att sjalva krishandelsen
kan ligga utanfor och ibland langt utanfor det lokala
rummet. For praktiskt taget alla dessa hiandelser kan
en borjan och ett slut anges, i form av att en handelse
intraffat och orsakat ett krisarbete som avslutats vid
en bestamd tidpunkt.

De flesta krishindelserna i studien kan, med 't Hart
och Boins (2001) typologi, dirmed kallas fast bur-
ning da de bade borjat och slutat med hastigt forlopp.
Niégra kan betecknas som slow-burning, lingsamma
sett till bade inledning och avslutning, exempelvis
oversvamningarna. Det finns knappast ndgot exempel
pd kris med ldngsam start och snabbt slut. De mest
allvarliga historiska hiandelserna far rimligen tillforas
den fjarde typen som intrdffar plotsligt men har ett
langt efterspel (shadow-crises), inte minst Tjernobyl,
Estonia, Goteborgsbranden och Hallandsdsen. Av de
tvd aktuella hindelserna kan januaristormen betrak-
tas tillhora den senare kategorin i beaktande av dess
skadeverkningar. Flodvagskatastrofen hor ocksa till
denna typ pa svensk nationell nivd, men knappast pa



svensk lokal nivd da den i huvudsak inte medforde
ndgra langvariga efterverkningar pa denna niva.

Den diskussion som fors i forskarkretsar om att
kriser inte upphor utan ingdr i en fortgdende process
kan bade bejakas och motsigas utifran fallen i denna
studie. Flertalet krisfall har alltsa haft en bestamt start
och ett bestamt slut. Samtidigt har ett antal orter och
bygder drabbats av flera dterkommande krissituatio-
ner och harvidlag kan krisfenomenet betraktas som
ett pagaende fenomen, dven om hindelserna varit av
olika karaktdr och typ. Det har emellertid under se-
nare 4r visat sig att en del orter och trakter drabbats
av upprepade naturhindelser som stormar, 6versvim-
ningar och snoovader och dven tagolyckor. I skrivande
stund (2007) har exempelvis Smalandskommunerna
drabbats av en ny svar vinterstorm liknande januari-
stormen 200S.

Huruvida de extrema hiandelserna inneburit en kris
i betydelsen att de orsakat en kritisk och svart skadan-
de situation dr en annan fraga. Att nagot skapat en
kris utgdr hir fran framst tva faktorer — att hindelsen
orsakat omfattande och svar- eller irreparabla skador
pa det lokala samhillet av olika slag och att hante-
ringen och kommunikationen givit legitimitetsproblem
for de styrande och de berorda myndigheterna.

De aktuella hiandelserna — flodvagskatastrofen och
stormen — skiljer sig hiarvidlag ndgot fran varandra.
Flodvéagskatastrofen eller tsunamin var visserligen en
mycket allvarlig krishindelse internationellt di den
var forlagd till en annan varldsdel och berorde manga
nationer genom alla offer. For svenska kommuner var
det dock ingen kris skademassigt och legitimitetsmas-
sigt, bortsett fran storstiderna med skador i form av
mdnga omkomna invdnare. Pa regeringsniva skapa-
des dock en legitimitetskris (SOU 20035). Stormen bor
som handelse dock rimligen kallas lokal kris, d& loka-
la samhallen drabbades av stora skador av olika slag,
men arbetet med att hantera den och kommunicera
kring den kan knappast beskrivas i kristermer (utom
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pd en punkt, el- och teleforetagens krishantering och
kommunikation i stormfallet).

Flertalet ”gamla” extrema hindelser eller allvarliga
samhillsstorningar som ingdtt i denna studie kan inte
heller betraktas som kriser i meningen kritiskt utfall.
Det handlar mestadels om olyckor som inte medfort
legitimitetsforluster for det politiska och forvaltande
systemet och i de flesta fall inte heller vallat svarrepa-

rabla skador.

Organisering

De definitioner som stdr till buds av lokal kris och
krishantering utgar vanligen frin att det i sidana
sammanhang krdvs assistans frdn nationell nivd
och av externa organisationer med specifik kris-
kompetens. Denna slutsats emanerar emellertid frin
undersokningar pda amerikansk mark dar den lokala
myndigheten (motsvarande kommunen) vanligen dr
mindre resursstark och begransad i sitt ansvar dn i
vart land. Svenska lokala myndigheter har i flertalet
fall inte behovt ta hjalp av nationella organ utan i stor
utstrackning sjdlva haft formaga att genomfora kris-
arbetet; det dr endast vid vissa mer extrema krishin-
delser som utomstdende assistans efterfragats, som i
fallet januaristormen nir forsvarsenheter bidrog med
resurser.

Den organisatoriska formeringen vid de har stude-
rade krishindelserna tar sig ett ndgot annorlunda ut-
tryck dn jamfort med den traditionella DRC-modellen
(vid Disaster Research Center i USA). Denna modell
pekar ut fyra typer av organisatoriska osningar vid
kris, dir den lokala myndigheten kan anvinda sig av
en etablerad, expanderad, forstarkt eller nybildad or-
ganisation beroende pd om strukturen och uppgiften
ar ordinarie eller forandrad (se kapitel 3).

Svenska lokala och regionala myndigheter (kom-
muner, kommunférbund och landsting/sjukhus) an-
vander sig for det forsta av en etablerad organisering
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vid krishdandelser dar krishanteringen ar begransad i
magnitud och omfing, som att den enbart beror en
offentlig sektor, it sdga teknik/riddningstjanst eller
socialtjanst. Uppgiften dr reguljar och strukturen ar
densamma som i ”okristid”. I vissa fall racker dock
inte den ordinarie organisationen till utan man till-
griper for det andra en expanderad verksamhet, som
att extra resurser inkallas av typ nya riddningsledare.
Men uppgiften ar fortfarande reguljar. Vid storre kris-
hindelser dar uppgiften vidgas over flera sektorer for-
starks for det tredje systemet med externa organ (t.ex.
forsvaret, hemvirnet, vigmyndigheter och lansstyrel-
sen men dven kyrkan och frivilligorganisationer), men
det dr mer att betrakta som samverkan med dessa or-

gan. I samband med de mer extrema hindelserna eta-
bleras inte bara samverkan med dessa organ utan har
skapas ocksa for det fjarde ndgtverk med individer och
grupper av medborgare som deltar i krishanteringen.
Diremot bildas inte som i den amerikanska modellen
helt nya organisationer for att hantera en kris.
Exempel pa den forsta typen av organisering giller
vid exempelvis tig- och bussolyckor och snéovider.
Mer allvarliga sddana hindelser kan ocksd ingd i den
andra typen liksom stora briander (skogs- och firje-
briander) dar krishindelsen blir intensiv eller lingva-
rig. Den tredje typen omfattar exempelvis Oversvim-
ningar, svara stormar och markskred. Estonia, Gote-
borgsbranden och flodvigskatastrofen kan foras hit.



Januaristormen 2005 ingér i den fjirde typen, dir ex-
empelvis bybor gdr samman for att skaffa reservelverk
och ordnar informationsmoten, liksom ett par mer
omfattande Oversvamningar ddr grupper av enskilda
deltar i det skadeskyddande arbetet.

Nitverksorganiseringen innebar siledes att all-
minheten involveras eller involverar sig i krisarbetet.
I senare tids forskning diskuteras behovet av att in-
forliva medborgarna eller delar av detta kollektiv i
verksamheten och krisaktorer i de studerade aktuel-
la krishandelserna papekar fordelarna med detta bi-
stind. Denna involvering av allmidnheten galler bade
i fraga om krishantering och kriskommunikation. De
boende i ett omrdde kan siledes ge ligesinformation
till krisledningarna och bidra till att sprida informa-
tion i samhillet. De kan ocksd bitrada i sjilva kris-
hanteringen, exempelvis med invallning vid oversvim-
ningar eller vagrojning och skotsel av varmestugor vid
storm- och elnitsolyckor. Ett ndtverksperspektiv kan
mot denna bakgrund vara en limplig utgdngspunkt
vid studier av mer omfattande lokala krissituationer
(se t.ex. Sannerstedt 2001).

Krishantering

De kommuner som studerats har med ndgot undantag
sdarskilda krisplaner, i flertalet fall dven informations-
planer. En del av dessa planer dr nya och har reviderats
under senare ar medan andra upplevts som foraldrade
och inadekvata, en syn som sarskilt uttrycks pa orter
ddar man nyligen drabbats av en storre krishiandelse.
I de fall dir de uppfattats som mindre aktuella har
de dock nyttjats elastiskt, varfor implementeringen
andock upplevs ha fungerat. En av kommunerna sak-
nade (faststilld) plan vid tsunamin och stormen. Har
forekom vissa meningsskiljaktigheter och problem
nar det gillde ledningsprocessen liksom informations-
hanteringen, men det dr en oppen friga om de beror
pa bristen pa plan.
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I flertalet kommuner 6var man enligt uppgift regel-
bundet — varje eller vartannat ar — olika krisscenarier.
Det dr viktigt med 6vningar som ger battre forutsitt-
ningar att kunna hantera en kommande krishandelse
pa ett bra sitt, menar krisaktorer 6verlag. Samtidigt
reflekterar de over att verkliga krishiandelser aldrig
kan forestillas i 6vningar. Varje krissituation ar unik,
uttrycker de ndgot klichéartat, med syftning pd att
alla krishdndelser ter sig olika i sin fysiska form och
process. Daremot visar denna studie att det finns stora
likheter mellan olika krishidndelser nir det géller for-
merna for krishantering, hur man strukturerar detta
arbete, hur man opererar och hur man kommunice-
rar.

Krishantering vid en allvarlig samhallsstorning ska-
pas i och med att en ledningsfunktion installeras, nor-
malt i form av en kommunal ledningsgrupp eller en
stab (vanligen placerad vid riddningstjinsten). Bero-
ende pd krishdandelsens karaktdr och omfang knyts ex-
terna funktioner in som forsvar, hemvirn och frivillig-
organisationer. Ett brett relationsbyggande uppstar pa
lokal niva for/vid de operativa insatserna men dven
gentemot regionala och nationella parter i friga om
informationsutbyte m.m.

Krisledningsnamnd inrdttades pd ndgra orter vid de
aktuella hindelserna tsunamin och stormen, men van-
ligtvis valdes en politisk styrning via styrelseutskott
eller presidium. Synen pd systemet med krisnimnd 4r
klart splittrad mellan foresprakare och opponenter.
Samtidigt kan noteras att hogsta kommunledningen
(kommunalradet) vanligen ar inkopplad i stabsarbetet
och inte sillan mer eller mindre aktiv i detta arbete.
Att den politiska ledningen kopplas in i staben upp-
fattas av bade politiker och tjansteman som rationellt
och ger ett smidigt beslutsfattande. Att politiker tar pd
sig rollen att delta i det direkt operativa arbetet kom-
menteras dock som tveksamt av enstaka stabsaktorer.

Vid de aktuella handelserna forevisar aktorerna pa
de flesta orter en bild av att krisfunktionen etablerats
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malmedvetet och med sikerhet och auktoritet; en kris-
ledare uttrycker det som att man ar trygg och beslut-
sam i ledningsarbetet och dirigeringen av operativa
insatser. Det giller under alla forhdllanden kommuner
som drabbats av och hanterat tidigare krishiandelser.
Krishantering stirks av att aktorerna deltagit i sidant
arbete vid tidigare extrema hindelser (se vidare ned-
an).

Kriskommunikation

Kommunikationens betydelse i organisationslivet
accentueras i samband med krislidgen, visar denna stu-
die, i linje med tidigare kand kunskap. Den stirkta
stillningen for den kommunikativa dimensionen
framtrader pa flera sitt. For det forsta tyder allt pd att
krisorganisationen allmint uppfattar sig ha en infor-
merande och kommunicerande uppgift. I krisaktorens
roll ingar har att fora ut information till bade medier
och berorda grupper; ndgon sekret instdllning kan
knappast uppdagas, dven om enstaka individuella
undantag kan konstateras.

Att kommunikationen fir 6kad betydelse beror pa
flera faktorer, dels en erhdllen insikt att en fungerande
krishantering kraver god och tit kontakt med omvirl-
den i dess olika skikt, dels att behovet och kravet pa
information okar frin denna omvirld. Intervjuade
krisaktorer vittnar, helt efter vad vi kan forvinta oss,
om en kraftig 6kad kontakttrafik s snart den extrema
hindelsen uppenbarat sig.

Tidigare forskning visar att ett led i kommunika-
tionens okade betydelse i krissammanhang dr att in-
formationsfunktionen uppgraderas. Det har bland
annat inneburit att den informationsansvarige place-
rats i ledningsgrupp — och dessutom ibland visat sig
fd en ledande position i krisarbetet. Detta kan ock-
sd iakttas i samband med de aktuella hindelserna. I
vissa kommuner har dock informatéren haft en mer
undanskymd roll med enbart producerande uppgift; i

sddana sammanhang har informationsansvaret ham-
nat pd ndgon administrativ chefsperson. Vi kan hir
samtidigt ana ett problem for en stabsplacerad infor-
mator att halla samband med den resterande delen av
informationsfunktionen, vilket vissa intervjuade un-
derstryker och menar att det mdste sirskilt beaktas i
krisorganiseringen.

Nir det giller organiserandet av informations- och
kommunikationsverksamheten ar det darfor en pata-
lad lardom i flertalet kommuner att detta arbete bor
lokaliseras till och samlas pa ett stalle i direkt anslut-
ning till lednings-/stabsfunktionen. Det skapar ett mer
rationellt och sammanhéllet informationsarbete. En
praktisk konkret illustration ar att man har monterat
upp en stor skriv- och anslagstavla som bade staben
och informatorerna har inom synfilt och tillgang till
for att notera inkommande, beslutade och utgdende
fakta och uppgifter.

En uppdelning ar vanlig mellan informations- och
lednings/stabsfunktionerna, namligen att den senare
och nirmare bestamt stabsledaren (exempelvis radd-
ningschefen) svarar for presskontakterna, medan den
forra skoter relationen med kommuninvénarna och
andra externa grupper liksom den interna upplysning-
en. Att stabsledaren tar sig an presskontakterna beror
ocksd pa att medierna i stor utstriackning kraver di-
rektbesked av beslutsfattarna.

Forutom presskontakterna genomfoérs kommunika-
tionsarbetet i forsta hand med webbinformation savil
internt som externt, dvs. via hemsidor och intranat.
Ofta inrittas en sirskild upplysningstjanst eller utvid-
gas denna tjanst om den redan finns som ordinarie
funktion — kontakterna med allminheten kraver hog
telefon- och vixelkapacitet och en stark upplysnings-
tjanst till omfang och kompetens. Traditionella tryck-
ta kanaler av typ flygblad och anslagsaffischer utnytt-
jas som komplement i ligen dir alla invdnare behover
nds. Vid vissa typer av kriser anordnas informations-
moten och organiseras hembesok, exempelvis i ligen



dar infrastrukturen skadas, som att el- och teleniten
fallerar. Vid januaristormen 2005 atergick man sdle-
des till traditionella former som méteskommunikation
och ”barfota”-distribution av meddelanden i och med
att de moderna elektroniska kanalerna var utslagna.

Tonvikten pd webbinformation tal att diskuteras.
Information i denna form har fordelen att vara latt-
atkomlig bade i hemmen och pa arbetsplatserna — for
dem som har tillgang till och anvinder sig av tekni-
ken. Hemsidesinformation har ocksa fordelen att
kunna uppdateras snabbt. Jimfort med manga andra
kanaler nar den dessutom minniskor pa andra hall i
landet (och utlandet), exempelvis anhoriga som soker
upplysningar. Nackdelen ar att vissa grupper av be-
folkningen star utanfor detta utbud, sirskilt delar av
den ildre generationen. Webben lider som sagt ock-
sd av problemet att den upphor att fungera sa snart
elforsorjningen faller ut, vid exempelvis stormar och
snoovider. Det giller likasd for mobiltelefonin om
nétstationerna tappar sin eltillforsel.

I ldgen dar det krdvs snabba upplysningar till be-
folkningen finns ju mojligheten att gd in i radions
sandningar (genom VMA eller via trafikredaktionen).
VMA har anvints vid ett fital av de studerande fallen,
bland annat vid gasolyckor, och bedoms vara begran-
sat till akuta varningar och korta besked for omedel-
bar “efterrittelse”. Informationen via radions trafik-
upplysning fungerade enligt flera av januaristormens
krisaktorer illa d4 miangden meddelanden blev sa om-
fattande att radion inte kunde sinda ut mer dn en del
av det som levererades fran krisledningarna.

Aven om krisarbetet i samband med de aktuella
krishindelserna av aktorerna bedoms ha fungerat vil
i sina huvudsakliga bestdndsdelar s& uppstod och up-
penbarades vissa problem, varav ett med allvarliga
konsekvenser. Det handlar om el- och teleforetagens/
distributorernas handhavande av stormkrisen, med
stora brister i savil krishantering som informations-
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spridning och informationsvilja. Kritiken mot sarskilt
teleoperatorerna ar massiv.

Bland 6vriga kommunikativa problem kan namnas
en for svagt dimensionerad upplysningstjdnst i ndgra
fall. I en av kommunerna finns uppgifter om bristande
oppenhet dir politiska beslutsfattare inhiberat infor-
mationsmoten. Fran brett kommunalt hall riktas slut-
ligen betydande kritik mot nationell niva i samband
med tsunamin for bristfillig och felaktig uppgifts-
lamning om omkomna/skadade och hemtagningen av

drabbade.

Mediekontakter och mediehantering
Mediernas bevakning av extrema handelser ar omfat-
tande vilket medfor intensiva kontakter fran journa-
listikens sida gentemot de krishanterande myndighe-
terna och deras aktorer. Omvint ir medierna (dven)
i krissituationer den i sirklass viktigaste vidgen for
information till medborgarna for den lokala forvalt-
ningsapparaten. Det skapar behov av nira relationer
mellan parterna.

Myndigheternas relation med medierna bestar gi-
vetvis 1 forsta hand av kontakter i samband med de
senares rapportering av krishiandelsen och krishante-
ringen. Men myndigheterna liamnar inte bara infor-
mation och uttalanden utan lotsar och bistir ocksa
medierna i deras nyhetsarbete pa filtet, organiserar
faltbesok och ar behjalpliga med exempelvis transpor-
ter i terrdng.

Jamfort med medierelationer pa riksniva forefal-
ler kontakterna vanligtvis fungera smidigare och mer
ohdmmat pd lokal niva, sarskilt nar nyhetsbevakarna
utgors av lokala och regionala tidningar och radio-/
tv-stationer. Orsaken star givetvis att finna i att par-
terna dr inbegripna i stindiga kontakter i den ordi-
ndra vardagen och kdnner varandra vil. Kontakten
blir mer komplicerad nir riksmedier och sarskilt in-
ternationella medier dyker upp pa ”slagfiltet”, i fy-
sisk bemarkelse men dven relationsmassigt. Har krivs
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mer service och faciliteter gentemot medierna liksom
okad tillganglighet (pd grund av t.ex. olika produk-
tions- och sindningstider). Intervjuade krisledare vitt-
nar i ndgra fall om bristande hinsynstagande i olika
sammanhang till krisarbetets villkor och bristande res-
pekt i exempelvis integritetsfrigor fran (vissa av) de
tillresta medierna.

Tesen om okade problem ju mer nationell-inter-
nationell krishidndelsen dr kan sédledes i viss man be-
kraftas ndr det giller mediehanteringen. Det ska dock
samtidigt sdgas att de flesta intervjuade krisaktorer i
denna studie menar att medierelationen fungerat helt
eller till stor del tillfredsstdllande utan konflikter och
utan att det uppstdtt ett motsatsforhdllande mellan
parterna.

De lokala medierna blir medhjilpare i krisarbetet.
Som en lokalt verkande part tar de ansvar for losan-
det av krissituationen pd ett annat sitt dn riksmedier.
Forutom att formedla information fran myndigheter-
na samlar de in uppgifter till hjilp for dessa, beskri-
ver krishdndelsens verkningar och medverkar dven till
att allmdnheten enrolleras i krisarbetet. Den kritiskt
granskande rollen dar dimpad men kan vakna till liv sa
snart misskotsel uppenbarar sig fran myndigheternas
sida, ndgot som krisaktorerna emellertid har svdrt att
paminna sig i det stora flertalet fall.

Nir det galler den konkreta mediehanteringen ar
tdta och kontinuerliga presskontakter en tydlig unison
rekommendation fran de krisaktorer som haft ansvar
for pressrelationen i de studerande krisfallen. Nyhets-
medierna bor dels erbjudas dterkommande informa-
tion i form av pressmoten/konferenser, en eller flera
ganger dagligen, dels ges mojlighet att folja den ope-
rativa krishanteringen fortlopande. Presskontakterna
bor ocksd vara forlagda och samlade till en central
postering (lednings-/stabsfunktionen) och inte upp-
splittrade pa olika forvaltningar.

Relationsarbete och

allmanhetens medverkan

P4 lokal nivd existerar en stor intressegrupp dair
manga ar personligt berorda — allmdnheten i betydel-
sen de boende pa orten och i bygden. Relationerna
mellan myndigheter och medborgarna, som enskilda
individer eller som invanarkollektiv, forindras vid en
extrem hindelse jimfort med ett normallige, visar
lokal krisforskning (se t.ex. Buckle 20035).

Relationen forindras ddrmed pa flera plan i ett
krisldge — nir det giller kommunikation mellan par-
terna, kontakt fran krisorganisationen med de direkt
berorda och i friga om hjalp och stod i olika for-
mer. Information till allmdnheten, som i vanliga fall
huvudsakligen formedlas via massmedierna, sprids i
krislagen i storre utstrackning ocksa direkt till hushal-
len och dir manniskor tillfilligt befinner sig (och dir
innovativa metoder ibland framtvingas vid hindelser
av typ Oversvimningar, stormar och infrastrukturella
bortfall).

Vi forestiller oss kanske att krisligen betyder mer
problematiska och konfliktfyllda relationer dn nor-
malt, men denna studie (liksom flera andra studier)
tyder pd att det snarare handlar om narmare och mer
samhorande relationer, 4ven om undantag upptrader
i enstaka fall och for enskilda individer i deras myn-
dighetskontakter. Flera krisaktorer vittnar om kinsla
av okad gemenskap i lokalsamhillet diar manniskor
inriktar sig pd att tillsammans ta sig igenom krishin-
delsen.

En seglivad tes om anarki och kaos kan under alla
forhallanden bemotas. Till och med utrymningar och
andra patagliga obehagligheter for befolkningen ut-
faller utan vare sig storre genomforandeproblem eller
relationsproblem. I den gemensamma ambitionen att
klara av den uppkomna situationen och dterga till re-
guljara forhallanden 6kar kontakter och kommunika-
tion mellan olika grupper. Det innebir i sig sarskilda
svarigheter vid krissituationer dir kommunikations-



medlen och -kanalerna forsvunnit och forstorts som
vid januaristormen.

Vissa grupper av medborgare kan vara mer eller
mindre drabbade, som fastighetsdgare, service- och
vardtagare, foretagare och el- och teleabonnenter. Hir
krivs sarskilda insatser bide vad galler service och in-
formation. I flera fall har det exempelvis visat sig fin-
nas behov av omfattande resurser for personligt upp-
sokande i hemmen.

Den direkt och personligt drabbade gruppen vid en
krishindelse — skadade, anhériga till olycksoffer och
andra nara berorda — tas om hand inom Posom-verk-
samheten. Detta system for individkommunikation,
samtal och stod fick genomslag i samband med Esto-
niahaveriet och forefaller i dag vara en vilfungerande
rutin i krissammanhang.

De boende (och arbetande) i kommunen trider
som sagt ocksd ibland in i rollen som medverkande
i krisarbetet och krisinformationen. I vissa “gamla”
krishindelser, diribland ndgra éversvimningar, och
vid den aktuella hiandelsen januaristormen 2005 en-
gagerades eller engagerade sig pa vissa hall delar av
befolkningen i detta arbete. Som vi redan sett betonar
savdl nutida krisforskare som ett flertal intervjuade
krisaktorer i denna studie vikten av att involvera all-
minheten i krisarbetet.

En annan allman grupp att relatera sig till for kris-
funktionidrerna ir besokarna i kommunen. Vid vissa
extrema hindelser anlinder stora grupper som vill se
vad hindelsen orsakat, ibland kallat katastrofturism,
vilken kan skapa hinder och problem i krishantering-
en dd manga minniskor befinner sig i krisomréadet.
Ytterligare en besokskategori dr delegationsbesoken
som i manga fall kraver bdde betydande planerings-
och informationsinsatser.
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Nationell-internationell jamforelse

Det kan ligga nira till hands att soka jamfora lokal
krishantering och kriskommunikation med motsva-
rande verksamhet pd nationell nivd och internationell/
global niva. Fragan blir vilka likheter och skillnader
som kan observeras. En inledande hypotes i denna
studie har varit att problematiken kring krishiandelsen
okar ju mer global denna hindelse ir, eller omvint att
problematiken dr mindre vid lokala krisligen jamfort
med nationella och inte minst internationella krishian-
delser.

I ett avseende ar en internationell och global kris-
foreteelse givetvis alltid mer problematisk till sin ka-
raktir dd den tilldrar sig, som hindelse och/eller som
foljdverkning, pa flera geografiska nivaer och darmed
ar mer komplex dn om den enbart utspelar sig pa en
nivd som den lokala. Flera linder ar indragna i krisen
med olika kulturer och olika legala och operativa for-
utsdttningar.

Virt land har varit inblandat i minst fyra extrema
hindelser med internationell karaktir under de se-
naste decennierna — Tjernobyl 1986, Estoniahaveriet
1994, terrorattentaten i USA 2001 och flodvagska-
tastrofen 2004 (ytterligare ndgra sidana handelser
under denna tid har internationell eller flernationell
spridning, t.ex. BSE-smittan och mjiltbrandsbreven
2001). Dessa hindelser har utspelat sig pa utlandsk
mark men fatt lokala foljder i vart land. T ett fall -
Goteborgsbranden 1998 — kan motsatsen konstateras,
att en lokal hindelse givit en transnationell foljdverk-
ning, i meningen att manniskor frdn manga nationa-
litetsgrupper var direkt berorda och darmed att deras
ursprungsnationer var indirekt berérda.

De internationella krishdndelserna maste betraktas
som svara och problematiska handelser for svensk del,
politiskt, hanteringsmissigt och kommunikativt (med
reservation for att terrorattentaten knappast var nagot
betungande krisobjekt i vart land). Det absoluta fler-
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talet av de lokala hindelserna — med enbart lokal eller
regional utbredning — kan daremot knappast sigas ha
varit av samma problematiska slag. Aven om nagra av
dem varit sammansatta, som att de strickte sig dver
mdnga samhallssektorer och innebar omfattande han-
teringsinsatser, si har de inte skapat tyngre konflikter
eller andra allvarliga problem. Satillvida kan tesen om
forhojd problematik vid en extrem hiandelse med in-
ternationell/global karaktar bekriftas.

Den politiska dimensionen kan antas bli mer upp-
graderad ju mer nationell och sirskilt ju mer inter-
nationell krisforeteelsen dr. Pa lokal niva dr politik-
och policyuttrycken begransade, sarskilt ideologiskt
men dven i betydelsen (diskussion om) inriktningsbe-
slut etc. Den politiska sfiren inforlivar sig i den ope-
rativa sfaren och tar pa sig en roll som krishanterare.
Den hollidndska forskningens uppfattning att kriser ar
starkt politiska fenomen gar knappast att kinna igen
nar det giller de hdr undersokta lokala krishindelser-
na, med nyanseringen att politiker just ar mer eller
mindre praktiskt involverade i krisarbetet och kris-
kommunikationen.

Fortroendet for politik och myndigheter pa lokal
niva har knappast skadats av skotseln av de intraffade
handelserna. Snarare finns i denna studie tecken pa att
detta fortroende i ett antal fall gétt starkt ur krishan-
delserna, dven om detta inte undersokts specifikt. Det
ligger i linje med det okade fortroendet for politiker i
vért land som uppmiitts efter 11 september-attentaten
(Holmberg & Weibull 2003), dir politiken kan tolkas
ha hanterat hindelsen pd ett godtagbart sitt. Undan-
tag frdn okat fortroende kan emellertid noteras, med
exemplet Tjernobyl i borjan av den undersokta perio-
den och mordet pa ett dagisbarn under senare delen
av perioden (liksom regeringens tsunamihantering pa
riksnivd). Tydliga undantag pa lokal niva kan ocksa
konstateras for nagra foretag med samhallsuppgifter,
enkannerligen el- och teleforetagen i samband med ja-
nuaristormen.

Som avrundning av den internationella utblicken
kan sdgas att Sverige i sekler varit forskonat fran verk-
ligt svara kriser och saknar den djupa krishanterings-
historia som man exempelvis har med sig pa brittisk
mark fran kriget och dess bombforstorelse. Pa svensk
mark och i det svenska lokalsamhiillet existerar samti-
digt en kultur av att kunna organisera sig kring olika
uppgifter, vilket bidragit till god férmaga att etablera
ett fungerande krisarbete.

Erfarenheter och lardomar

Erfarenhet har stor betydelse for en fungerande kris-
hantering och kriskommunikation. En genomgdende
mening hos intervjuade krisaktorer i denna studie ar
att de och deras myndigheter erhallit en rad kunskaper
av/fran tidigare krisarbete som givit virdefulla erfa-
renheter och lirdomar som paverkat formerna for och
formdgan till krisarbete vid de olika kristillfdllena.

Tre typer av ldrande identifieras av Boin, m.fl.
(2005), namligen det erfarenhets-, forklarings- och
kompetensbaserade lirandet. Den forsta typen betyder
eget tidigare krisarbete. Den andra handlar om kritisk
vetenskapsbaserad utvirdering av crisis auditors. Den
tredje typen handlar om kompetens som grund for att
skapa nya sitt att hantera nya kriser. Hanteringen av
gamla och nya krisfall i denna studie bygger i huvud-
sak pd erfarenhetsbaserat lirande i kombination med
kompetensinriktat lirande. Den andra typen med sar-
skilda krisanalytiker existerar knappast hos svenska
lokala myndigheter.

Utifrdn de hir studerade fallen erhalls erfarenhet
och lirdom av krisarbete framst pd tva sitt, genom
ovningar och genom att man har arbetat med sddana
krisfrdgor vid tidigare extrema hindelser. Till detta
kommer kunskaper som inforskaffats genom att ta
del av utvirderingar och forskningsstudier av andra
hindelser, genom studiebesok och genom deltagande i
kurser pa krisomradet etc.



Ovningar ir viktiga inslag i krisberedskapen enligt
de intervjuade krisaktorerna i denna studie. Men det
rader ingen tvekan om att ett eget personligt delta-
gandet i tidigare krisarbete dr den basta skolan. Det
ar med andra ord learning by doing som giller som
ledtrad i hur man skapar de bista forutsittningarna
for att leda och verka i krislagen.

P4 vilket satt har erfarenheterna haft betydelse och
vilka dr erfarenheterna? Medforda historiska kunska-
per kan bedomas innebara ett smidigare krisarbete i
olika faser av hanteringsprocessen. Handlingsalterna-
tiv provas enklare och beslut fattas smidigare. Erfa-
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renheterna spelar sirskilt stor roll i krisarbetets inled-
ning. Funktiondrer med en krishistoria kan snabbare
och lattare sitta i ging ett krisarbete an om erfarenhet
saknas. De vet vilka trddar man ska dra i — hur arbe-
tet kan struktureras, vilka kontakter som ska initieras,
vilka praktiska problem som kan uppstd, hur dessa
kan manovreras och vilka effekter som kan vintas
av olika beslut m.m. I informationsverksamheten vet
man hur olika medier/kanaler fungerar i krissituatio-
ner, vilka kontaktbehov som uppstér fran olika grup-
per och vilka problem som kan uppstd i exempelvis
distributionsprocessen. Att ha erfarenhet av tidigare
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krishandelser forefaller, knappast ovintat, viktigare
for administrativa funktionarer dn for dem som regul-
jart har till uppgift att hantera olyckor av olika slag,
som raddningsledare och sjukvardspersonal. Erfaren-
het forefaller vidare ha storre betydelse i en utvidgad
organisation dn i en ordinarie etablerad organisering
(Jfr Dynes 1970).

P4 kommunikationsomrddet har erfarenheter om-
satts i etablerad praktik vad giller exempelvis former-
na for presskontakter, telefoni- och upplysningstjanst,
relationen till drabbade hushall och individer och hur
de interorganisatoriska kontakterna kan handhas pa
mest effektiva sitt i akutldgen. Hit hor som sagt ocksa
insikten om fordelen med en samlad och sammanhal-
len informationsgivning, fysiskt/lokaliseringsmassigt
och innehallsmissigt, i stillet for en uppdelning pa
de politiska, operativa och informativa funktionerna.
Och hit hor framfor allt att man allméint dr inforstadd
med kommunikationens betydelse, att man maste sat-
sa pd omfattande informationsinsatser vid krishiandel-
ser, sdrskilt inledningsvis men ocksd under hela kris-
hanteringsprocessen. Kommunikation ar halva jobbet,
sdger flera erfarna stabs- och raddningsledare.

Sannolikheten att tillgodogora sig historiska kun-
skaper dr rimligen storre ju narmare i tiden den tidi-
gare hindelsen ligger och ju mer personlig erfarenhet
man har av den, i linje med en tes frdn Brindstrom,
Bynander & 't Hart (2004). Detsamma giller om de
organisatoriska forhallandena ir likartade. I denna
studie ska dock sdgas att de som varit indragna i tidi-
gare krisarbete genomgdende har ingdende och tydliga
minnen och erfarenhetsuppfattningar frin dessa dven
om de intriffat langre tillbaka i tiden. Sddana hindel-
ser och sddant krisarbete ar pregnanta minneselement.
Olikartade organisatoriska losningar behover vidare
inte skapa simre forutsattningar att tillgodogora sig
historiska kunskaper om vi ritt ska tolka deras berit-
telser om tidigare och aktuellt krisarbete.

Vi kan notera en foga behaglig men knappast for-
vanande slutsats att kriser dr bra (att ha upplevt). En
genomgdende reflektion hos intervjuade krisfunktio-
narer i denna studie ar att de vid de aktuella krishin-
delserna — tsunamin och stormen — haft nytta av att ha
varit med om ett eller flera tidigare krisarbeten. Det
har givit en inre sikerhet med vetskap om att man
gdtt igenom hanteringen av en extrem hindelse forut
och det har skapat en (kdnsla av) formdga att ta itu
med sddant arbete nidr en ny handelse intraffar. Tidi-
gare kunskaper har kognitivt upparbetats och dterska-
pats. Erfarenbetsdterforing framstar dirmed som ett
centralt koncept vid krishantering.

For de krisaktorer som varit med om bade gamla’
och ’nya’ extrema hindelser kan vi tala om forsta gra-
dens och andra gradens erfarenhet och lirdom. Jam-
fort med teorin om enkel- och dubbel-looping inom
organisationsforskningen handlar lirandet frin tidi-
gare kristillfallen i stor utstrickning om den forsta ty-
pen, men i vissa fall ddr system och struktur dndrats/
utvidgats kan vi mojligen ocksd tala om den dubbla
formen av ldarande.

Ett flertal krisaktorer (bland de intervjuade) har
suttit pa sina poster under en lingre tid och hunnit
uppleva en eller till och med flera extrema handelser
pd denna post. Den personliga erfarenheten kan som
sagt bedomas ha varit till fordel for det lokala krisar-
betet vid en ny sddan hindelse. Samtidigt kan detta
utgora ett problem nir dessa aktorer ersdtts av nya
funktiondrer (som nir 40-talisterna gir i pension).
Detta problem accentueras genom att lokala myndig-
heter inte alltid sammanstiller genomarbetade utvir-
deringar av sin krisverksamhet som vigledning vid
nya allvarliga samhillsstorningar. Krisutbildning kan
kompensera, men kompetensforsorjningen inom kris-
omradet kan framdeles bli ett besvirligt kapitel hos
lokala myndigheter.

Huruvida det finns ndgon skillnad i krishanterings-
formédga mellan kommuner som har en krishistoria



och kommuner som saknar en sddan historia kan
dock knappast sagas utifrdn denna studie (de senare
kommunerna dr for fa). En indikation i den riktningen
ar dock att i den kommun som saknade en (faststilld)
kris- och informationsplan och som uppvisade skif-
tande uppfattningar om hur en siddan plan ska se ut
kan brister i informationsarbetet konstateras. I en av
de kommuner som undsluppit tidigare krishidndelser
genomfors krishanteringen i samband med januaris-
tormen p4 ett sitt som delvis kan diskuteras.

I viss internationell forskning papekas att analy-
ser och erfarenheter av krisarbete sillan resulterar i
forandringar av organisations- och hanteringsformer,
sarskilt om dessa erfarenheter ar av det problematiska
och negativa slaget. Man tar inte lirdom av det man
erfarit. Denna studie stiller sig tveksam till en sidan
slutsats genom bedomningen att de lokala myndighe-
terna och deras krisfunktionirer tagit tillvara lirdo-
mar fran tidigare krishindelser, 4ven om motsatsen
kan noteras i enskilda fall.

Historien ldr. Historien styr. Erfarenhet av tidigare
kriser och katastrofer gagnar siledes aktorerna i nya
krissituationer, men kan samtidigt vara till nackdel.
Kunskap fran sidana kriser styr tankar och idéer om
utformningen av en aktuell krisorganisering och kan
begransa och hindra nya sitt att hantera en kris.

Hindelser som Tjernobyl och Estonia har praglat
formerna for krisarbete vid efterféljande lokala sam-
hallsstorningar, genom ’daliga’ och ’goda’ lirdomar.
Vi kan rikna med att de aktuella kriserna kommer att
paverka framtida krisarbete, s exempelvis att hante-
ringen av januaristormen nyaret 2005 blir en ledstjar-
na for krisverksamheten vid de natur- och viderbe-
tingade krishiandelser som manga bedomare anser blir
vanliga framledes.

Slutligen och sammantaget har tidigare erfaren-
heter och lirdomar haft betydelse for en fungerande
krishantering och kriskommunikation i samband med
nya extrema handelser. Erfarenheter har sirskild be-
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tydelse i den inledande fasen av ett krisarbete och vid
svarare extrema handelser dir krisarbetet 4r mer om-
fattande och komplicerat.
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