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Sammanfattning
I denna rapport presenteras en sammanställning och syntes av de 14 scenario-
analyser som genomförts som en del av den nationella risk- och förmågebedömn
ingen från 2012 fram till 2015. Rapporten utgör därmed svar på uppdrag 16 i MSB:s 
regleringsbrev för 2015.

I rapporten redovisas en övergripande sammanställning av olika typer av risker 
som Sverige står inför och som kan leda till allvarliga konsekvenser för de svenska 
skyddsvärdena; Människors liv och hälsa, Samhällets funktionalitet, Ekonomi och miljö, 
Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter samt Nationell suveränitet. 

För att underlätta sammanställningen av riskerna har MSB sorterat dem i fyra 
huvudkategorier. De fyra huvudkategorierna är Naturhändelser, Stora olyckor, 
Störningar i teknisk infrastruktur och försörjningssystem samt Antagonistiska händelser. 
Under respektive kategori beskrivs vilken typ av risker som kan uppstå, vilka 
konsekvenser de kan leda till, exempel på inträffade händelser och hur ansvars-
förhållanden i Sverige ser ut kopplat till riskerna. 

I de fall som MSB genomfört en scenarioanalys kopplat till riskområdet presenteras 
resultatet efter den inledande riskbeskrivningen. Varje scenario har analyserats 
utifrån samhällets förmåga att förebygga och hantera scenariot och utifrån möjliga 
konsekvenser på de svenska skyddsvärdena. Respektive analys innehåller även 
resonemang om sannolikhet, känslighet och osäkerheter gällande scenariot.

Resultatet från scenarioanalysernas konsekvensbedömningar och de mest fram-
trädande exemplen på förmågor som behöver skapas utifrån respektive scenario-
analys presenteras under rubriken Samlad bild av de analyserade riskerna i del 1 av 
rapporten. Del 1 avslutas därefter med en syntes av viktiga förmågor som behöver 
skapas och som MSB särskilt vill lyfta fram utifrån samtliga scenarioanalyser. 
Fyra delar lyfts specifikt fram:

1.	 Det är viktigt att arbeta med enskilda risker utifrån ett allriskperspektiv.

2.	 Förmåga till kontinuitet i samhällsviktig verksamhet.

3.	 Förmåga att hantera information säkert.

4.	 Förmåga att agera samordnat vid händelser.



Del 1 – Uppdrag och 
övergripande slutsatser
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Del 1 – Uppdrag och övergripande slutsatser

Arbetet med nationell risk- och förmågebedömning
Den nationella risk- och förmågebedömningen är en del i arbetet att utveckla 
samhällets förmåga att förebygga och hantera krishändelser på alla nivåer i 
samhället. Målet är att arbetet ska utgöra ett strategiskt underlag som stöd för 
att inrikta och utveckla området samhällsskydd och beredskap. 

Arbetet har pågått sedan Myndigheten för samhällsskydd och beredskap (MSB) 
grundades och genomfördes tidigare av Krisberedskapsmyndigheten. Bedömningen 
har främst grundats på de statliga myndigheternas risk- och sårbarhetsanalyser, 
men har sedan 2011 utvecklats som en del i EU-samarbetet kopplat till katastrof-
riskreducering. Bedömningen har sedan 2012 kompletterats med scenarioanalyser 
som bygger på gemensamma riktlinjer1 för medlemsstaterna med ambitionen att 
skapa möjligheter för ökad samverkan och erfarenhetsutbyte på området. 

I denna rapport presenteras en sammanställning och syntes av de scenarioanalyser 
som genomförts som en del av den nationella risk- och förmågebedömningen från 
2012 fram till 2015. Rapporten utgör därmed svar på uppdrag 16 i MSB:s reglerings
brev för 2015.

Uppdraget
MSB har i 2015 års regleringsbrev fått följande uppdrag om riskbedömning på 
nationell nivå:

”16. Myndigheten för samhällsskydd och beredskap ska i samverkan med berörda aktörer 
redovisa en riskbedömning på nationell nivå. Riskbedömningen ska kunna utgöra underlag 
för Sveriges rapportering till Europeiska kommissionen i enlighet med Europaparlamentets 
och rådets beslut nr 1313/2013/EU artikel 6 a.2 Redovisningen ska lämnas till Regerings-
kansliet (Justitiedepartementet) senast 2 oktober 2015.”3 

EU:s riktlinjer och civilskyddslagstiftningen
År 2011 antog EU:s råd (minsterrådet) så kallade rådslutsatser om vidareutveckling 
av riskbedömning för katastrofhantering inom unionen. Enligt rådsslutsatserna 
kommer enhetliga nationella riskbedömningar att bidra till en gemensam förståelse 
av de risker som EU står inför.4 Detta antas i sin tur underlätta samarbete mellan 
medlemsstaterna att förebygga och hantera gemensamma och gränsöverskridande 
krishändelser. Förhoppningen är att jämförbara nationella metoder även ska kunna 
användas av regioner eller medlemsstater med liknande risker för att göra gemen
samma bedömningar. Dessa bedömningar förmodas också kunna bidra till politiska 
beredskapsprioriteringar.

1.	 Council conclusions on Further Developing Risk Assessment for Disaster Management within the European Union. 11–12.4.2011. 
(8068/11); Commission Staff Working Paper: Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster.

2.	 Medlemsländerna ska utarbeta riskbedömningar på nationell eller lämplig subnationell nivå samt tillhandahålla kommissionen en 
sammanfattning av relevanta delar av dessa senast den 22 december 2015 och därefter vart tredje år.

3.	 Försvarsdepartementet, Regleringsbrev för budgetåret 2015 avseende Myndigheten för samhällsskydd och beredskap, Beslut Fö2014/125/ESL 
(delvis), Fö2014/987/SSK, Fö2014/1535/SSK m.fl.

4.	 Council conclusions on Further Developing Risk Assessment for Disaster Management within the European Union. 11–12.4.2011. 
(8068/11).
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I rådslutsatserna hänvisas till kommissionens riktlinjer för bedömning och kart
läggning av risker i samband med katastrofhantering.5 Riktlinjerna ger generell 
vägledning för utveckling av nationella riskbedömningar, inklusive vissa begrepps
definitioner. De avser bedömning av alla typer av katastrofer inom och utanför 
EU med undantag för väpnade konflikter, terrorism och andra antagonistiska hot. 

Under 2011 bjöd den Europeiska Kommissionen in samtliga medlemsstater att 
rapportera nationella riskbedömningar till kommissionen. Sverige rapporterade 
då ett första steg mot en nationell riskbedömning – en nationell riskidentifiering. 
Från den 1 januari 2014 har EU-kraven skärpts på medlemsländerna avseende 
arbetet med nationell riskbedömning. Enligt den nya lagstiftningen på civilskydds
området som beslutades i december 2013 åläggs medlemsländerna att rapportera 
en sammanfattning av riskbedömningar på nationell eller lämplig regional (inom-
nationell) nivå till Europeiska Kommissionen senast den 22 december 2015 och 
därefter vart tredje år.6 

Sveriges arbete i förhållande till EU:s riktlinjer
Det svenska arbetet med scenarioanalys inom ramen för den nationella risk- och 
förmågebedömningen utgår från och följer EU-kommissionens riktlinjer för 
bedömning och kartläggning av risker med vissa avvikelser.

I Sverige analyseras konsekvenserna av ett scenario i relation till de svenska nation
ella skyddsvärdena men presenteras i relation till EU:s tre konsekvenskategorier 
Människa, Ekonomi/Miljö samt Politiska/Sociala konsekvenser. Skyddsvärdena är nära 
kopplade till EU:s konsekvenskategorier, men omfattar något fler typer av konse­
kvenser. Hur sambanden är mellan de svenska skyddsvärdena och EU:s konse-
kvenskategorier framgår av tabell 1.

SVENSKA SKYDDSVÄRDEN LIKHET/SKILLNAD KONSEKVENSKATEGORIER I EU:S RIKTLINJER

Människors liv och hälsa identisk med människa

Ekonomi och miljö identisk med ekonomi/miljö

Demokrati, rättssäkerhet och 
mänskliga fri- och rättigheter

ryms delvis i
politiska/sociala konsekvenser

Nationell suveränitet ryms delvis i 

Samhällets funktionalitet påverkar alla tre kategorier

Tabell 1: Samband mellan de svenska skyddsvärdena och EU:s konsekvenskategorier. Se bilaga 1 Övergripande process och 
metodbeskrivning för fördjupade information om vad skyddsvärdena och EU:s konsekvenskategorier inbegriper.

Enligt riktlinjerna bör en nationell riskbedömning inkludera en riskvärdering, 
det vill säga en värdering av huruvida risker eller deras storlek är acceptabla. 
Utifrån riskvärderingen ska sedan åtgärder prioriteras. MSB anser att det är 
mycket svårt om inte omöjligt att fastställa gränsvärden för acceptabla risk
nivåer. MSB anser att åtgärder inte bör prioriteras utifrån en riskvärdering 
utan istället bör prioriteras utifrån de sårbarheter och brister i förmåga som 
identifierats i scenarioanalyserna och som i första hand gäller för flera utav 
riskerna. Den svenska bedömningen innehåller därför inte någon riskvärdering. 

5.	 Council conclusions on Further Developing Risk Assessment for Disaster Management within the European Union. 11–12.4.2011. 
(8068/11); Commission Staff Working Paper: Risk Assessment and Mapping Guidelines for Disaster. 

6.	 Europaparlamentets och Rådets beslut nr 1313/2013/EU av den 17 december 2013 om en civilskyddsmekanism för unionen.
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EU:s riktlinjer omfattar inte vägledning avseende bedömning av riskscenarier med 
inriktning mot väpnade konflikter, terrorism och andra antagonistiska hot. MSB har 
dock valt att inkludera alla händelser som kan hota de svenska skyddsvärdena 
(allriskperspektiv). I nuläget har analyser kopplat till höjd beredskap och civilt för-
svar inte genomförts inom arbetet, men en viktig framtida ambition för att säker-
ställa en helhet i det svenska arbetet är att pröva möjligheten att inkludera hela 
hotskalan, det vill säga även arbetet med skydd mot olyckor och civilt försvar.

Genomförande
Utifrån arbetet med riskidentifiering och scenarioanalys inom den nationella 
risk- och förmågebedömningen redovisas i del 2 en övergripande sammanställ-
ning av olika typer av risker som Sverige står inför och som kan leda till allvar-
liga konsekvenser för de svenska skyddsvärdena. 

För att underlätta sammanställningen av riskerna har MSB sorterat dem i fyra 
huvudkategorier. De fyra huvudkategorierna är Naturhändelser, Stora olyckor, 
Störningar i teknisk infrastruktur och försörjningssystem samt Antagonistiska händelser. 

I del 2 av denna rapportering redovisas även de scenarioanalyser som MSB genom
fört inom ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen sedan 2012. 
Av tabell 2 nedan framgår att 14 scenarier nu analyserats och ingår i den natio
nella risk- och förmågebedömningen. Arbetet med scenarioanalys kommer att 
fortgå med analyser på de riskområdena där scenarier än så länge inte har analy-
serats som exempelvis storm och översvämning. I arbetet med att sammanställa 
de 14 scenarierna har ambitionen varit att i möjligaste mån komplettera analysen 
med relevant ny kunskap. Brister som påvisas i respektive scenarioanalys kan 
dock ha åtgärdats sedan analysen genomfördes.

RISKKATEGORI SCENARIOANALYS ÅR

Naturhändelser Vulkanutbrott på Island 2014

Solstorm 2014

Lerskred 2014

Värmebölja 2013

Influensapandemi 2013

Stora olyckor Brand i kryssningsfartyg 2012

Dammbrott 2012

Kärnkraftolycka 2013

Störningar i teknisk infrastruktur  
och försörjningssystem

Störningar i GNSS 2013

Störningar i livsmedelsförsörjning 2012

Diesel i dricksvattenförsörjning 2012

Antagonistiska händelser Bombattentat 2013

Skolskjutning 2012

Våldsamma upplopp 2013

Tabell 2: Genomförda scenarioanalyser 2011–2014. Analyserna har med några undantag genomförts i workshopformat med 
experter från berörda aktörer. I de fall där omfattande underlag funnits tillgängligt har analyser genomförts utifrån litteratur-
studier och intervjuer. Se respektive analys i del 2 i detta dokument för mer information.
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Samlad bild av de analyserade riskerna
Totalt har 14 scenarier analyserats inom ramen för den nationella risk- och 
förmågebedömningen. Gemensamt för scenarierna är att de utgörs av händelser 
som inträffar sällan men som när de väl inträffar leder till svåra konsekvenser 
för samhället, se figur 1.

Figur 1: Schematisk beskrivning av NRFB:s nuvarande fokus; händelser – kriser och större olyckor – med låg sannolikhet och 
svåra konsekvenser för viktiga skyddsvärden i samhället. Samtliga genomförda scenarioanalyser faller inom denna ram.

Varje scenario har analyserats utifrån samhällets förmåga att förebygga och hantera 
scenariot och utifrån möjliga konsekvenser på de svenska skyddsvärdena. Respektive 
analys innehåller även resonemang om sannolikhet, känslighet och osäkerheter 
gällande scenariot och dess konsekvenser. Scenarioanalyserna återfinns i sin helhet i 
del 2. Nedan presenteras en sammanställning av riskerna och genomförda scenario-
analyser i tabellform, med konsekvenser ”översatta” till EU:s konsekvenskategorier. 
Bedömningarna görs följaktligen utifrån konsekvenser för 1) Människa, 2) Ekonomi/
miljö och 3) Politiskt/socialt. 

Observera att en scenarioanalys är en möjlig manifestering av en risk och inte 
ska ses som en fullödig representation av risken ifråga. 

Begränsande

Sällan  
förekommande

Ofta 
förekommande

Betydande

Allvarliga

Mycket allvarliga

Konsekvens

Sannolikhet

Katastrofala Krig

NRFB

Olyckor i 
vardagen
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NATURHÄNDELSER

Risker Scenario Konsekvenser utifrån scenariot

Människa Ekonomi/miljö Politiskt/socialt

Jordbävning och 
vulkanutbrott

Vulkanutbrott Allvarliga Ej bedömda Begränsade

Ras och skred Lerskred Mycket allvarliga Mycket allvarliga Betydande

Översvämning

Storm

Värmebölja Värmebölja Allvarliga Allvarliga Begränsade

Skogs- och  
vegetationsbrand

Smittsamma  
sjukdomar

Influensapandemi Katastrofala Katastrofala Mycket allvarliga

Antibiotikaresistens

Angrepp av  
skadeinsekter

Solstorm Solstorm Ej bedömda Katastrofala Betydande

Tabell 3: Risker och genomförda scenarioanalyser inom kategori Naturhändelser. Analyser inom översvämning, storm, 
skogs- och vegetationsbrand, antibiotikaresistens samt angrepp av skadeinsekter har ännu inte genomförts.

STORA OLYCKOR

Risker Scenario Konsekvenser utifrån scenariot

Människa Ekonomi/miljö Politiskt/socialt

Transportolyckor

Omfattande 
bränder

Brand i kryss-
ningsfartyg

Mycket allvarliga Mycket allvarliga Betydande

Utsläpp farliga 
ämnen (BRNE)

Kärnkraftsolycka Allvarliga Katastrofala Mycket allvarliga

Dammbrott Dammbrott Allvarliga Allvarliga

Tabell 4: Risker och genomförda scenarioanalyser inom kategori Stora olyckor. Analyser gällande transportolyckor har ännu 
inte genomförts.
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STÖRNINGAR I TEKNISK INFRASTRUKTUR OCH FÖRSÖRJNINGSSYSTEM

Risker – Störningar i Scenario Konsekvenser utifrån scenariot

Människa Ekonomi/miljö Politiskt/socialt

Energiförsörjningen

Elektroniska  
kommunikationer

GNSS Begränsade Allvarliga Begränsade

Betalningssystem

Livsmedels- 
försörjningen

Livsmedels
försörjningen

Begränsade Mycket allvarliga Betydande

Dricksvatten
försörjning

Diesel i  
dricksvattnet

Begränsade Begränsade Betydande

Transporter

Läkemedels
försörjningen

Tabell 5: Risker och genomförda scenarioanalyser inom kategori Störningar i teknisk infrastruktur och försörjningssystem. 
Analyser gällande störningar i energiförsörjningen, betalningssystemen, transporter respektive läkemedelsförsörjningen har 
ännu inte genomförts.

Varje scenarioanalys har belyst olika typer av behov för att skapa en förmåga att 
förebygga och hantera risken ifråga. I tabellen nedan har de mest framträdande 
exemplen på dessa behov sammanställts.

ANTAGONISTISKA HÄNDELSER

Risker Scenario Konsekvenser utifrån scenariot

Människa Ekonomi/miljö Politiskt/socialt

Cyberangrepp

Terrorism Bombattentat Mycket allvarliga Mycket allvarliga Mycket allvarliga

Skolskjutning Skolskjutning Betydande Begränsade Allvarliga

Våldsamma upplopp Våldsamma 
upplopp

Allvarliga Betydande Allvarliga

Tabell 6: Risker och genomförda scenarioanalyser inom kategori Antagonistiska händelser. Analyser gällande cyberangrepp 
har ännu inte genomförts.
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SCENARIOANALYS BEHOV FÖREBYGGANDE FÖRMÅGA, EX. BEHOV HANTERANDE FÖRMÅGA, EX.

Vulkanutbrott  
(svaveldimma)

Kunskapsuppbyggnad Kunskapsbyggande. Utveckla planering 
och andra förberedelser.

Lerskred Kunskapsuppbyggnad genom karte-
ring. Undvik nybyggnation i sårbara 
områden. Förstärk redan bebyggda 
områden.

Kunskapsuppbyggnad genom kartering. 
Kommunicera tillgång till nationella 
förstärkningsresurser. Utveckla tillgång 
till expertkompetens. 

Värmebölja Säkerställ robusthet i värmekänslig 
infrastruktur.

Förbered resursprioriteringar. Säkerställ 
rutiner för kriskommunikation, särskilt 
fokus på sårbara grupper.

Influensapandemi Kommunikation med allmänhet. 
Säkerställ förtroende för myndigheter 
och deras information.

Säkerställ planering och andra för
beredelser, t.ex. avseende resurser  
för sjukvård. Säkerställ förmåga att  
ge och ta emot internationell hjälp. 

Solstorm Säkerställ robusthet i infrastruktur 
för eldistribution (transformatorer). 
Säkerställ reservkraftförsörjning.

Säkerställ rutiner för en effektiv insats 

Brand i  
kryssningsfartyg

Säkerställ rutiner för brandskydd, t.ex. 
lokalt punktskydd 

Säkerställ rutiner för en effektiv insats

Kärnkraftsolycka Säkerställ underhåll, rutiner och tillsyn 
av anläggningar. 

Säkerställ planering och andra för
beredelser. Säkerställ kompetens, öva. 
Utveckla förberedelser för att agera 
under ett långdraget förlopp.

Dammbrott Säkerställ underhåll och  
förstärkning av anläggningar.

Säkerställ planering och andra  
förberedelser, t.ex. för evakuering. 

Störningar i GNSS Kunskapsuppbyggande. Minska 
beroende av GNSS, utveckla säker 
informationshantering.

Kunskapsuppbyggnad. Säkerställ  
redundans och alternativa resurser. 
Säkerställ kompetens, öva.

Störningar i  
livsmedelsförsörjning

Utveckla arbete för robust livsmedels-
försörjning. Kunskapsbyggnad, med 
stöd av resultatmål. 

Utveckla planering och andra för
beredelser, t.ex. för resursprioriteringar. 
Utveckla privatoffentlig samverkan på 
nationell nivå.

Störningar i dricks
vattenförsörjning

Kunskapsuppbyggnad Utveckla planering och andra för
beredelser, t.ex. för resursprioriteringar. 
Säkerställ nödvattenresurser.

Antagonistiska 
händelser  
(bombattentat, 
skolskjutningar,  
våldsamma upplopp)

Säkerställ kunskap. Koppla före
byggande arbete till riskfaktorer, som 
t.ex. politisk, ekonomisk och social 
marginalisering. 

Säkerställ planering och andra för
beredeler, öva. Utveckla nätverk för 
indikation på när social oro kan gå över 
i upplopp. Säkerställ rutiner för insats. 
Tydliggör ansvars- och samverkansroller. 

Tabell 7: Exempel på de behov som identifierats i respektive analys gällande förmåga som ska skapas. I de fall bedömningen  
är att det idag finns en god förmåga – som behöver upprätthållas eller förstärkas något – har termen ”säkerställ” använts.  
I de fall förmågan har ett tydligt utvecklingsbehov har termerna ”utveckla” eller ”uppbyggnad” använts. 
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Förmåga som ska skapas
Utifrån en syntes av sårbarheter och brister i förmåga som framkomit i de 
14 scenarioanalyserna presenteras under detta delkapitel viktiga förmågor som 
MSB särskilt vill lyfta fram.  

Det är viktigt att arbeta med enskilda risker utifrån ett allriskperspektiv
De olika riskerna som behandlas i denna bedömning kan var och en leda till kriser 
som samhället måste ha förmåga att förebygga och hantera. För att minska den 
berörda risken är det nödvändigt att arbeta med de behov som identifieras i 
respektive scenarioanalys. 

Kunskap om vilka olika typer av händelser som kan uppstå och hur de påverkar 
samhället är en förutsättning för att kunna vidta relevanta förebyggande och 
hanterande åtgärder. Kunskap om aktörernas respektive roll och ansvar är en del 
av detta. 

Det är viktigt att betona att nödvändiga åtgärder inom respektive riskområde 
inte är begränsade till sådana som syftar till att förbättra den hanterande förmågan. 
Den hanterande förmågan, hur effektiv den än är, har i vissa situationer endast 
en marginell effekt på den samlade konsekvensbilden. Det förebyggande arbetet, 
med fokus på orsakerna till att kriser kan uppstå, är svårt men effektivt när det 
fungerar. Svårt för att arbetet ibland är kostsamt och förväntade resultat ligger 
långt fram i tiden. Effektivt för att man i bästa fall kan undvika att en kris-
situation överhuvudtaget uppstår. Mycket av det förebyggande arbetet – särskilt 
sådant som möter bakomliggande orsaker – ligger dock inom ramen för andra 
politikområden och verksamheter, och ses traditionellt sett inte som en självklar 
del av samhällsskydd och beredskap. 

MSB har i fortsättningen av detta sammanfattande kapitel istället valt att foku-
sera på förmågeskapande åtgärder som ger stor effekt i förhållande till många 
risker. Åtgärderna relaterar framförallt till tre av de förmågor som MSB arbetar 
med att utveckla inom samhällsskydd och beredskap: 1) Förmåga till kontinuitet 
i samhällsviktig verksamhet, 2) Förmåga att hantera information säkert och 
3) Förmåga att agera samordnat vid händelser. 

Förmåga till kontinuitet i samhällsviktig verksamhet
De aktörer som ska agera för att skapa förmåga inbegriper offentlig förvaltning, 
näringsliv, det civila samhället och enskilda individer. Bland framförallt de två 
förstnämnda finns det som i krisberedskapssammanhang benämns samhällsviktiga 
verksamheter. Dessa verksamheter är viktiga av två anledningar: 1) ett bortfall av 
eller en svår störning i verksamheten kan ensamt eller tillsammans med mot-
svarande händelser i andra verksamheter på kort tid leda till att en allvarlig kris 
inträffar i samhället och 2) verksamheten är nödvändig eller väsentlig i hanteringen 
av en händelse. 

I detta avsnitt ligger fokus på verksamheterna i egenskap av utsatta skyddsvärden, 
enligt anledning 1 ovan (ett bortfall av eller en svår störning i verksamheten kan 
ensamt eller tillsammans med motsvarande händelser i andra verksamheter på 
kort tid leda till att en allvarlig kris inträffar i samhället). Genom att göra verk-
samheterna mer robusta och motståndskraftiga kan man förebygga de värsta 
konsekvenserna av olika typer av påfrestningar, till exempel svåra väderförhåll
anden. Under senare år har exempelvis många luftburna elledningar grävts ner. 
Därmed har sårbarheten i elnätet och i förlängningen elförsörjningen i händelse 
av storm minskat avsevärt. Andra åtgärder ligger närmare händelsen ifråga och 
har ett mer hanterande (förberedande) fokus. Detta kan till exempel handla om 
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att utveckla en planering och rutiner – kontinuitetsplanering – för att upp-
rätthålla viss verksamhet och fortsätta leverera trots störningar. MSB bedriver 
genom Handlingsplan för skydd av samhällsviktig verksamhet arbete för att bland 
annat tillämpa ett systematiskt säkerhetsarbete i samhällsviktig verksamhet. 

Vilka samhällsviktiga verksamheter som blir berörda och i vilken utsträckning 
beror på händelsen i fråga. Utifrån ett beroendeperspektiv framstår dock vissa 
verksamheter som särskilt viktiga. Störningar i verksamheter som upprätthåller 
funktioner som elförsörjning, elektroniska kommunikationer, dricksvatten-
försörjningen, transporter och IT-säkerhet ger snabbt följdeffekter i resten av 
samhället. Detta exemplifieras framförallt i scenario Solstorm, scenario Störningar 
i livsmedelsförsörjningen, scenario Störningar i GNSS och scenario Diesel i dricksvatten
försörjningen. Problembilden bekräftas också av tidigare gjorda bedömningar, 
baserade på myndigheternas risk- och sårbarhetsanalyser. Följande områden – 
med fokus på att skapa robusthet och säkerställa att erforderliga resurser finns 
på plats – är av denna anledning viktiga att utveckla för alla aktörer som bedriver 
samhällsviktigt verksamhet. 

SÄKERSTÄLL EN UTHÅLLIG ELFÖRSÖRJNING

Säkerställ tillgången på uthållig reservkraft i samhällsviktig verksamhet.

Ansvariga aktörer bör fortsätta att utveckla och systematiskt öva rutiner för uppstart och drift av 
reservkraft i samhällsviktig verksamhet.

Analyserna visar att stora delar av samhället skulle stanna utan elförsörjning och 
att störningar i elförsörjningen inte bara är en konsekvens utan också kan vara 
orsak till ett brett spektrum av konsekvenser. Elförsörjningen har en särställning 
inom energisystemet eftersom el nästan alltid är en förutsättning för all annan 
energiförsörjning. Dessutom är tillgången på el kritisk för att annan verksamhet 
ska kunna fungera såsom elektroniska kommunikationer, transporter, livsmedels
försörjning, hälso- och sjukvård samt omsorg och kommunalteknisk försörjning. 

Orsakerna till avbrott i elförsörjningen kan vara många. Det kan exempelvis handla 
om stormar, skyfall, solstormar, dammbrott och antagonistiska handlingar. För de 
verksamheter som drabbas spelar orsaken sällan någon större roll. När elnätet inte 
längre kan leverera el återstår antingen reservkraft eller att hantera verksamheten 
utan el, med alternativa rutiner.

När det gäller elförsörjning bedömer MSB att det finns allvarliga brister i till-
gången på reservkraft. Detta har identifierats i flera scenarioanalyser men också 
genomgående i tidigare bedömningar baserade på statliga myndigheternas risk- 
och sårbarhetsanalyser. Dessutom visar dessa bedömningar att uthålligheten i 
reservkraftsförsörjningen är bristfällig, vilket i första hand beror på osäkerhet i 
hur tillförseln av exempelvis diesel till reservkraftsaggregaten ser ut. Även om 
leverantörsavtal ibland har upprättats, är det osäkert hur dieseltillgången ser 
ut vid en skarp händelse. Rutiner för hur länens aktörer testar, underhåller och 
startar upp sin reservkraft varierar. 

2014 togs den aktörsgemensamma Vägledning för hantering av Reservkraftprocessen 
(MSB, 2014) fram. Vägledningen belyser alla steg från behovsanalys till skötsel 
och underhåll och kan utgöra ett stöd i arbetet med att förbättra förmågan i 
tillgången på och uthålligheten i reservkraft.
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Dricksvattenförsörjningen är starkt beroende av både el och elektroniska kom-
munikationer. Funktionaliteten i en rad andra samhällssektorer är i sin tur 
starkt beroende av dricksvattenförsörjning, såsom livsmedelsförsörjningen och 
hälso- och sjukvård samt omsorg. Därutöver är en mycket hög andel av Sveriges 
befolkning (90 procent av permanentbostäder) beroende av kommunalt vatten.

Många vattenverk är inte försedda med reservkraft och kommer därför inte att 
kunna fungera vid ett elavbrott. Dricksvattensystemen är dessutom oftast själv-
ständigt uppbyggda, vilket innebär att möjligheten att koppla ett system till ett 
annat är begränsad eller obefintlig.

Många vattenskyddsområden där grundvatten hämtas till vattenverk saknar 
beredskapsplaner för dricksvattenförsörjning. Utifrån Livsmedelsverkets upp-
gifter bedömer MSB att det är möjligt att tillhandahålla dricksvattenförsörjning 
exempelvis med hjälp av tankar (nödvatten) för relativt stora tätorter. För större 
städer är det idag inte möjligt att nödvattenförsörja samtliga invånare. 

Råvattnets kvalitet kan dessutom komma att påverkas negativt av framtida 
klimatförändringar. Samtidigt visar tidigare förmågebedömningar att VA-infra-
strukturen är gammal och att ekonomiska avsättningar för tillräcklig upprustning 
inte alltid har skett. MSB bedömer att detta innebär ytterligare utmaningar för 
dricksvattenförsörjningen i framtiden.

Regeringen tillsatte 2013 en särskild utredare för att titta på utmaningar för en 
säker dricksvattenförsörjning i landet. Utredningen ska redovisas 2016.

Rapporten visar att störningar i elektronisk kommunikation på samma sätt som 
för störningar i elförsörjningen kan orsakas av en mängd olika typer av händelser. 
Konsekvenserna av en händelse beror på vilka system som drabbas. Överlag upp-
står svårigheter att kommunicera, både mellan människor och mellan system, 
liksom för människan att övervaka olika system. 

Beroendena av dessa system är komplexa och inte alltid uppenbara, men störningar 
kan exempelvis innebära konsekvenser för övervakning och styrning av el- och 
dricksvattenförsörjning, liksom transporter. Tillgången till digital information 
kan försvåras, vilket påverkar i princip alla samhällssektorer på olika sätt. 

Elektroniska kommunikationer blir allt viktigare i ett mer informationsberoende 
samhälle. MSB bedömer att kommunala aktörer till stor del saknar alternativa 
kommunikationsvägar. Det medför att uthålligheten för arbetet med information 

SÄKERSTÄLL EN UTHÅLLIG ELEKTRONISK KOMMUNIKATION

Säkerställ tillgången till säkra kommunikationsvägar och reservrutiner för kommunikation i  
samhällsviktig verksamhet.

Ansvariga aktörer bör fortsätta att utveckla och systematiskt öva användningen av säkra  
kommunikationsvägar och reservrutiner för kommunikation i samhällsviktig verksamhet.

SÄKERSTÄLL EN UTHÅLLIG DRICKSVATTENFÖRSÖRJNING

Säkerställ tillgången på dricksvatten genom exempelvis reservvattentäkter eller nödvatten.

Ansvariga aktörer bör fortsätta att utveckla och systematiskt öva rutiner för användning av  
reservvattentäkter och nödvatten i samhällsviktig verksamhet.
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och kommunikation vid en kris bedöms som relativt låg. Samtidigt visar tidigare 
förmågebedömningar att flera landsting ännu inte har säkerställt Rakel som primär 
kommunikationsväg för exempelvis samverkan med andra tjänstemän i beredskap.

SÄKERSTÄLL UTHÅLLIGA TRANSPORTER

Säkerställ tillgång, redundans och säkerhet i transporter.

Säkerställ robusthet och redundans i infrastrukturen för transporter. 

Rapporten visar att ett omfattande avbrott i transporterna eller ett avbrott i en 
transportnod, exempelvis i en hamn eller vid en flygplats kan få förödande konse­
kvenser i samhället. Scenarioanalysen störningar i livsmedelsförsörjningen visar hur 
sårbart samhället är vid en störning i transporterna. Ett bortfall leder till stora 
påfrestningar i samhället redan från dag 1 då det inträffar. Scenarioanalysen visar 
att samtliga delar i livsmedelskedjan är beroende av transporter och att stora delar 
dessutom präglas av ”Just-in-time”-principen, vilket innebär en minimal lager-
hållning inom samtliga steg. Denna princip skapar en stor sårbarhet om någon-
ting stör ut det normala flödet. 

Rapporten visar dessutom att många av samhällets övriga viktiga funktioner 
är kritiskt beroende av fungerande infrastruktur för transporter exempelvis 
akutsjukvård, äldreomsorg, läkemedelsdistribution, värdetransporter, polis, 
räddningstjänst, bevakningsföretag samt reparationer inom elförsörjning, elek-
troniska kommunikationer och fjärrvärme. Om infrastrukturen förstörs eller 
skadas krävs att transporterna kan omdirigeras alternativt att tillfällig infra-
struktur i form av till exempel vägar, broar kan upprättas.

Förmåga att hantera information säkert
Informations- och cybersäkerhet har på senare år blivit en allt viktigare funktion 
utifrån det ovan beskrivna beroendeperspektivet. Dess infrastruktur kan skadas 
av flera skäl, däribland naturhändelser (till exempel översvämmade serverhallar) 
driftstopp eller antagonistiska händelser. Resulterande störningar innebär följd
effekter som drabbar funktionalitet i många andra samhällssektorer. Dessutom 
är en säker informationshantering i många fall viktig för att inte förvärra konse-
kvenserna av en inträffad händelse, till exempel genom att säkerställa att informa
tion finns tillgänglig och går att lita på.

Teknikutvecklingen går snabbt framåt vilket gör att sårbarheter kan hittas och 
utnyttjas innan den systemansvarige har hunnit åtgärda dem. Den snabba teknik
utvecklingen ställer också stora krav på beställaren. Till skillnad från exempelvis 
det fysiska elsystemet har betydligt fler individer tillgång till kraftfulla verktyg 
för att påverka olika IT-system, vilket gör att det går att åstadkomma stor skada 
med små medel. 

I denna bedömning behandlas problematiken kring informations- och cyber
säkerhet främst under avsnittet Cyberangrepp. Tidigare förmågebedömningar 
har konstaterat att området är mycket sårbart.

Ett systematiskt informationssäkerhetsarbete behöver utvecklas hos såväl myndig
heter som andra aktörer med ansvar för samhällsviktig verksamhet. Häri ligger 
bland annat utökat stöd för riskanalys, informationsklassning och kontinuitets-
hantering.
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Vidare bedömer MSB att det finns fortsatt behov av förbättrade förutsättningar 
för en lägesbild på informationssäkerhetsområdet exempelvis genom incident
rapportering i syfte att stärka förmågan att förebygga och hantera incidenter på 
samhällsnivå. MSB har bland annat påbörjat arbetet med att revidera föreskrifterna 
för informationssäkerhet och avser att fortsätta utveckla arbetet med området. 
Här fortsätter även MSB arbetet med att skapa en samlad lägesbild för informa-
tionssäkerheten i statsförvaltningen, och övriga samhället.

Åtgärderna inom detta område kommer med stor sannolikhet påverkas av slut-
betänkandet från informationssäkerhetsutredningen NISU 2014 samt Säkerhets-
skyddslagsutredningen och hur utredningarnas förslag kommer tas om hand av 
regeringen.

Förmåga att agera samordnat vid händelser
Verksamheter som har en viktig roll i hanteringen av en kris är också samhälls-
viktiga (se anledning 2, ovan). Oavsett händelse ställs stora krav på dessa aktörers 
samlade förmåga att leda, samverka och kommunicera. Ju mer erfarenhet av och 
kunskap om händelsens karaktär och de aktörer man arbetar med, desto effektivare 
hanteras händelsen. Resurser är alltid en stötesten, det ligger i krishändelsens 
definition att det inte finns tillräckligt med sådana. Därför är det viktigt att ha 
rutiner för hur olika aktörer kan dela resurser. 

Scenarioanalyserna visar på samma typ av behov och brister som förekommer 
i andra bedömningar som MSB genomfört, till exempel sammanställningar av 
myndigheternas risk- och sårbarhetsanalyser. Dessa behov och brister har här 
formulerats i följande slutsatser.

UTVECKLAT ARBETE MED OMVÄRLDSBEVAKNING OCH LARM

Ansvariga aktörer bör fortsätta utveckla sin omvärldsbevakning samt utveckla och systematiskt öva 
rutiner att larma och ta emot larm.

För att aktörerna ska ha förmågan att larma i tid inför en händelse krävs att de 
har en fungerande omvärldsbevakning. Det krävs att aktörerna har nödvändig 
kompetens för att kunna värdera informationen och känna igen varningssignalerna. 
Vad gäller förmågan att larma och ta emot larm visar tidigare förmågebedömningar 
att de flesta aktörer har larmrutiner, men att det finns brister i hur rutinerna övas.

Omvärldsbevakning och larm görs ofta av en Tjänsteman i beredskap (TiB). MSB har 
enligt 12 och 13 §§ förordningen om krisberedskap och höjd beredskap bemynd
igande att föreslå för regeringen vilka myndigheter som bör ha en TiB och som 
omgående ska kunna upprätta en ledningsfunktion. MSB lämnade under 2014 
ett sådant förslag till regeringen, som i november 2014 beslutade vilka myndig-
heter som ska omfattas av dessa krav. På listan tillkom då bland annat Sveriges 
geologiska institut och Fortifikationsverket.

UTVECKLAT ARBETE MED INFORMATIONS- OCH CYBERSÄKERHET

Det systematiska informationssäkerhetsarbetet behöver utvecklas hos såväl myndigheter som andra 
aktörer som ansvarar för samhällsviktig verksamhet. 

Det behövs förbättrade förutsättningar för att ta fram en nationell lägesbild för informationssäkerhet.
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MSB:s scenarioanalyser visar att det i de flesta fall finns generell planering, struk-
turer och rutiner på plats för krisledning inför och vid en händelse. I några fall 
är dessa förberedelser kopplade till specifika krishändelser. Följande behov bör 
dock uppmärksammas i detta sammanhang.

Samverkan och ledning
Behovet av att utveckla samverkan framkommer i flera av de 14 scenarioanaly-
serna och även i tidigare förmågebedömningar. I dagsläget bedrivs omfattande 
samverkan i olika former och nätverk, särskilt bland relevanta aktörer inom 
offentlig förvaltning. Samverkansinitiativ mellan offentliga och privata aktörer, 
i synnerhet de som ansvarar för samhällsviktig verksamhet, är dock fortsatt brist
fälligt. I likhet med planering och rutiner i övrigt är det viktigt att formell samverkan 
också resulterar i reell inriktning och samordning för såväl det förebyggande som 
det hanterande (föreberedande) arbetet. Här finns förbättringspotential. 

Vad gäller samverkan och ledning vid en händelse, däribland behovet av utveckla 
samverkansrutiner, kan det nämnas att MSB:s projekt Ledning och samverkan 
nyligen avslutats. Resultatet av projektet finns dokumenterat i slutrapporten 
Gemensamma grunder för samverkan och ledning vid samhällsstörningar och inne-
håller sätt att tänka och arbeta på som ska öka förmågan att hantera händelser. 
Grunderna håller på att implementeras i MSB:s och andra aktörers arbete.

En mycket konkret utmaning vad gäller planering som blivit tydlig i flera scenario­
analyser handlar om behovet av att snabbt evakuera människor, till exempel vid 
ett bombattentat, lerskred eller kärnkraftsolycka. Förmågan att evakuera, till exempel 
förekomst av evakueringsplanering och förekomst av evakueringsmoment i 
övningar, har inte studerats närmare i analyserna. Det kan dock nämnas att MSB 
på initiativ från Samverkansområdet skydd, undsättning och vård (SOSUV) och i 
samverkan med andra aktörer tagit fram en vägledning för att planera och för
bereda en storskalig utrymning. 

Kommunikation
Att snabbt nå ut med samordnad och enhetlig information vid en händelse är alltid 
en stor utmaning. Behovet exemplifieras i scenario Bombattentat, men gäller oavsett 
krishändelse. Detta kan bero på att oron i samhället är stor, att den allmänna 
kunskapen om hur samhället påverkas av specifika risker kan vara liten, att många 
aktörer ska samordna sina budskap eller att möjligheterna att kommunicera har 
begränsats av den inträffade händelsen. Kriskommunikation har utvecklats under 
senare år. MSB kan dock konstatera att informations- och kommunikationsbehovet 
är väldigt stort vid kriser och att det ibland riskerar att underskattas.

Kompetens
Förekomsten av planering och rutiner är en sak, tillämpningen av densamma en 
annan. Av den anledningen är det viktigt att personalen har kännedom om och 
att de genom övning eller erfarenhet av inträffade händelser har kunskap om hur 
de ska följa planerna och rutinerna. 

UTVECKLAT ARBETE MED SAMVERKAN, LEDNING,  
KOMMUNIKATION, KOMPETENS OCH RESURSER VID KRISER

Ansvariga aktörer bör fortsätta att utveckla och systematiskt öva planer och rutiner för samverkan, 
ledning och kommunikation vid kriser.
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MSB kan konstatera att det i dagsläget genomförs övningar på samtliga nivåer i sam
hället och att intresset för att genomföra övningar är fortsatt stort. Ett syste
matiskt tillvägagångssätt för övningsverksamhet är viktigt. Erfarenhetshantering 
efter övningarna behöver i ännu större utsträckning bidra till de övade aktörernas 
arbete att utveckla sin förmåga att hantera händelser.

Resurser
Flera scenarioanalyser, till exempel scenario Värmebölja och scenario Störningar 
i livsmedelsförsörjningen visar att förberedda prioriteringsordningar för kritiska 
resurser saknas. En viktig frågeställning är vem eller vilka som har ansvar för att 
ta fram sådant underlag vid eller inför en händelse. 

Flera scenarioanalyser, till exempel scenario Influensapandemi visar på betydelsen av 
att ha rutiner för att skicka och ta emot förstärkningsresurser. Scenario Influensa­
pandemi och scenario Solstorm identifierar dessutom behovet att ha förmåga att ta 
emot internationell hjälp.

Många analyser visar på särskilt stora brister vad gäller tillgången på personella 
resurser. Det kan handla om att det finns brist på personal, på grund av att antalet 
helt enkelt är för få (stationsentreprenörer i scenario Solstorm), eller att de inte 
snabbt går att få tag på (geoteknisk expertis i scenario Lerskred), eller både och 
(experter på exempelvis hälsoeffekter av kemiska ämnen i scenario Svaveldimma). 
Det kan också handla om en stor ökning av det allmänna behovet av personal 
under en längre tid, det vill säga uthållighet (behov av räddningstjänstpersonal 
för långvariga insatser). Vid scenario Influensapandemi handlar det om svårigheter 
att ha en uthållighet i personalförsörjningen på många olika områden när en 
stor del av personalen är frånvarande. Vid scenario Kärnkraftsolycka handlar det 
om behovet av personal med kompetens att analysera och tolka resultat från 
strålningsmätningar. En av de värst drabbade samhällssektorer, sett till flera 
olika händelser, är vård och omsorg. Sjukvården kommer i många fall att utsättas 
för mycket svåra påfrestningar.
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Del 2 – Risker och scenarioanalyser 

1.	 Naturhändelser
Med naturhändelser avses händelser som i första hand orsakas av naturliga krafter 
eller fenomen, men mänsklig aktivitet genom exempelvis utsläpp av växthusgaser 
som leder till klimatförändringar påverkar sannolikheten för att de uppstår. 

För att underlätta identifiering och sammanställning av naturhändelser går det 
att sortera dem i underkategorier. FN har valt att definiera naturhändelserna 
utifrån deras olika ursprung i tre grupper; geologiska, hydrometeorologiska, biolo-
giska.7 Denna rapport följer FN:s indelning med tillägget av kategorin rymdväder. 
Exempel på händelser inom respektive kategori presenteras i tabellen nedan.

GEOLOGISKA HYDROMETEOROLOGISKA BIOLOGISKA BIOLOGISKA

Jordbävning och  
vulkanutbrott

Översvämning Smittsamma  
sjukdomar

Solstorm

Ras och skred Storm Antibiotikaresistens

Värmebölja Angrepp av  
skadeinsekter

Skogs- och  
vegetationsbrand

Tabell 8. Exempel på naturhändelser indelade i fyra underkategorier.

1.1	 Jordbävning och vulkanutbrott
Litosfären, som är jordens översta skikt, är uppdelat i flera plattor som är i ständig 
rörelse. När plattorna krockar eller skaver mot varandra kan det ge upphov till 
jordbävningar och vulkanutbrott. Emellanåt upplever Sverige vissa seismiska 
aktiviteter och det förekommer ungefär 500–700 jordbävningar per år. De flesta 
av dessa är av magnituden 2,0 på Richterskalan och kan endast registreras av 
seismiska mätstationer. Ungefär en gång per år sker dock en jordbävning som 
har en magnitud på över 3,0, vilket brukar ge tydliga känningar. Exempelvis 
inträffade ett jordskalv med magnitud 2,8 på Richterskalan cirka 15 kilometer 
sydväst om Göteborg den 29 juli 2015. Skalvet kändes och hördes i hela Göteborgs
trakten men inga personskador rapporterades.

Jordbävningarna kan orsaka skador på byggnader och ge upphov till ras. Bland annat 
har skalv orsakat ras i gruvor, vilket under 2008 ledde till ett dödsfall i Kiruna-
gruvan i Kiruna. 

I Sverige finns det inte några aktiva vulkaner, men vulkaniska aktiviteter från 
andra länder, framförallt Island, kan orsaka negativa effekter i Sverige. En möjlig 
konsekvens från ett vulkanutbrott är att det skapas ett moln av ackumulerade 
vulkangaser bestående av svaveldioxid, svavelsyreaerosoler och sulfatpartiklar, 
en så kallad svaveldimma. Svaveldimman kan transporteras via luften till Sverige 
och leda till negativa konsekvenser för samhället. 

7.	 UN/ISDR, 2006-03-29.
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Europa har tidigare drabbats av aska och gaser från vulkanutbrott på Island. 
Det utbrott som orsakat allvarligast konsekvenser och lett till en svaveldimma över 
Europa är utbrottet från sprickvulkanen Laki år 1783–1784, där uppskattningsvis 
20 procent av populationen på Island dog. Andra exempel på vulkanutbrott på Island 
som orsakat konsekvenser för Sverige är Eyjafjallajökull år 2010 där utbrottet 
orsakade att aska spreds i atmosfären som ledde till ett omfattande flygstopp i 
stora delar av Europa. Under 2014–2015 pågick ett utbrott i vulkanzonen Veidivötn-
Bárðarbunga på Island. Utbrottet innehöll svavelhaltiga gaser som nådde både 
Norge och Sverige (Västernorrland), dock endast i små koncentrationer.

1.1.1	 Ansvarsförhållanden
Det finns ingen myndighet som har helhetsansvar kopplat till jordbävningar eller 
vulkanutbrott (och dess aska och gaser, inklusive svaveldimma) med påverkan 
på Sverige. Vid eller omedelbart inför en händelse kommer dock myndigheter 
och andra aktörer bli berörda inom ramen för sina ordinarie arbetsuppgifter. 
Om skadeutfallet av händelsen blir stort kommer landstingen bli hårt belastade 
och troligen behöva stöd i form av samordning och expertis från Socialstyrelsen 
och andra berörda myndigheter. 

I fallet vulkanutbrott handlar ansvarsfrågan i stor utsträckning om behovet av 
relevant kunskap. I ett före-skede inkluderar detta SMHI som – vid en metereo-
logiskt eller hydrologiskt betingad händelse – har system för tidig varning. Vid 
själva hanteringen av händelsen och dess konsekvenser – exempelvis aska eller 
svaveldimma – kommer expertmyndigheter som Socialstyrelsen och Naturvårds-
verket ha ansvar för att ta fram relevant information om hur ämnena påverkar 
omgivningen. MSB kan bland annat behöva bidra med stöd för samverkan (genom-
förande av samverkanskonferenser), framtagande av lägesbild och informations
samordning. Transportstyrelsen och Luftfartsverket blir involverade i frågor som 
berör flygtrafiken. 

1.1.2	 Scenarioanalys: Vulkanutbrott på Island
Analysen av scenariot genomfördes år 2014 med två workshops i två steg. Den första 
workshopen genomfördes med experter inom olika discipliner som har anknytning 
till huvudfrågan om vilka hälso- och miljökonsekvenser svaveldimman kan ge upp-
hov till. Därefter genomfördes en workshop med fokus på hanteringen av händelsen 
och konsekvenser i samhället där aktörer från lokal till nationell nivå deltog. Resul-
taten från workshoparna har följts upp och kompletterats med litteraturstudier 
samt intervjuer med Landstinget Sörmland, Eskilstuna kommun, Naturvårdsverket, 
IVL Svenska Miljöinstitutet och Östra Sveriges Luftvårdsförbund.

Scenario
I början av sommaren sker ett utbrott i sprickvulkanen Eldgjá. Tio dagar efter 
att det har påbörjats når svaveldimman Sverige. Händelseförloppet pågår sedan i 
ungefär två månader.

Geografisk plats 
Hela norra Europa påverkas av svaveldimman. I Sverige är det framförallt Östra 
Svealand, främst området runt Mälardalen som drabbas. Koncentrationerna av 
svaveldioxid och partiklar kan lokalt avvika drastiskt från medelvärdena. 
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Figur 2: Utsläppet av svaveldimma påverkar hela norra Europa.

Händelseutveckling
I mars noterar The Icelandic Meteorological Office (IMO) ett antal jordskalv i 
området kring Katla, en vulkan som har gett några av de kraftfullaste utbrotten 
på Island. Den 23 maj får sprickvulkanen Eldgjà, som ingår i Katlas vulkansystem, 
ett utbrott. Magma och gaser väller upp längs en 75 kilometer lång spricka. 

Drygt en vecka efter utbrottet, den 2 juni, når svaveldimman ner till marken i 
Sverige. Inledningsvis är koncentrationerna av svaveldioxid och partiklar små 
och effekterna inskränker sig till en något försämrad sikt. I medierna domineras 
nyheterna av svaveldimman. Det råder inledningsvis flygstopp över Europa på 
grund av askan, men det hävs efter ett par dygn och blir endast kvar över norra 
Skandinavien. 

Fyra veckor senare, den 14 juni, mäts en maxnivå av koncentrationen av sulfatparti-
klar i Eskilstuna. Svaveldioxiden når också en toppnivå. Delar av vegetationen ser ut 
som om den blivit svedd och känsliga växter vissnar och dör. Bönder är oroliga för 
hur det ska gå med deras skördar och jordbruket spås stora ekonomiska förluster.

Den 10 augusti kommer regnet. Det för med sig den svaveldioxid och de sulfat
partiklar som finns i luften ner till marken. Svavelföreningarna förs ner i marken 
och ut i vattendrag där de får en försurande effekt. Den 23 augusti, tre månader 
efter det första utbrottet, har situationen i Sverige normaliserats. 

Förmågeanalys
Vid ett vulkanutbrott är det viktigt att tidigt få ut en varning så att människor 
och verksamheter som kan komma att drabbas hinner förbereda sig. Det finns 
flera tidiga tecken på att ett vulkanutbrott skulle kunna ske. Exempel på detta är 
landhöjning och ökad seismisk aktivitet som kan visa sig långt innan vulkanen 
i fråga får ett utbrott. Eyjafjallajökull visade tecken på utbrott redan på 90-talet, 
cirka 15 år innan det skedde år 2010. Det var då en period av landhöjning som 
senare avtog. Ungefär tre månader före vulkanutbrottet ökade den seismiska 
aktiviteten under vulkanen.

På Island övervakar IMO och även forskare vid University of Iceland ett 30-tal 
vulkaner för att på ett tidigt stadium kunna upptäcka om ett vulkanutbrott är på 
gång. Detta i syfte att kunna ge tidiga varningar. 
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När ett vulkanutbrott har inträffat används modellering av uppskattade vulkan-
utsläpp för att prognosticera spridningen av aska och andra produkter. I Sverige 
utvecklar SMHI och FOI modeller för att kunna inkludera gaser i sina spridnings-
modeller som sedan tidigare klarar av att prognostisera transporten av aska 
genom atmosfären givet det rådande väderläget. Spridningsmodeller finns även 
utvecklade både på Island och i Storbritannien.

I dagsläget finns det i Sverige inga specifika förberedelser – i form av rutiner, 
utbildningar eller övningar – för att hantera konsekvenserna av den svavel-
dimma som vulkanutbrottet för med sig. 

Landstinget i Sörmland kommer bli hårt belastat på grund av det stora antalet 
personer som söker sig till akut- och primärvården för att få hjälp. Det finns åtta 
vårdcentraler i Eskilstuna och fem till tio läkare per vårdcentral. Respiratorplatser 
är en bristvara. Landstinget i Sörmland kommer att behöva avlastning och resurs
stöd från andra landsting. Lagstiftningen medger att det drabbade landstinget 
efterfrågar stöd från andra landsting, som då svarar utifrån sin förmåga att fakt
iskt hjälpa till. Regeringen kan ge Socialstyrelsen rätt att bestämma att andra 
landsting måste hjälpa till om det skulle krävas. I det aktuella scenariot bedöms 
detta dock inte sannolikt. Socialstyrelsen skulle snarare (tillsammans med övriga 
berörda myndigheter) stödja landstingen med erbjudanden om samordning eller 
resurser i fråga om exempelvis expertis eller materiel. 

Svaveldimman skapar ett stort informationsbehov från allmänheten och medier, 
framförallt på Island men också i Sverige. Behovet gäller vad svaveldimman får 
för effekter på hälsan och hur man kan skyddas sig från dessa, men också hur 
dricksvatten, växtlighet och djur påverkas. Prognoser och mätningar av svavel-
dimmans spridning och innehåll samt tolkningar av dessa uppgifter kommer 
också att efterfrågas. 

MSB börjar i ett tidigt stadium att följa händelseutvecklingen av vulkanutbrottet 
och upprättar en nationell lägesbild som ger en sektorsöverskridande beskrivning 
av konsekvenser, krishanterande åtgärder och behov av samordning. Omvärlds
bevakningsfunktionen kommer att identifiera händelsen och försöka få bekräftelse 
på vad som sker. Man kommer också att klargöra vilka aktörer som är berörda och 
vilka som kan komma att bli berörda framöver. Först och främst tas kontakter 
med SMHI och Sveriges Geologiska Undersökning (SGU) i inledningen av händelsen. 
De kan bekräfta vad som är på gång och stödja i bedömningarna av hur Sverige 
kan komma att drabbas. Kontakter tas också med de nordiska grannländerna. 

MSB kallar i det mer akuta skedet till en extra informationssamordnings-konferens 
för att stämma av vilka informationsåtgärder som är planerade och vad som kan 
behöva samordnas. Information sprids via krisinformation.se, såväl på webb som 
i sociala medier, med länkar till information hos andra myndigheter. 

Det kommer att bli en stor utmaning för Eskilstuna kommun att möta kommun-
invånarnas oro. En stor del av kommunens invånare har behov av information 
på andra språk än svenska. Kommunikationen sker via kommunens hemsida och 
även via sedan tidigare upparbetade informationskanaler som syriska och finska 
föreningar. Kommunens växel förväntas bli hårt belastad och eventuellt måste 
kommunen då ta hjälp för att kunna besvara alla samtal. Kommunen kan gå ut 
med ett Viktigt meddelande till allmänheten (VMA) och även utnyttja Sveriges 
Radio P4 och Eskilstuna-Kuriren för att nå ut med information.

Det är främst Socialstyrelsen som behöver ta fram råd kring hur landstingen ska 
förhålla sig till svaveldimman och i sin tur behandla patienter, informera om svavel
dimmans effekter och hur man ska agera för att minimera dem. Det är därför 
viktigt att det utarbetas nationella frågor och svar som landstingen kan luta 
sig mot. Dricksvattenfrågor är främst Livsmedelsverkets ansvar och effekten på 
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vegetation och djur är främst en fråga för Jordbruksverket och SVA. I alla dessa fall 
har också kommunerna och länsstyrelserna ett ansvar att förmedla information 
utifrån sitt geografiska områdesansvar. Arbetet försvåras av att kunskapen om 
svaveldimmans effekter är knapphändig.

En vanlig fråga skulle bli hur länge svaveldimman kommer att ligga kvar över 
Sverige. SMHI:s prognoser kommer att vara starkt efterfrågade. SMHI kommer 
att kunna uttala sig om hur händelsen utvecklar sig de närmaste 72 timmarna, 
men det finns ett osäkerhetsmått i prognoserna, framför allt på lång sikt. 

Vid vulkanutbrottet kommer det att uppstå ett stort intresse för vilka ämnen 
som finns i gasmolnet. Lukt- och synintryck räcker inte för att avgöra vad svavel-
dimman består av. Behovet av data är stort för att experter ska kunna uttala sig 
om dimmans konsekvenser och ge rekommendationer. 

Naturvårdsverket är ansvarig myndighet för den nationella miljöövervakningen 
avseende luftkvalitet. Det innebär att de följer utvecklingen över tid för ett antal 
ämnen och partiklar. Eftersom svaveldioxid inte längre utgör ett miljöproblem 
sker inte mätningar av denna kontinuerligt.

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa
Många människor drabbas av huvudvärk och känner irritation i ögon, näsa och 
hals. Pollenallergiker, som redan är utsatta den här tiden på året, får det extra 
bekymmersamt. Personer med astma och andra lungsjukdomar får svårigheter 
att andas och speciellt barn och äldre behöver söka sjukvård. Antalet sjukskrivna 
ökar liksom antalet föräldrar som är hemma för vård av barn. Även djur, främst 
hästar och andra flyktdjur, far illa. 

Den sammantagna bedömningen gällande liv och hälsa är, att cirka 30–99 personer 
omkommer och att 2 500 personer är i behov av sjukvård i det akuta skedet i Eskils
tuna8, där koncentrationerna av svaveldioxid, svavelsyra och små fasta partiklar 
som ger akuta hälsoeffekter är som högst. Eftersom det periodvis kommer att upp-
stå höga koncentrationer även på andra orter i östra Svealand under sommaren så 
kan antalet berörda komma att flerdubblas. 

På några års sikt kommer sjukvården att kunna konstatera ett, statistiskt säkerställt, 
ökat insjuknande och dödlighet som kan härledas till exponeringen. Detta ger dock 
ingen märkbar ökad belastning på akutsjukvården. 

Samhällets funktionalitet
MSB bedömer att de samhällssektorer som drabbas hårdast av svaveldimma är 
hälso- och sjukvård samt omsorg och livsmedel. Vårdbehovet kommer att vara 
stort under kortare perioder på vissa geografiska platser. I scenariot råkar Eskils­
tuna ut för de högsta koncentrationerna, men även andra orter drabbas. 

I Sörmland blir platsbristen inom hälso- och sjukvården snabbt ett problem och 
verksamheten behöver utöver detta exempelvis kalla in mer personal, ställa in 
planerade operationer och låta patienter dela rum. Belastningen kommer att vara 
som störst under det akuta skedet, men förväntas även vara förhöjd under det 
närmaste året eftersom många av de människor som söker sjukvård akut kan 
behöva följas upp med tätare kontroller efteråt.

Utöver hälso- och sjukvården kommer primärproduktionen av livsmedel att 
drabbas hårt. Tillväxten kommer att bli betydligt sämre och skördarna kan 
minska till omkring 50 procent av de normala i de drabbade områdena.

8.	 I Eskilstunaområdet bor cirka 100 000 personer.
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Även livsmedelsindustrin påverkas. Den del av livsmedelsindustrin som använder 
svenska råvaror från det drabbade området kommer få en minskad produktion 
alternativt tvingas att importera råvaror samtidigt som utbudet i Europa minskar 
och efterfrågan på råvarorna ökar.

I Sverige importeras en stor del av de livsmedel som konsumeras. De viktigaste 
importländerna för spannmål, frukt och köksväxter är Danmark, Nederländerna, 
Tyskland och Belgien. Dessa länder antas också ha drabbats till viss del av svavel
dimman, om än inte i samma utsträckning som den svenska produktionen. 
Konsekvensen borde därmed bli ett minskat utbud av frukt och grönsaker på 
den svenska marknaden och därmed även högre priser.

Ekonomi och miljö
Scenariot kommer sammantaget att leda till stora ekonomiska konsekvenser. 
På grund av bristfälligt kunskapsunderlag i analysen är osäkerheten dock för hög 
för att kunna genomföra en kvantitativ bedömning av de totala kostnaderna. 
De största ekonomiska konsekvenserna för samhället bedöms uppstå på grund 
av hanteringen av människor som söker vård och genom de miljökonsekvenser 
som uppstår. Dessa blir tydliga framförallt inom jordbruksnäringen som kommer 
lida stora ekonomiska förluster på grund av missväxten. 

Miljön kommer främst att påverkas på två sätt av svaveldimman: genom svavel-
förgiftning direkt på växterna då koncentrationen av svaveldioxiden stiger, och 
genom de surstötar som det försurade regnet i slutet av scenariot ger upphov 
till. Surstötar kallas de tillfälliga genomsköljningar av kraftigt försurat vatten i 
vattendrag som till exempel kan uppstå vid snabb snösmältning när försurande 
partiklar har ansamlats i snön under vintern.

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter
Händelsen kommer att leda till ett stort informationsbehov och oro hos allmän-
heten. Hur detta kommer till uttryck beror bland annat på hur myndigheter 
hanterar situationen och till vilken grad man lyckas få fram och sprida den infor-
mation som efterfrågas och gör att människor känner sig ha kontroll över situa-
tionen. Händelsen kan mycket väl leda till ryktesspridning i form av att olika mer 
eller mindre underbyggda råd och metoder för att undvika svaveldimman sprids.

Resonemang om sannolikhet
Sannolikheten för att det bildas en svaveldimma som lägger sig över Sverige 
beror dels på sannolikheten för att det blir ett vulkanutbrott, dels på sannolik
heten för att de meteorologiska förhållandena är sådana att vulkangaserna 
trycks ner över Sverige. 

Det sker i genomsnitt ett vulkanutbrott vart tredje till vart fjärde år på Island. 
De flesta utbrotten är av en sådan storlek att de inte påverkar omvärlden. Utbrott i 
samma storleksordning som det analyserade scenariot har historiskt sett inträffat 
mycket sällan. Utbrottet på Island år 2010 blev dock en ögonöppnare för krisbered-
skapsaktörer, andra aktörer och för allmänheten i framförallt norra Europa att 
det finns aktiva vulkaner i vårt närområde som direkt kan påverka vårt dagliga liv.

Det finns inte ett typiskt händelseförlopp som alla vulkaner följer. Det är både 
möjligt att aktiviteten i en vulkan avtar efter att den har visat tecken på ett stund
ande utbrott, eller att ett vulkanutbrott sker utan en längre tids aktiviteter under 
marken. Det går alltså inte att, trots tecken, förutsäga exakt när, eller ens om ett 
vulkanutbrott inträffar.
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Osäkerhetsbedömning
Scenariot baseras på Laki-utbrottet 1783. Det finns dock stora osäkerheter kopplat 
till bland annat hur mycket gaser som släpptes ut från Laki, när dessa släpptes ut 
och hur stor del av gaserna som fördes över till Europa.

Konsekvenserna är svårbedömda eftersom effekter av svaveldimma inte är sär-
skilt välstuderade. Ytterligare osäkerheter tillkommer i bedömningen av vilka 
konsekvenser gaserna ger på människors och djurs hälsa samt på miljön.

Det går att hitta forskning på hur människan reagerar på partiklar och olika 
gaser, men inte lika mycket på hälsokonsekvenser av just utsläpp från vulkaner. 
Hur svaveldioxid påverkar människors hälsa är långt ifrån klarlagt. Miljökonse
kvenser finns däremot relativt väl beskrivna för de gaser som har bedömts komma 
till Sverige i scenariot. Dock är det fortfarande behäftat med stora osäkerheter 
att göra en kvantitativ övergripande bedömning för Sverige. 

Känslighetsanalys
Om svaveldimman även skulle föra med sig vätefluorid skulle dess konsekvenser 
bli långt mer allvarliga, både för människors och för djurs hälsa samt för miljön.

Hade väderläget inte varit så stabilt som beskrivs i scenariot skulle konsekvenserna 
bli betydligt mildare. Dimman skulle inte tryckas ned till marknivå och stanna 
kvar på samma plats lika länge och därmed inte ge lika omfattande konsekvenser. 

Om vulkanutbrottet hade skett på vinterhalvåret hade det också blivit ett mildare 
scenario, dels på grund av att väderläget mest troligt är mer turbulent under vintern 
och dels genom att konsekvenserna på hälsa och miljö hade blivit något mindre. 
Växter hade inte påverkats lika mycket eftersom dimman inte hade sammanfallit 
med den viktiga tillväxtperioden.

1.1.3	 Förmåga som behöver skapas
En stor förmågebrist i det här scenariot är att kunskapen i samhället är låg gällande 
vad svaveldimma är och vilka effekter den kan ge. Utbrottet i den isländska vulkan-
zonen Veidivötn-Bárðarbunga 2014–2015 har gjort att flera aktörer börjat under-
söka det närmare. Exempel på kunskapsuppbyggnad som pågår är att SMHI och FOI 
arbetar med att ta fram modeller för att kunna inkludera gaser i sina spridnings-
modeller. Dessa modeller kan sedan tidigare klara av att prognostisera transporten 
av aska genom atmosfären. Mer kunskapsuppbyggnad är önskvärd, särskilt vad 
gäller svaveldimma.

I dagsläget finns det få eller inga planer och rutiner för hur olika aktörer ska agera 
vid en svaveldimma, bland annat gällande samordning av information och budskap. 
Det är önskvärt att planer och rutiner utvecklas för att hanteringen av scenariot 
ska bli bättre. Detta inkluderar förberedda konsekvensanalyser, kompetensnätverk, 
handlingsplaner och planer för att informera om händelser av detta slag.

Avsaknaden av kunskap, planer och rutiner kan bidra till att hanteringen av scena-
riot inte blir lika effektiv som den skulle kunna vara. Det är bland annat en försvå-
rande faktor när det gäller information till allmänheten och medier. Det gäller dels 
att oron och efterfrågan på information blir större än för andra händelser av den 
här omfattningen, dels att det är svårt att få fram informationen om vilka effekter 
svaveldimman får på både människors hälsa och dricksvatten, djur och växtlighet. 
Informationen behöver dessutom tas fram på olika språk, och aktörerna behöver 
kunna hantera internationella kontakter, bland annat internationell media.
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1.2	 Ras och skred 
Vid ras kommer block, stenar, grus- och sandpartiklar i rörelse. Ras är vanliga där 
vattendrag har eroderat marken samt vid branta bergslänter med sprucket och 
vittrat berg. Med skred avses jord som kommer i hastig rörelse, där massorna till 
en början är sammanhängande. Beroende på skredets karaktär bryts jordmassorna 
upp till stora flak eller sammanhållna sjok. De kan också bli mer eller mindre 
flytande, så kallade kvicklerskred. Typiskt för skreden är att de ofta sker plötsligt 
utan tydligt synliga föregående varningstecken.

Förutsättningarna för skred beror främst på ett områdes topografi, geologi, hydro-
logi och jordlagrens geotekniska egenskaper, men också på de förändringar och 
påfrestningar som uppstår genom mänsklig aktivitet, till exempel belastningar i 
form av byggnader eller muddring. I Sverige är skred vanligt i samband med snö-
smältning, tjällossning och perioder då det regnar mycket. Skred i Norrland är 
vanligast under februari till maj. I Svealand och Götaland är frekvensen jämnare 
under året men vanligast är augusti till december.

Huvuddelen av landets lerskred har inträffat i Västra Götalands län, Värmlands 
län och Västernorrlands län. Vanligtvis inträffar lerskred i områden med mark
lutning över 10 procent. De kan även inträffa vid flackare marklutning, exempelvis 
som ett resultat av mänsklig påverkan eller där slänten gränsar till vattendrag.

Tuveskredet är det mest omfattande skredet som inträffat i Götaälvdalen och har 
haft stor inverkan på hur vi i Sverige arbetar med skredrisker idag. Tuveskredet 
inträffade den 30 november 1977 utanför Göteborg. Skredet var 800 meter långt 
och som bredast 600 meter och omfattade cirka 27 hektar. Under ett par minuter 
förstördes 67 hus vilket ledde till att 436 personer blev hemlösa, ett 60 tal skadade 
och nio personer omkom. Även elnät, telenät, vatten- och avloppsledningar blev 
förstörda, vilket drabbade många hushåll även utanför skredområdet.

1.2.1	 Ansvarsförhållanden
Kommunerna har ett stort planeringsansvar för byggnation och att reducera 
sårbarheter i bostäder, infrastruktur och viktig verksamhet i sårbara områden. 

Statens Räddningsverk (numera MSB) har sedan Tuveskredet haft regeringens 
uppdrag att ansvara för en riksomfattande kartering av skredriskerna i bebyggda 
områden. Syftet är att identifiera vilka bebyggda områden som inte klassas som 
stabila. Kartorna pekar ut områden där det finns en risk för ras och skred. Arbetet 
pågår fortfarande och är en del av MSB:s arbete att verka för att förebyggande 
åtgärder mot naturolyckor vidtas. Under 2009–2011 genomförde Statens geotek-
niska institut (SGI) ett annat regeringsuppdrag – den såkallade Göta älvutredningen 
– där skredriskerna i hela älvdalen karterades på ett enhetligt sätt.

MSB administrerar medel från ett särskilt anslag i statens budget, anslag 2:2 Före-
byggande åtgärder mot jordskred och andra naturolyckor, ur vilka kommunerna kan 
söka medel för förebyggande åtgärder. 

Det finns också en delegation för ras- och skredfrågor under SGI:s ordförandeskap 
där samverkan kontinuerligt genomförs.9 Delegationen ska vara ett kontakt- och 
samverkansorgan för myndigheter som arbetar med ras- och skredfrågor.

9.	 I delegationen ingår representanter från MSB, Boverket, Trafikverket, Sjöfartsverket, Naturvårdsverket, Havs- och vattenmyndigheten, 
Sveriges geologiska undersökning och Sveriges meterologiska och hydrologiska institut.
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När ett lerskred väl inträffar har Räddningstjänsten det primära ansvaret att 
rädda liv genom att evakuera alla som befinner sig i skredområdet. Hanteringen 
kommer emellertid att involvera ett flertal andra aktörer. Här har länsstyrelsen 
det geografiska områdesansvaret på regional nivå. Det innebär i första hand att 
initiera samverkansarbetet och se till så att de inblandade aktörerna uppnår 
samordning. Det drabbade kommunen har geografiskt områdesansvar på den 
lokala nivån. Därmed har kommunen också ett ansvar för att initiera samverkan, 
exempelvis med grannkommuner och organisering av frivilligorganisationer. 
MSB kan bidra med stöd för samverkan (genomförande av samverkanskonferenser), 
framtagande av lägesbild och informationssamordning.

1.2.2	 Scenarioanalys: Lerskred
Scenariot bygger i stor utsträckning på SGI:s resultat från 
Göta älvutredningen och den riskkartering som togs fram 
inom ramen för utredningen. 

Analysen av scenariot genomfördes år 2014 och bygger 
främst på intervjuer med de aktörer som skulle bli invol-
verade i hanteringen om scenariot skulle inträffa, det vill 
säga Länsstyrelsen i Västra Götalands län, Ale kommun, 
Göteborg Kretslopp och Vatten samt Bohus Räddnings-
tjänstförbund. Kompletterande intervjuer har även 
genomförts med olika ämnesexperter utan operativt 
ansvar hos de intervjuade aktörerna. 

Scenario
Skredet inträffar en torsdagsmorgon den 20:e november. 

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig vid Älvängen utefter Göta älv, cirka 15 kilometer norr 
om Kungälv. Precis intill Göta älv ligger Älvängens industriområde där industri
verksamhet har bedrivits sedan början av 1900-talet. I dag används området 
mestadels för småskalig industri och kontor. Föroreningar finns i marken från 
industriverksamheten genom åren. Nedströms i älven finns både vattenverk och 
råvattenintag som förser en halv miljon människor i Göteborg och kringliggande 
kommuner med dricksvatten.

Händelseförlopp
Det har regnat ovanligt mycket över stora delar av Västsverige under hösten och 
flödena i Göta älv har varit höga under en period. 

Vid åttatiden på morgonen får SOS Alarm in flera larm om att E45 och järnvägen 
har rasat och att ett pendeltåg med morgonpendlare har vält och kanat ner mot 
älven. Marken runt vagnarna är uppbruten i flak och flera vagnar ser ut att kunna 
glida ner i älven när som helst. SOS Alarm får även flera samtal från människor som 
inte kan ta sig ut ur industrilokaler. Lokalerna har delvis gått sönder och förflyttats 
uppemot 25 meter i riktning mot älven som i sin tur tycks ha dämts upp av detta. 

När räddningstjänsten kommer fram förstår de snabbt att ett stort skred ägt rum. 
En cirka 700 meter lång sträcka har påverkats av skredet, vars bakkant till största 
del utgörs av E45 och skredfoten av Göta älv, det vill säga skredets bredd är cirka 200 
meter. Tämligen omgående står det klart att föroreningarna i marken på industri
området rasat ner i älven och kan hota dricksvattenförsörjningen nedströms.
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Förmågeanalys
Räddningstjänsten kommer inledningsvis att fokusera på att rädda liv genom att 
evakuera alla som befinner sig i skredområdet inklusive att genomsöka tågvagnar 
och raserade byggnader. Det finns beprövade sätt för räddningstjänsten att snabbt 
komma igång med räddningsarbete och skala upp organisationen, exempelvis 
genom samverkan mellan olika kommunala räddningstjänster. Eventuella oklar
heter vad gäller ansvaret för räddningstjänsten vid en sådan här omfattande 
händelse kan tydliggöras genom att Länsstyrelsen tar över ansvaret för räddnings-
tjänsten (enligt 4 kap 33 § förordningen (2003:789) om skydd mot olyckor). Detta 
sker inte per automatik utan efter en bedömning av den aktuella situationen och 
i samråd med bland annat den lokala räddningstjänsten. 

Vidare har såväl Ale kommun som Länsstyrelsen i Västra Götalands län utifrån sitt 
respektive geografiska områdesansvar – lokalt och regionalt – ansvar att initiera 
samverkan mellan berörda aktörer, till exempel mellan grannkommuner och orga-
nisering av frivilligorganisationer. MSB kommer med stöd av aktörerna att upprätta 
en samlad nationell lägesbild. Lägesbilden ger en sektorsöverskridande beskrivning 
av konsekvenser, krishanterande åtgärder och behov av samordning. Den är till 
för att stärka det aktörsgemensamma agerandet på nationell nivå och kan bland 
annat utgöra ett underlag för prioritering. Lägesbilden skapas genom att aktörer 
delar sin information och bedömning avseende läget utifrån sitt ansvarsområde. 
MSB har möjlighet att bistå från nationellt håll genom exempelvis samverkans-
konferenser för att dela lägesbilder mellan berörda aktörer, samordna informa-
tion, mäkla resurser, ge expertstöd inom till exempel skred, med mera. MSB:s 
stöd till aktörerna när det gäller kommunikation inkluderar att publicera frågor 
och svar på krisinformation.se i syfte att möta allmänhetens informationsbehov. 

Dessutom kan myndigheten förmedla nationella förstärkningsresurser, liksom 
efterfråga ytterligare internationella förstärkningsresurser. Övriga förstärknings-
resurser som kan bli aktuella inkluderar helikoptrar (genom samverkan med 
Polisen, Försvarsmakten och privata aktörer), ytbärgare för räddning av människor 
i älven (genom samverkan med Kustbevakningen) och dykare (genom samverkan 
med Storgöteborgs räddningstjänstförbund eller med Kustbevakningen, Försvars-
makten, Polisen samt privata aktörer). 

Även om händelsen ifråga är mycket omfattande och kräver mer resurser och 
samverkan än i normalfallet, är det troligt att det hos räddningstjänst och andra 
blåljusmyndigheter finns en god förmåga att lokalisera och evakuera skadade. 
Det som är gränssättande är om det finns tillräckliga resurser för att göra detta 
inom en rimlig tid. Förstärkningsresurser i form av insatspersonal (samt sök- 
hundar) från MSB:s avancerade sök- och räddningsstyrka SWIFT/USAR, och mat
eriel exempelvis vattenreningsverk och översvämningsmateriel finns att tillgå 
även för nationella insatser. En brist är att det i dagsläget inte finns rutiner för hur 
resurserna från SWIFT/USAR ska avropas och användas nationellt. En annan gräns-
sättande och mycket konkret faktor för hur snabbt evakuering kan genomföras är 
att kranar för att lyfta eventuellt instörtade hus och tågvagnar inledningsvis inte 
kommer att kunna tas in i skredområdet eftersom det är för riskfyllt. Problemet 
speglar behovet av att snabbt få geoteknisk expertis till skredområdet för att 
bedöma om räddningstjänsten kan gå in och med vilken utrustning. Då det idag 
inte finns geoteknisk expertis i jour dygnet runt hos vare sig SGI eller Länsstyrelsen 
i Västra Götalands län är inte räddningstjänsten garanterad snabb tillgång på 
expertstöd i frågor om geotekniska bedömningar. 

Såväl Ale kommun som Länsstyrelsen i Västra Götalands län, samt MSB kommer att 
ha ansvar för att säkerställa att aktörer, både de som är drabbade av händelsen 
och de som behövs för att hantera händelsen, samverkar i tillräcklig utsträck-
ning, att tillräckliga resurser når skadeplatsen och att allmänheten informeras. 
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En händelse i scenariots storleksordning kommer att innebära en stor belastning 
på såväl räddningstjänst som den kommunala krisorganisationen, även om rutiner 
finns och organisationen är utbildad och övad. På sikt kommer därför Länsstyrelsen 
att behöva stödja kommunen med extra personal och med kriskommunikation. 
Det bör dock poängteras att även länsstyrelsens resurser är begränsade. Erfarenheter 
från andra motsvarande händelser och övningar visar att uthålligheten i de till-
fälliga krisstrukturer och organisationer som skapas vid en händelse är begränsad, 
särskilt vad gäller personella resurser. 

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa
Skredet orsakar ett flertal dödsfall eftersom ett tåg dras med i skredet. Ett fåtal 
personer befinner sig även i skredområdet och riskerar omkomma eller skadas. 
MSB bedömer att upp till 100 personer kan omkomma och upp till 200 personer 
kan skadas av själva skredet. 

Om kvaliteten på dricksvattnet sjunker för ett stort antal människor innebär det 
en förhöjd risk för sjukdomar. Det är oklart hur många som drabbas, men cirka 
700 000 personer befinner sig i riskzonen.

Samhällets funktionalitet
Scenariot medför ett stort antal personskador och vården kommer att belastas 
på kort sikt. Om vårdkapaciteten i regionen inte räcker till kan patienter behöva 
omfördelas till andra sjukhus och resurser tillföras regionen. Vissa operationer 
och annan planerad verksamhet kan behöva senareläggas.

Dricksvattenförsörjningen hotas av att föroreningarna från skredet är så stora 
att det kommer att ta lång tid innan råvattenintaget kan öppnas igen, eventuellt 
flera månader. Hur länge reservvattentäkter räcker, och därmed hur stort behovet 
är av nödvatten, är osäkert. Scenariot kan medföra vattenbrist i flera kommuner, 
inklusive Göteborg. 

Vattenbrist, inklusive eventuella läckage på grund av lägre ledningstryck och 
sämre råvattenkvalitet, medför omfattande konsekvenser för hälso- och sjukvården 
samt omsorgen. Överlag innebär vattenbrist en ökad belastning för hälso- och 
sjukvården, samt en ökad belastning för socialtjänsten i och med arbete med 
vattendistribution samt en uppsökande verksamhet gentemot personer som 
vanligen inte behöver stöd.

Sjö-, väg och järnvägstrafik påverkas av skredet och dess följder, men i vilken 
utsträckning avgörs av hur lång tid återställningsarbetet tar. Det finns i områ-
det flera järnvägar och vägar som gör det möjligt att dirigera om trafiken och 
Trafikverket Region Väst uppger att samhällets gods- och persontransporter kan 
fungera. Däremot kan kollektivtrafiken inledningsvis vara svår att ersätta. 

Ingen industriverksamhet i Älvängens industriområde kan bedrivas innan området 
blir återställt. Det är oklart hur lång tid det tar att återställa området och det 
finns ingen garanti att industrierna väljer att återetablera sig i Älvängen. Handel 
och industri, inklusive turism, drabbas också av de avbrott för såväl väg-, järn-
vägs- och älvtransporter som dricksvattenförsörjningen som skredet medför. 
Detta resulterar i störningar i produktionen och därmed produktionsbortfall.

Ekonomiska konsekvenser och miljö
De direkta kostnaderna av skredet bedöms kunna uppgå till så mycket som 
10 miljarder kronor. Då inkluderas kostnader för att återställa väg och järnväg, 
restaura industriområdet, sanering och räddningsinsatsen. 
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De totala ekonomiska konsekvenserna bedömer MSB som oöverskådliga. De kommer 
vida överstiga de upp till 10 miljarder kronor som de direkta konsekvenserna kan 
leda till, främst utifrån kostnader för produktionsbortfall. 

Intill älven ligger bland annat flera Natura 2000-områden som kan komma att 
påverkas av miljögifterna från industrimarken. Det uppstår även kortsiktiga 
störningar i fiskefaunan och på längre sikt kan biodiversitetsförluster förväntas.

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter
Psykosocial påverkan är svår att bedöma, men scenariot innebär att ett stort antal 
individer blir utsatta för stress av olika slag. Att hantera oro är ytterligare en arbets
uppgift för den kommunala omsorgen, frivilligorganisationer och trossamfund.

Vid vattenbrist kan hamstringsbeteende uppstå. Distribution av nödvatten kan i 
värsta fall bli föremål för kontroverser med social oro som följd. 

Ingen myndighet har i dagsläget mandat att bestämma hur olika delar av vatten-
ledningssystemet ska prioriteras. Detta kan jämföras med eldistributionen som 
kan regleras via Styrel. Kontroversiella beslut kan i värsta fall orsaka oro.

Förtroendet för myndigheterna kan påverkas mycket negativt när det blir känt 
att kunskapen om riskerna med Älvängens industriområde funnits under flera år 
utan att åtgärder vidtagits för att förhindra att en olycka skulle kunna inträffa.

Resonemang om sannolikhet
Även om det går att kartlägga i vilka områden som geotekniska förhållanden och 
tidigare händelser tyder på hög skredrisk så finns det ingen metod för att med 
exakthet förutse när ett skred inträffar. 

Sannolikheten för skred är betydligt högre för vissa delar av landet än för andra 
och ökar i samband med snösmältning, tjällossning samt perioder med mycket 
nederbörd.

SGI har bedömt sannolikheten för skred i Älvängens industriområde som 4 till 5 
på en femgradig skala, beroende på var i området mätningar genomförts. Ett för
ändrat klimat ligger med som grund för bedömningen. Göta älv tillhör de områden 
i landet där risken för skred antas öka till följd av klimatförändringarna, dock i 
olika grad för olika delsträckor.

Osäkerhetsbedömning
Trots att flera skred av denna storleksordning har inträffat i Sverige och kuns­
kapen om skred i ett teoretiskt perspektiv får betecknas som hög kvarstår stora 
osäkerheter i bedömningarna. Hur många som omkommer eller skadas är en 
bedömning med hög osäkerhet. Det beror till stor del på hur det tåg som dras 
med i skredet till slut hamnar i skredmassorna. 

Hur länge reservvattentäkterna räcker är en svår bedömning med hög osäkerhet. 
Konsekvenserna av vattenbrist är oöverskådliga och därmed mycket osäkra. 
Däremot kan man med säkerhet säga att de blir mycket stora oavsett hur man 
väljer att bedöma dem. 

Känslighetsanalys
Hur allvarliga konsekvenserna av ett skred blir beror på storleken och framförallt 
var skredet inträffar och vad som finns i skredområde och omgivning. Skulle till 
exempel skredet inte nå Göta älv uppstår inte den vattenproblematik som utgör 
den allvarligaste konsekvensen. 

En eventuell uppdämning av Göta älv skulle potentiellt kunna försvåra scenariot 
markant. Det skulle kunna innebära att tappningen från Vänern måste minska 
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vilket i sin tur kan leda till översvämningar runt Vänern. Dessutom skulle en 
uppdämning öka risken för skred nedströms då de mothållande vattenmassorna 
minskar. En dämning innebär också att vattenmassorna måste släppas ut antingen 
med avsikt eller genom dammbrott. I båda fallen uppstår en flodvåg som även den 
påverkar risken för fler skred nedströms. 

Ett fartyg skulle kunna befinna sig i farleden när skredet går. Det ökar arbetsbör-
dan för räddningstjänsten och gör antagligen räddningsarbete från älven svårare. 

Ett hundartal meter uppströms från skredområdet finns el- och avloppsanlägg-
ningar. Skulle dessa inkluderas i skredscenariot finns risk för att flera bostads-
hus blir strömlösa och att avloppen inte enkelt kan stängas av vilket försvårar 
saneringsarbetet. 

Tiden på året påverkar exempelvis genom utomhustemperaturen som i sin tur 
kan påverka antalet döda eftersom räddningsinsatsen kan ta lång tid. Årstiden 
påverkar även risken för låga vattenstånd i reservvattentäkterna samt exempelvis 
bemanningssituationen som generellt är sämre under sommaren. 

1.2.3	 Förmåga som behöver skapas

Förebyggande åtgärder
Skred är naturliga geologiska processer som inte helt kan undvikas. Att förebygga 
naturhändelsen ”lerskred” handlar om att fortsätta ta fram kunskap om vilka 
områden som är sårbara, genom analys och bedömningar i form av kommunala 
och regionala risk- och sårbarhetsanalyser och karteringar av den typ som MSB 
genomför och SGI har genomfört. I många fall är riskerna också kända och väl-
dokumenterade. Länsstyrelsen i Västra Götalands läns risk- och sårbarhetsanalys 
från 2013 täcker exempelvis riskerna vid ett skred vid Älvängens industriområde, 
inklusive de störningar som kan uppstå i dricksvattenförsörjningen. Det är viktigt 
att även andra känsliga områden i landet upprätthåller en god kunskapsnivå.

Utifrån denna kunskap behöver ansvariga aktörer vidta förebyggande åtgärder 
för att minska sin sårbarhet och undvika stora konsekvenser av skred. En sådan 
åtgärd är att undvika byggnation av bostäder, infrastruktur och viktiga verksam-
heter i dessa områden, till exempel genom reglering i planprocesser. I vilken mån 
så sker är upp till enskilda kommuner. Samtidigt är många hus och mycket av 
svensk infrastruktur byggd innan dessa karteringar genomfördes och står redan i 
riskområden. I dessa fall finns flera metoder för att förebygga eller minska risken 
för skred, exempelvis avschaktning, stödfyllning, utflackning, pålning, spontning 
samt erosionsskydd för att minska att skredrisker uppkommer eller förvärras. 

MSB administrerar medel från ett särskilt anslag i statens budget, anslag 2:2 Före-
byggande åtgärder mot jordskred och andra naturolyckor. Anslaget uppgick för 2014 
till närmare 25 miljoner kronor. Kommunerna kan söka medel från anslaget för 
förebyggande åtgärder. Kommunerna lämnar idag in ansökningar till MSB för 
betydligt mer än dessa 25 miljoner kronor. 

Hanterande (förberedande) åtgärder
Ett av problemen med att alla krishändelser, lerskred inkluderat, är att i de till
fälliga strukturer som skapas för att hantera händelsen i fråga saknas tillräcklig 
erfarenhet och att personerna i dem har inte övats tillräckligt. För att säkerställa 
att berörda aktörers krisledningsstrukturer fungerar så effektivt som möjligt måste 
lärande från inträffade händelser och övningar återföras, till exempel avseende 
uthålligheten i personella resurser för bland annat den kommunala organisationen. 
Uppdaterade analyser och återkommande övningar är centralt för att hålla denna 
kunskap vid liv. Med detta sagt är situationen i det av scenariot berörda området 
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relativt god. Skredrisken är känd i Västra Götalands län, även specifikt för Älvängens 
industriområde, och Länsstyrelsen har under flera år arbetat aktivt med både 
utbildning och övningar. Flera av de berörda aktörerna har övat ett större skred 
i Göta Älvdalen. Ett liknande scenario med skred vid Älvängens industriområde 
analyserades också av Länsstyrelsen i Västra Götalands län inom ramen för arbetet 
med deras regionala risk- och sårbarhetsanalys 2013. 

Det finns i dagsläget inga generella riktlinjer för hur räddningsarbetet i ett skred­
område ska gå till. Istället måste geotekniska bedömningar göras individuellt för 
varje skredområde. När ett skred inträffar är det viktigt att snabbt få geoteknisk 
expertis till skredområdet för att bedöma om man kan gå in i skredområdet och 
med vilken utrustning. Kommuner skulle utifrån behov kunna upprätta avtal med 
lokal geoteknisk expertis för att kunna säkra tillgång till rådgivning och utryckning 
dygnet runt. Regeringen har beslutat att SGI från och med den 1 december 2015 
ska ha en Tjänsteman i Beredskap (TiB).

En åtgärd som pågår är MSB:s arbete med att ta fram ett inriktningsdokument 
för hur SWIFT/USAR ska kunna användas som en nationell resurs. MSB har även 
identifierat behovet av att sprida information om att resursen finns tillgänglig.

1.3	 Översvämning
Sverige drabbas mer eller mindre regelbundet av större översvämningar. Denna rap-
port delar något förenklat in översvämningarna i två olika typer. Den första typen 
är översvämningar i vattendrag och sjöar till följd av ett stort tillskott av vatten 
från nederbörd, eller snösmältning, i ett vattendrags avrinningsområde så kallade 
fluviala översvämningar. Vid dessa översvämningar översvämmas zonerna längs 
strandlinjen. Den andra typen av översvämning är en följd av intensiv och kortvarig 
nederbörd som faller över ett relativt litet geografiskt område, så kallade pluviala 
översvämningar. Andra orsaker till översvämningar kan vara att kraftiga vindar, 
lufttrycket i atmosfären eller jordbävningar under havsytan påverkar havsvatten
nivån i kustnära områden, eller till exempel isproppar i vattendrag eller dammbrott.

I de flesta fall har översvämningar i Sverige inträffat utmed vattendrag och sjöar. 
I en studie konstateras att majoriteten av översvämningarna under perioden 
1901–2010 inträffade just utmed vattendrag och sjöar.

Kunskapen om översvämningar i vattendrag och sjöar är stor. Sedan år 1998 har 
översvämningsrisker för vattendrag och sjöar karterats inom ramen för MSB:s över-
siktliga översvämningskartering som visar de områden utmed sjöar och vattendrag 
som hotas av översvämning när vattenflödena uppnår en viss nivå. Kartorna visar 
utbredningsområdena för 100-årsflödet och det beräknade högsta flödet för respek-
tive vattendrag. Syftet med översvämningskarteringarna är bland annat att vara 
ett planeringsunderlag för kommunernas översiktliga fysiska planering och som 
ett underlag för arbetet med de kommunala handlingsprogrammen. Karteringarna 
kan även vara ett stöd i räddningstjänstens övergripande planering av insatser. 

Under 2007 antog EU ett direktiv för översvämningsrisker10 som reglerar han-
teringen av översvämningar. I Sverige har direktivet bland annat genomförts i 
förordningen 2009:956 om översvämningsrisker, och genom MSB:s föreskrifter 
(MSBFS 2013:1) om länsstyrelsens planer för hantering av översvämningsrisker.

10.	 Europaparlamentets och rådets direktiv 2007/60/EG av den 23 oktober 2007 om bedömning och hantering av översvämningsrisker.
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Sedan 2012 uppdateras översvämningskarteringarna med nya höjddata och nya 
klimatanpassade flöden och inom ramen för översvämningsförordningen och 
för de identifierade områdena där konsekvenserna av en översvämning kan bli 
omfattande produceras även detaljerade översvämningskarteringar.

Det finns ett antal områden (18 identifierade områden) i Sverige där översvämnings-
hotet är stort och där konsekvenserna av en översvämning kan bli mycket allvarliga. 
Exempel på sådana områden är Uppsala, Mälaren och Göta älv. 

Mälaren är Sveriges tredje största sjö och har tillsammans med Hjälmaren ett 
avrinningsområde som sträcker sig från Bergslagen i väster och mot Norrström i 
centrala Stockholm. Kring Mälaren bor cirka 2,5 miljoner människor och infra-
strukturen runt sjön är väl utbyggd. Flertalet kringliggande kommuner utnyttjar 
även sjön för sin dricksvattenförsörjning.

Mälaren har reglerats sedan tidigt 1900-tal för att förhindra för höga eller för låga 
vattenstånd. Höga flöden orsakar dock en viss problematik. Senhösten år 2000 
uppmättes det högsta vattenståndet under reglerad tid i Mälaren. Översvämning-
arna drabbade fritidshusområden och stora arealer åkermark och hotade även 
flera viktiga samhällsfunktioner. Det var också mycket nära att tunnelbanestationen 
i Gamla Stan i Stockholm skulle ha svämmats över.

Översvämningarna år 2000 visade att det finns en allvarlig risk att systemen med 
försörjningstunnlar för vatten, el, tele och fjärrvärme under Stockholm kan drabbas. 
Detta bedöms få allvarliga konsekvenser på såväl lokal, regional som nationell nivå 
då bortfall i infrastrukturen skulle kunna ge störningar i samhällsviktig verksamhet.

Översvämningar till följd av extrem korttidsnederbörd har inte varit lika förekom-
mande som de fluviala översvämningarna, men på senare år finns flera exempel på 
inträffade skyfall. Ett skyfall kan drabba hela landskapet och tätorter, även de som 
i sin planering aldrig har behövt ta hänsyn till översvämningsproblematik i vatten-
drag eller sjöar. För att på förhand kunna beskriva händelseförloppet och förutse 
konsekvenserna av intensiva regn och kortvariga regn behövs kännedom om 
vattnets väg till lågpunkter i terrängen. 

Ingen scenarioanalys med fokus översvämning har än så länge genomförts inom 
ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen.

1.4	 Storm
Kraftiga stormar har dragit in över Sverige många gånger genom århundradena. 
Bara under 2000-talet har ett tiotal stora stormar redan inträffat; Gudrun (2005), 
Per (2007), Berit, Adventsstormen och Dagmar (samtliga 2011), Simone, Hilde, 
Sven och Ivar (samtliga 2013). Gudrun utpekas ofta som den värsta stormen i vår 
tid med 18 döda och cirka 75 miljoner kubikmeter fälld skog, vilket motsvarar 
runt tre årsavverkningar i Götaland och knappt en årsavverkning i hela landet. 
Nära 30 000 km av ledningsnätet skadades, varav omkring nio procent så svårt 
att det krävdes komplett nybyggnation. Upp till 730 000 elkunder var utan ström 
när läget var som värst.11 Över 250 000 abonnenter saknade fungerande telefon-
förbindelse omedelbart efter stormen. På vissa håll slogs i princip alla viktiga 
samhällsfunktioner ut kortvarigt.

11.	 Energimyndigheten, Stormen Gudrun – Vad kan vi lära av naturkatastrofen 2005?, ET 2006:2. 
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Storm är vanligare i södra Sverige än i norra Sverige. Mest och hårdast blåser det 
i fjällen, men eftersom få människor vistas där och eftersom det finns begränsat 
med kritisk infrastruktur i fjällvärlden får detta sällan några konsekvenser. 
Värre är det längs kusterna, i synnerhet utmed västkusten.

Isstorm kallas det förhållande då vindar i kombination med nederbörd skapar 
isbildning på mark, byggnader och elledningar. I februari 1921 drabbades stora 
delar av Västsverige och Mellansverige av en isstormsliknande händelse då blöt-
snö snabbt frös till is på grund av hastigt sjunkande temperatur. Detta innebar 
att hela landskapet täcktes av ett 4,5 centimeter tjockt lager av is. Utöver händ
elsen 1921 anger SMHI att liknande förhållanden har uppträtt i Sverige vid fem 
dokumenterade tillfällen. 

Ingen scenarioanalys med fokus storm har än så länge genomförts inom ramen 
för den nationella risk- och förmågebedömningen.

1.5	 Värmebölja 
Det finns ingen allmänt vedertagen definition av en värmebölja. MSB har, i scena-
riot nedan, utgått från SMHI:s definition av värmebölja som ”en sammanhängande 
period då dygnets högsta temperatur överstiger 25°C minst fem dagar i sträck”. 

Internationellt sett har mycket geografisk utbredda värmeböljor inträffat vid flera 
tillfällen på senare tid. Ett exempel är den värmebölja som i början av 2013 drabb
ade stora delar av Australien. Utbredningen var mycket omfattande och nästan 
alla delar av kontinenten drabbades av för årstiden extrema temperaturer någon 
gång under den period som värmeböljan pågick. 

De omfattande värmeböljorna i Europa år 2003 samt Ryssland år 2010 var också 
de mycket geografiskt utbredda. 

1.5.1	 Ansvarsförhållanden
Ansvar för förebyggande arbete är svårt att specificera då en värmebölja slår brett 
mot såväl individer som verksamheter i samhället. Sårbarhetsreducerande åtgärder 
kan till exempel inbegripa att ansvariga aktörer för infrastruktur arbetar för att 
göra denna mindre känslig för extrem värme.

SMHI har som expertmyndighet inom bland annat meteorologi en uppgift att varna 
för väder som kan innebära fara för allmänheten och viktiga samhällsfunktioner. 

Vid en värmebölja kommer troligen landstingen, Socialstyrelsen (behovet av sjuk-
vård), Folkhälsomyndigheten, länsstyrelserna och MSB (stöd för samverkan, 
framtagande av lägesbild och informationssamordning.) få en särskild roll, 
men många fler aktörer – från den enskilde individen till offentlig förvaltning – 
blir berörda och har ansvar för att hantera konsekvenserna av händelsen.

1.5.2	 Scenarioanalys: Värmebölja
I 2012 års Nationella riskbedömning genomfördes en analys av scenariot Långvarig 
värmebölja. Analysen år 2012 byggde delvis på en workshop som hölls i samarbete 
med Länsstyrelsen i Örebro län med representanter för kommunerna Örebro 
och Hallsberg (säkerhet och vatten), Nerikes brandkår, Länstrafiken Mälardalen, 
polis, Trafikverket, Statens Järnvägar (SJ) godstågtransportföretaget Green Cargo 
och bussbolaget Nobina. Scenariot hade dessförinnan stämts av med företrädare 
SMHI, Trafikverket, FOI och MSB. 
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Under år 2013 års genomfördes en fördjupad analys 
av samma scenario i syfte att minska osäkerheterna i 
de bedömningar som gjordes i analysen 2012. Analysen 
baseras på samma scenario som användes 2012 och bygger 
vidare på den analys och de bedömningar som gjordes då. 
Den fördjupade analysen bygger främst på litteraturstudier 
samt intervjuer med experter på området.

Scenario
Scenariot pågår i augusti månad. Det är sommar och torrt 
i markerna.

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig i Örebro län i huvudsak i regionen 
Örebro-Hallsberg.

Händelseförlopp
Redan i maj uppmäts för årstiden höga dagstemperaturer på flera platser och 
under juni fortsätter det att tidvis vara varmt. Det faller också ovanligt lite neder
börd och i mitten av juli är det torrt i markerna och grundvattennivån är låg. 
Hela sommaren är ovanligt varm, men då värmeböljan kulminerar under en två-
veckorsperiod i början av augusti håller maxtemperaturen sig runt 30–35 grader 
och sjunker inte under 18 grader på nätterna. Som högst når temperaturen 38 
grader, vilket inträffar vid två tillfällen, och nattemperaturen är som mest drygt 
24 grader, se figur 3 för max och mintemperaturer under perioden 1 augusti till 
och med 15 augusti.

MAX- OCH MINTEMPERATURER UNDER PERIODEN 1–15 AUGUSTI
Min temp.

Max temp.

Figur 3: Max- och mintemperaturer för varje dygn i perioden 1 augusti till och med 15 augusti uppmätta vid SMHI:s  
mätstation i Örebro.

Förmågeanalys
En mycket viktig aspekt för att hantera de värsta möjliga konsekvenserna av en 
värmebölja är att offentlig förvaltning och experter, till exempel i form av myndig
heter som SMHI, Folkhälsomyndigheten, Socialstyrelsen och MSB, informerar all-
mänheten om värmeböljan, dess utveckling, effekter och hur man bäst skyddar sig. 



45 Naturhändelser

Det finns idag välfungerande kanaler för sådan information, exempelvis enskilda 
myndigheters hemsidor eller MSB:s krisinformation.se som samlar och länkar till 
denna relevanta information. I ett inledande skede har SMHI beprövade rutiner för 
att varna för värmebölja, med Klass 1-varning om prognosen visar att maxtempera
turen ligger på minst 30 grader tre dagar i följd, och Klass 2-varning om prognosen 
visar att perioden med maxtemperatur på minst 30 grader kan bli längre än 5 dygn 
och/eller maxtemperaturen ligger på minst 33 grader tre dagar i följd.

En avgörande faktor är hur denna information når de utsatta grupperna vid en 
värmebölja, till exempel äldre som bor ensamma. Anhöriga och hemtjänstpersonal 
har här ett stort ansvar. Aktörer inom vård och omsorg har ansvar för att säker-
ställa att utsatta personer vid behov får vård. Detta kan bli en omfattande uppgift 
som kräver stora resurser.

Förmågan att hantera konsekvenserna handlar också i mycket stor utsträckning 
om att säkerställa att samhällsviktiga verksamheter och viktiga leveranser av 
varor och tjänster kan upprätthållas. Distribution av vatten till särskilt viktiga 
verksamheter kan exempelvis behöva prioriteras om vattentillgången minskar 
dramatiskt. Rutiner för detta finns inte i dagsläget. Besluten om prioriteringar, 
och på vilka grunder de görs, måste kommuniceras till berörda aktörer. 

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
Erfarenheter visar att dödsfall till följd av värme särskilt sker bland äldre, psykiskt 
sjuka, dementa samt personer med KOL och andra lungsjukdomar. Till gruppen 
sårbara hör även spädbarn. Antalet personer i Örebro-Hallsbergregionen som 
avlider till följd av värmen uppskattas ligga i intervallet 30–100, utifrån tidigare 
modellberäkningar av värmeböljors hälsopåverkan med relativt hög osäkerhet. 
Antalet personer som får allvarliga eller mycket allvarliga skador till följd av 
exempelvis värmerelaterade bränder, trafikolyckor, matförgiftningar och hälso-
problem, uppskattas ligga i intervallet 25 till 100.

Samhällets funktionalitet
En generell slutsats är att en värmebölja av denna omfattning skulle ha konse
kvenser inom en rad olika verksamheter, däribland järnvägstrafik samt el-, livs-
medel- och dricksvattenförsörjning. 

Järnvägstrafiken kommer att drabbas av en mängd mindre fel. Solkurvor12, stör-
ningar i signalsystem och elförsörjningen och trasiga kontaktledningar kan inne-
bära reducerade hastigheter eller stopp i trafiken. Likaså kommer indirekta effekter 
som brandbekämpning längs banan och pågående reparationsarbeten att påverka 
möjligheterna att köra trafiken i normal utsträckning. Vid längre stopp i elförsörj-
ningen över ett stort område riskerar flera persontåg av den nyare typen att behöva 
utrymmas längs med banan eftersom luftkonditioneringen inte fungerar och det 
inte går att öppna fönstren. Sammantaget kan dessa fel leda till problem med fram-
komligheten och förseningar under lång tid.

Även vad gäller elförsörjningen finns det komponenter som potentiellt skulle 
kunna påverkas negativt av en långvarig värmebölja. Sådant som kan påverkas 
är exempelvis långa luftledningar som i hög värme kan expandera och därmed 
hänga ner och få kontakt med markvegetationen. Om det samtidigt är torrt i 
markerna kan bränder uppstå. Transformatorer förefaller vara en känslig kom-
ponent vid en värmebölja. De mindre transformatorer som saknar forcerad 
kylning är mest utsatta. Högre temperaturer kan även leda till överbelastning av 

12.	 En solkurva är en lokal utknäckning eller sidoförskjutning av ett järnvägsspår p.g.a. solvärmen. 
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främst transformatorer placerade inomhus (berör främst stationer på regionnäts-
nivå). Energimyndigheten uppger att högre temperaturer medför ökat slitage på 
ledningar och kablar varför de kan få lägre överföringsförmåga. Dessutom kan 
överbelastning och elavbrott uppstå, vilket berör lokalnät och regionnät på lägre 
spänningsnivåer. 

Konsekvenserna av ett omfattande elavbrott under en pågående värmebölja skulle 
bli problematiska. Det handlar om beroendet av el både för att upprätthålla olika 
verksamheter, men också för kylning. Särskilt problematiskt blir kylningen på 
platser där många människor vistas (tåg), kylning av livsmedel och kylning av 
teknisk utrustning (styrsystem, IT, serverhallar, telekommunikation). Värmeböljor 
orsakar dessutom konkurrens om personal och utrustning då kylsystem inom en 
rad olika verksamheter får problem med funktionen samtidigt. 

Vad gäller livsmedelförsörjningen sätter en värmebölja under en längre period ett 
stort tryck på kylkedjan. Den största faran ligger i den sammantagna effekten 
av många små fel som sakta höjer temperaturen på varorna, att kapaciteten hos 
kylaggregaten är nedsatt i värmen och att kontrollen av temperaturen längs hela 
kedjan inte alltid fungerar. Problem med kylkedjan inom livsmedelsdistributionen 
kan också påverka utbudet av livsmedel negativt. 

I scenariot har värmeböljan föregåtts av en torrperiod som gjort att grundvattnet 
sinat med vattenbrist som följd. Samtidigt kan vattenbehovet (för bland annat 
dricksvatten och bevattning) under en lång värmebölja förväntas öka vilket ökar 
belastningen på grundvattenresursen ytterligare. Dessa problem kan i första 
hand anses gälla för den enskilda vattenförsörjningen, men kan vid låg kapacitet 
i gemensamma anläggningar även gälla dessa.

Ekonomiska värden och miljö 
Finansiella förluster följer exempelvis av produktionsbortfall inom bland annat 
livsmedelsproduktion och skogsbruk. Indirekta konsekvenser som reducerad 
kapacitet och störningar i elförsörjning, IT-baserade system, gods- och person
trafik medför också kostnader.

Därtill kommer kostnader för hantering och reparation. De ekonomiska konse-
kvenserna kan antas vara betydande men omfattningen av de skador som upp-
står på grund av scenariot bedöms som alltför oklar för att tillåta en kvantitativ 
kostnadsuppskattning.

Uppskattningar av kostnader för värmeböljor har genomförts i andra länder men 
osäkerheten i resultaten är även där mycket stora. I en studie av värmeböljan i 
England 2003 uppskattades kostnaderna till cirka 318 miljoner pund varav hälso-
området stod för cirka 41 miljoner pund. För två områden, turism och handel, 
bidrog värmeböljan till ökade ekonomiska intäkter. 

Demokrati, mänskliga fri- och rättigheter 
En värmebölja skulle kunna leda till att förtroendet för de offentliga institutio-
nerna i Sverige sjunker. Vård och omsorg kan här vara särskilt utsatta då förtro-
endet för dessa verksamheter kan antas vara förhållandevis lågt utifrån negativ 
medierapportering, inte minst för äldreomsorgen vars brukare i scenariot utgör 
en hälsomässigt hårt drabbad grupp.

Resonemang om sannolikhet
En mer omfattande värmebölja kommer sannolikt att inträffa i Sverige, även om 
den inte behöver ha de exakta temperaturangivelser som scenariot har eller ha 
föregåtts av en torr vår. En värmebölja kan även följa på en blöt vår, vilket gör att 
konsekvenserna delvis blir annorlunda där till exempel sannolikheten för vegeta-
tionsbränder minskar. 
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Klimatförändringarna förväntas öka frekvensen och längden på värmeböljor i 
framtiden. De senaste 20 åren (1991–2010) visar också på ett högre antal somrar 
med värmeböljor i Sverige jämfört med de förutvarande 30 åren (1960–1990). 

Osäkerhetsbedömning
Osäkerheten i konsekvensbedömningen som helhet bedöms vara hög. Analysen 
visade att scenariot har stora variationer gällande osäkerhet. För hälsoområdet 
finns åtskillig statistik, vilket indikerar en lägre osäkerhet i bedömningen medan 
osäkerheten är hög vad gäller värmeböljans påverkan på el-, IT- och kommunika-
tionssystem liksom dess ekonomiska konsekvenser. 

Känslighetsanalys
En geografiskt mer utbredd värmebölja skulle få allvarligare konsekvenser. 
En utbredning som drabbar flera större städer eller regioner med stor befolk-
ning skulle exempelvis påverka konsekvenserna betydligt.

Dygnsmedeltemperaturen är inte nödvändigtvis av avgörande betydelse för på-
verkan på människor och samhällen vid en värmebölja. Snarare är det värmeböljans 
karaktär, hur temperaturen varierar över dygnet, som påverkar konsekvenserna.

1.5.3	 Förmåga som behöver skapas

Förebyggande åtgärder 
Det går inte att förebygga att värmeböljor uppstår. Däremot går det i viss mån 
att arbeta med att förebygga problemen som kan uppstå i samband med dessa 
fenomen. En av de kanske viktigaste åtgärderna är att öka kunskapen om att 
värmeböljor i och med klimatförändringar kommer att öka i frekvens och omfatt-
ning. En ökad kunskap kan bidra till högre riskmedvetenhet hos befolkningen, 
och framförallt till att olika typer av samhällsviktiga verksamheter som är sårbara 
för värme får ett bättre skydd. 

Förmåga att kommunicera är viktigt vid en händelse, för att detta ska fungera 
krävs att elförsörjning samt kylning av utrymmen som innehåller IT- och tele-
kommunikationsutrustning fungerar. Ett sätt att bidra till det senare är att stora 
serverhallar förläggs i områden med liten risk för värmeböljor eller i bergrum. 

På liknande sätt bör styrutrustning för tågtrafik (signalsystem, elförsörjning och 
telekommunikation) utformas och förläggas så att de inte slås ut eller påverkas 
av en värmebölja. Samhället måste generellt sett bli bättre på att lära sig om hur 
infrastruktur och olika tekniska komponenter påverkas av värme. Vid anläggning 
av järnväg behöver till exempel problematiken med solkurvor tas i beaktande.

Hanterande (förberedande) åtgärder
När en värmebölja är i antågande är det viktigt att SMHI – som idag – har en för-
måga att dels prognosticera, dels utfärda relevanta varningar. I dagsläget finns 
det dessutom en rutin där MSB vid en klass 2 eller 3-varning bjuder in berörda 
aktörer till samverkanskonferens. Det är fortsatt viktigt att man i detta skede, 
inför den faktiska värmeböljan, kan ta beslut som skapar grund för ett aktivt 
och välinformerat beslutsfattande. Basen är samlade lägesbilder, som utvecklas 
och uppdateras kontinuerligt, men om möjligt behöver man i ett tidigt skede – 
genom samverkansinitiativ – fatta beslut om i förväg fastställda prioriteringar, 
exempelvis distribution av vatten till samhällsviktiga verksamheter. I dagsläget 
finns dock inte denna typ av fastställda prioriteringar, med undantag av elpriori-
teringar vid en elbristsituation (Styrel). I de fall prioriteringar – med eller utan i 
förväg fastställd ordning – görs, behöver det finnas rutiner för att kommunicera 
beslut och grunder för prioriteringar till berörda aktörer.
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Berörda aktörer och allmänheten behöver ha kunskap om hur värmen bland 
annat kan påverka hälsan, livsmedel samt dricks- och badvatten, och hur man 
kan agera för att minska konsekvenserna. Dinsäkerhet.se, krisinformation.se och 
liknande portaler är viktiga medel för att informera och kommunicera sådan 
kunskap. Ett viktigt fokus är att nå de individer och grupper som är mest utsatta 
vid en händelse.

Kylning av kritiska komponenter, utrustning och utrymmen som exempelvis 
transformatorer, tåg, livsmedel och teknisk utrustning (styrsystem, IT, server-
hallar, telekommunikation) bör prioriteras. Det råder idag personalbrist på det 
här området. Beredskap för reparation av kylanläggningar bör finnas. 

Kapacitet att både ge och ta emot hjälp från närliggande län i fall av värmeböljor 
kommer att behöva finnas.

1.6	 Skogs- och vegetationsbrand
I Sverige inträffar varje år cirka 3 000–4 000 bränder i skog och mark. En till två 
gånger per decennium har Sverige haft somrar med omfattande skogsbränder. 
De vanligaste orsakerna till skogsbränder är i normala fall mänskliga aktiviteter 
som avverkning, lägereld och lek med eld. Även naturliga fenomen som blixtned-
slag kan leda till skogsbränder. Risken för skogs- och vegetationsbrand varierar 
regionalt i Sverige. Vissa delar av landet drabbas värre av torka än andra, samtidigt 
som skillnader i vegetationen gör att bränder som startar beter sig på olika sätt.

Den sammantagna riskbilden för brand i skog och mark styrs av både väderför-
hållanden och vegetationen. Ett verktyg som kan användas av alla för att få en 
uppfattning om aktuell brandrisk är de brandriskprognoser som finns på MSB:s 
webbplats13. Prognoserna finns även tillgängliga i appen ”BRANDRISK Ute”. 
Kommuner och länsstyrelser kan använda informationen för beslut om eldnings-
förbud eller andra brandskyddsåtgärder. Även allmänhet och privata aktörer kan 
få vägledning i om det är lämpligt att elda.

Under sommaren 2014 inträffade en stor skogsbrand i Västmanland. Branden 
utvecklades till den största och mest svårhanterliga skogsbranden i modern tid i 
Sverige. Under branden omkom en person och två personer skadades allvarligt. 
Totalt 71 byggnader skadades eller förstördes och omkring 1 000 personer och 
närmare 2 000 tamdjur evakuerades. Brandområdet berörde fyra kommuner 
i Västmanlands län. Insatsen kom att involvera ett stort antal organisationer, 
myndigheter och personer från stora delar av landet samt internationella resurser. 

Flera utvärderingar av skogsbranden har genomförts och MSB arbetar för när-
varande med ett uppdrag från regeringen att utifrån erfarenheterna från hante-
ringen av skogsbranden, skapa förutsättningar för en stärkt krisberedskap.

Ingen scenarioanalys med fokus skogs- och vegetationsbrand har än så länge 
genomförts inom ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen.

1.7	 Smittsamma sjukdomar 
Sjukdomar är en alltid närvarande risk för människor, djur och växter. En pan-
demi är en världsomfattande epidemi som drabbar stora delar av världens befolk-
ning, exempelvis utbrott av influensa. Det finns också sjukdomar som smittar 
mellan djur och människor, s.k. zoonoser. Ett utbrott av en smittsam djursjuk-
dom kallas för epizooti. 

13.	 https://www.msb.se/brandriskprognoser
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Konsekvenserna av ett zoonosutbrott varierar beroende på zoonosens karaktär, om 
det är en känd eller okänd smitta och hur stort utbrottet är. Ungefär 60 procent av 
nya eller nygamla infektioner är zoonoser och många av Sveriges och världens 
allvarligaste sjukdomar är zoonoser. Konsekvenserna av en ny zoonos är ofta 
betydligt större än en känd, eftersom beredskapen i samhället och smittskyddet 
är lägre. Konsekvenserna i regioner som drabbats tidigt vid nya zoonosutbrott 
de senaste åren, så som fågelinfluensan eller ebola, har blivit stora. Detta beror 
framför allt på att en sådan händelse kan leda till begränsad rörlighet över gränser 
och stor oro bland befolkningen.

Med influensapandemi avses i detta arbete en världsomfattande spridning av 
ett virus av typ A, den typ av virus som med säkerhet orsakade de fyra influ-
ensapandemier som drabbat mänskligheten sedan 1900-talet: Spanska sjukan 
(1918–1920), Asiaten (1957–1958), Hongkonginfluensan (1968–1969) och senast 
A(H1N1)pdm09, den så kallade nya influensan (2009).

Pandemierna har skiljt sig åt vad gäller allvarlighetsgrad, drabbade åldersgrupper 
och påverkan på samhället. Influensasjukdomen blir svårare ju äldre man är 
när man insjuknar, men under influensapandemier har äldre personer ofta visst 
skydd mot den nya stammen på grund av likartade infektioner tidigare i livet. 
Därför har barn, yngre personer och medelålders vuxna insjuknat i första hand. 

Spanska sjukan är den pandemi som orsakat allvarligast konsekvenser hittills. 
Omkring en tredjedel av världens dåvarande befolkning insjuknade och 20–50 
miljoner dog. I Sverige var den officiella dödssiffran drygt 34 000. Följdsjukdomar 
orsakade av bakterier var den vanligaste dödsorsaken. Vid den tidpunkten hade 
inte antibiotika upptäckts och utvecklats som läkemedel.

1.7.1	 Ansvarsförhållanden
Sverige har en nationell pandemigrupp som samordnar beredskapsarbetet och 
sammankallas vid pågående eller hotande utbrott av en pandemi. Kopplat till den 
Nationella pandemigruppen finns ett nätverk med informatörer och informa-
tionschefer från de berörda myndigheterna. Folkhälsomyndigheten har sedan 
den 1 juli 2015 det nationella samordningsansvaret för smittskyddsfrågor och är 
sammankallande till nätverket.

Folkhälsomyndigheten har också, tillsammans med internationella aktörer, i upp-
gift att ta fram kunskap om virusets smittsamhet, vilka grupper som riskerar att 
smittas, vilka svåra sjukdomar som kan uppstå vid smitta samt att genomföra risk-
bedömningar. Detta innefattar även en bedömning av influensapandemins troliga 
allvarlighetsgrad, vilket kräver data över exempelvis sjuktal i ”realtid”. Socialstyrelsen 
uppdaterar rekommendationer för sjukvården och tar fram strategier för hantering 
av olika typer av pandemiscenarier utifrån allvarlighetsgrad. Folkhälsomyndigheten 
ansvarar för laborativ verksamhet och utvecklar nya analysmetoder och använder 
befintliga system som exempelvis övervakar spridning och omfattning av antal 
sjuka. Vid en händelse blir många fler aktörer involverade, i själva hanteringen av 
händelser eller som indirekt drabbad av händelsens konsekvenser. Under hante-
ringen kan MSB exempelvis bidra med stöd för samverkan, framtagande av läges-
bild och informationssamordning.

1.7.2	 Scenarioanalys: Influensapandemi
Analysen genomfördes år 2013 och bygger på litteraturstudier och på en workshop 
med representanter från Arbetsmiljöverket, Försäkringskassan, Hjo kommun, 
Jordbruksverket, Karlsborgs kommun, Lunds universitets centrum för riskanalys 
och riskhantering (LUCRAM), Läkemedelsverket, Länsstyrelsen Västra Götaland, 
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Rikskriminalpolisen (RKP), Smittskyddsinstitutet (SMI)14, 
Socialstyrelsen, Statens veterinärmedicinska anstalt 
(SVA), Totalförsvarets forskningsinstitut (FOI), Väg- och 
transportinstitutet (VTI) och Västra Götalandsregionen. 
MSB deltog i workshopen utifrån myndighetens operativa 
uppdrag.

Scenariot hade dessförinnan stämts av med företrädare 
för Socialstyrelsen, Smittskyddsinstitutet, Statens vete-
rinärmedicinska anstalt, Läkemedelsverket, FOI, MSB, 
Arbetsmiljöverket, Uppsala universitet och Akademiska 
sjukhuset, Kansliet för krishantering i Statsrådsbered-
ningen, Livsmedelsverket och landstinget i Sörmland.

Scenario
Scenariot börjar i juni och pågår i ungefär 8 månader. 
Toppen av antal influensafall i Sverige inträffar under två 
veckor i november. 

Geografisk plats
Pandemin börjar utomlands och sprider sig över hela jordklotet, ett halvklot åt 
gången. Hela Sverige drabbas, men belastningen kan skilja mellan olika delar av 
landet och vid olika tidpunkter under pandemin. 

Händelseförlopp
I juni kommer uppgifter om att en trolig epidemi i X-land möjligtvis kan vara 
orsakat av ett aggressivt influensavirus. Cirka två veckor efter det första utbrottet 
i X-land identifierar man det första fallet i Sverige. Det finns inledningsvis inte 
något vaccin mot viruset.

Under de två veckor då utbrottet toppar är ungefär 15 procent av Sveriges befolk-
ning sjuka. Ungefär 70 procent av Sveriges befolkning är vaccinerade cirka 10 veckor 
(vecka 52) efter att massvaccinering startat. Sjukdomsfallen avtar stadigt men det 
uppskattas att så många som 30 procent (2,85 miljoner) av Sveriges befolkning varit 
sjuka under perioden juni–december. Totalt har cirka 2 procent av befolkningen 
(cirka 190 000 personer) varit svårt sjuka. Antal dödsfall är ännu oklart. 

Den 27:e februari (vecka 9 följande år) deklarerar WHO att världen nu befinner 
sig i en postpandemisk period.

Förmågeanalys
Vaccinering och vård av sjuka ingår implicit som del av scenariot. Följande reso-
nemang handlar om behovet av kunskap, resurser som måste finnas på plats, 
samt struktur och rutiner för ledning, samverkan och kommunikation som måste 
fungera från dag ett för att effektivt hantera händelsens samlade konsekvenser. 

Ledning
Prioriteringsfrågor är centrala för alla aktörer under pandemin. Pandemin 
kommer troligen även att kräva beslut på högsta nationella nivå. Det innefattar 
bland annat att prioritera resurser och vaccinationsstrategier. Vid H1N1 utarbe-
tade respektive landsting prioriteringsordningar för vaccination.

14.	 Folkhälsomyndigheten har från 1 januari 2014 övertagit Smittskyddsinstitutets uppgifter. 
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Alternativa strategier behöver finnas för hur man ska agera vid olika typer av 
pandemier (bland annat med avseende på omfattning). Beslut bör kunna fattas tidigt 
om vilken strategi som ska användas. Beslutet bör vid behov kunna omvärderas 
eftersom det måste finnas utrymme att anpassa sig till förändringar under pande­
mins gång. Om myndigheterna inte kan situationsanpassa åtgärderna kan det 
medföra att de inte får den effekt som krävs och att fler insjuknar och omkommer 
än nödvändigt. 

Klara rutiner måste finnas för vilken aktör det är som fattar beslut om exempel-
vis tilldelning av vaccin och antivirala medel och på vilka grunder olika priorite-
ringar görs. Den utvärdering som Socialstyrelsen och MSB gjorde av influensan 
2009 visade att förutsättningarna för hur det statliga lagret av antivirala medel 
ska användas behöver klargöras då det gäller vem eller vilka som fattar beslut 
om fördelning av antiviraler till samhällsviktiga verksamheter och på vilka grun-
der detta beslut fattas. I Socialstyrelsens planeringsunderlag för användning av 
beredskapslagrade läkemedel finns planer för hur distribution och hantering av 
antivirala läkemedel och vacciner ska fungera, så att strategierna i den nationella 
pandemiplanen ska kunna fullföljas. Andra faktorer som också kan påverka för-
loppet är om beslut att stänga skolor15, arbetsplatser, kollektivtrafik och liknande 
verksamheter fattas och om det kan bidra till att minska smittspridningen.

Samverkan
MSB skulle i ett tidigt stadium att följa händelseutvecklingen och upprätta och 
kontinuerligt uppdatera en nationell samlad lägesbild med sektorsöverskridande 
beskrivningar av konsekvenser, krishanterande åtgärder och behov av samordning. 
MSB kallar i det akuta skedet till en extra informationssamordnings-konferens 
för att stämma av vilka informationsåtgärder som är planerade och vad som kan 
behöva samordnas. Information sprids via krisinformation.se, såväl på webb som 
i sociala medier, med länkar till information hos andra myndigheter. 

Förmågan att ta fram kontinuerliga och tillförlitliga lägesbilder är viktig. Det finns 
dock en risk att det stora behovet av kontinuerligt uppdaterade lägesbilder till 
framförallt regional och nationell nivå kan överbelasta aktörerna. Om samverkan 
mellan aktörerna i en pandemi inte fungerar kan onödig oro och osäkerheter kring 
vilka åtgärder som ska vidtas uppstå och i förlängningen också att fel åtgärder 
vidtas. MSB kan vid behov avlasta aktörerna genom stöd till samordning.

Kommunikation
Samordnad och tydlig information är viktigt för att undvika förvirring och dubbla 
budskap. Nationella pandemigruppen och det därtill hörande informatörsnätverket 
kommer att ha en viktig roll vid en händelse. Krisinformation.se kommer också 
att fylla en viktig funktion genom att bidra till att ge allmänheten ett samlat 
budskap från berörda aktörer. I MSB:s och Socialstyrelsens gemensamma utvärd
ering av pandemin 2009 lyfts kommunikationen fram som en stor utmaning. 
Ansvarsfördelningen mellan centrala myndigheter och landstingen vad gäller 
kommunikationsfrågorna behöver vara tydlig. 

Myndigheternas kommunikationsförmåga är också viktig för att bidra till att 
upprätthålla en hög vaccinationsvilja hos befolkningen vilket är avgörande för 
utfallet av en pandemi.

 

15.	 Enligt 2012 års pandemiplan kan en viss effekt uppnås genom att stänga skolor, men det krävs i så fall att skolorna stängs tidigt i 
förloppet och att barnens kontakter utanför skolan begränsas.
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Kunskap och kompetens
En central förmåga är att snabbt kunna utföra laboratorieanalyser för att kunna 
klassa sjukdomen och bedöma den som allmänfarlig. Detta innebär att sjukdomen 
omfattas av smittskyddslagens (2004:168) bestämmelser vilket bland annat gör 
det möjligt att tidigt identifiera sjukdomsfall och kontrollera spridningen. 

Resurser
Centralt för förloppet av pandemin är hur snabbt vaccin finns framme och när 
storskalig vaccinering kan genomföras.

Sjukvårdens resurser, som redan i dag är ansträngda, kommer att bli hårt belastade 
i det här scenariot. Influensa A(H1N1) drabbade huvudsakligen barn och unga 
vuxna och pandemins utbredning och konsekvenser blev mindre allvarliga än vad 
man befarade. Sverige hade låga dödstal jämfört med de flesta andra länder men 
belastningen på sjukvården var hög även om den varierade mellan olika landsting. 
Det scenario som analyserats här är betydligt mer allvarligt och skulle innebära 
en större påfrestning på sjukvården.

Det skulle kunna bli aktuellt att andra länder ber Sverige om hjälp med vård-
platser och vice versa. Under influensapandemin 2009 förekom sådant utbyte, 
bland annat av så kallade ECMO16-platser. Utredningen om internationellt stöd 
som kom 2012 hade till uppgift att kartlägga de förutsättningar och hinder som 
kan finnas för Sveriges möjligheter att ta emot internationellt stöd vid kriser 
och allvarliga händelser i fredstid, till exempel vid omfattande naturkatastrofer, 
kärnenergiolyckor och pandemier17. Utredningen kom fram till att Sveriges 
nuvarande system för att hantera kriser har goda förutsättningar för att ta emot 
internationellt stöd vid kriser och allvarliga händelser i fredstid. På en del om
råden kan förutsättningarna förbättras. Utredningen lämnar ett antal förslag 
på hur Sveriges förmåga att ta emot internationellt stöd kan utvecklas.

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
MSB bedömer att scenariot sammantaget kan komma att orsaka mellan 8 000 
och 10 000 dödsfall. 

Under toppen av pandemin (då 15 procent enligt scenariot är sjuka) är bedöm-
ningen att cirka 225 000 personer är hemma från arbetet, antingen på grund av 
att de själva är sjuka eller för att vårda sjukt barn. Detta motsvarar 7,5 procent 
av alla yrkesarbetade. 

Samhällets funktionalitet
Situationen för hälso- och sjukvården blir snabbt ohållbar under pandemin. Redan 
idag är det brist på vissa medicinska kompetenser och resurser. Det är exempelvis 
överbeläggningar på olika intensivvårdsplatser. Hälso- och sjukvården är i dag 
slimmad med leveranser och service enligt modellen ”Just-in-time”.

Den totala sjukvårdskapaciteten idag är cirka 5 000–10 000 behandlade patienter 
per vecka. Behovet av vissa specialiserade behandlingar såsom syresättning utanför 
kroppen kommer troligtvis att öka, men det finns endast ett fåtal ECMO-maskiner 
i Sverige. Scenariot antar att så många som 190 000 personer blir svårt sjuka under 
en period av några månader (med tyngdpunkt under toppen). En sådan utveckling 
innebär en katastrofal situation för hälso- och sjukvården. 

16.	 Extracorporeal Membrane Oxygenation. På svenska extrakorporeal membranoxygenering, det vill säga syresättning utanför kroppen.
17.	 SOU, Sveriges möjligheter att ta emot internationellt stöd vid kriser och allvarliga händelser i fredstid, 2012. 
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Många verksamheter kommer att påverkas av personalbortfallet, däribland trans-
porter som är personalintensiva, finansiella tjänster (till exempel kontanthante-
ringen och värdetransporter), livsmedelssektorn, kommunalteknisk försörjning 
(till exempel vattenproduktion och avfallshantering) och energisektorn med stora 
samhällsekonomiska kostnader som följd. 

Ekonomi och miljö
Stora kostnader kommer att uppstå inom sjukvården och sjukvårdsrelaterade 
verksamheter, exempelvis laborativ verksamhet och motåtgärder som vaccination. 
De största samhällsekonomiska kostnaderna uppstår troligen av produktionsbort-
fall som orsakas av sjukfrånvaron.

I utvärderingen av pandemin 2009–2010 bedömdes de ekonomiska konsekvens
erna i Sverige vara cirka 6 miljarder kronor. Denna bedömning inkluderar både 
direkta och indirekta kostnader som exempelvis vaccination, arbetsfrånvaro vid 
vaccination, sjukfrånvaro på grund av biverkningar (dock ej biverkningar för de 
som drabbades av narkolepsi), slutenvård, IVA (intensivvård), syresättning utanför 
kroppen, antivirala läkemedel, laboratoriekostnader, sjukfrånvaro och dödsfall.

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter
En pandemi leder troligtvis till ryktesspridning och många personer skulle und-
vika områden med många människor. Det är svårt att veta hur människor beter 
sig under en allvarlig pandemi. Dock tyder forskning på att plundring och våld 
inte ökar i händelse av en kris. Människor hjälper snarare varandra. 

Hur offentliga aktörer hanterar pandemin påverkar i hög grad allmänhetens för
troende för offentliga aktörer. Om det florerar olika budskap, och i värsta fall 
motstridiga sådana, undergräver det förtroendet för de offentliga aktörerna. 
Sociala medier kan utgöra en viktig arena för myndigheter att nå ut till allmän-
heten. Klara rutiner för hur man når ut till medborgare som inte har svenska 
som modersmål är också viktigt. Det pågår en debatt om den förra pandemivacci-
nets biverkningar. Bland annat finns det studier som visar på en koppling mellan 
vaccinet pandemrix och narkolepsi. Vissa anvariga myndigheter har blivit hårt 
kritiserade för att massvaccineringen genomfördes, men det är oklart om, och hur, 
detta kopplar till ett eventuellt bristande förtroende för offentliga institutioner. 

Resonemang om sannolikhet
Nya pandemier anses oundvikliga, frågan är därför inte om utan när nästa pan-
demi kommer, vilket virus det rör sig om och exakt vilka samhällskonsekvenser 
det får. Det finns ingen tillförlitlig vetenskaplig beräkning av när nästa pandemi 
kommer. Experter är ofta oeniga om sannolikhet för extrema händelser, så även 
i detta fall. 

Den senaste 100 åren har fyra pandemier uppstått. Ingen av pandemierna har 
varit den andra lik. De har skiljt sig åt vad gäller allvarlighetsgrad, drabbade 
åldersgrupper och påverkan på samhället.

Osäkerhetsbedömning
Osäkerheten bedöms vara låg kopplat till att ett stort antal människor omkommer 
eller blir allvarligt sjuka under pandemin. Däremot råder det hög osäkerhet i de 
mer precisa bedömningarna av hur många personer som dör eller blir sjuka. 
Detsamma gäller bedömningarna av de ekonomiska konsekvenserna.
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Känslighetsanalys
Det finns parameterar som påverkar hur stora konsekvenser blir av en pandemi. 
Allvarlighetsgraden av pandemin är beroende på hur aggressivt viruset är och hur 
många som dör till följd av sjukdomen. En avgörande faktor för att lyckas minska 
smittspridningen är hur snabbt vaccin blir tillgängligt samt hur hög vaccinations-
viljan är hos befolkningen. I detta scenario antas att vaccinet finns på marknaden 
cirka fyra månader efter att WHO har distribuerat pandemistammen till produ-
centerna. Det innebär i princip att den mest effektiva motåtgärden för att minska 
smittspridning inte har så stor effekt för utfallet.

Fler faktorer som kan leda till ett allvarligare scenario är bland annat att fler toppar 
av antalet sjukdomsfall uppstår, att antivirala medel inte finns tillgängliga på 
grund av utvecklad resistens mot antiviraler, att antibiotikaresistens blivit mer 
utbredd och därmed komplicerar behandling av bakteriella följdsjukdomar och 
att det samtidig uppstår epizooti (djursjukdom).

1.7.3	 Förmåga som behöver skapas 
Att förebygga en pandemi låter sig svårligen göras i dagens globala värld, med 
stora flöden av människor över gränser. Den mest effektiva och faktiskt genom-
förbara åtgärden – vaccinering – begränsas av att det vanligtvis är mycket kort 
tid från det att utbrottet upptäcks till att människor i Sverige börjar drabbas. 
Det går inte att på förhand vaccinera sig mot alla möjliga influensapandemier. 

Om vaccinering ska få effekt måste den genomföras snabbare än i scenariot (fyra 
månader från utbrottet till att vaccinet når marknaden och ytterligare tio veckor 
innan vaccinering genomförd). De praktiska förutsättningarna för att kunna göra 
detta är osäkra. 

En ytterligare viktig faktor är vaccinationsviljan hos befolkningen. Denna var 
relativt hög vid AH1N1-utbrottet 2009. Så är det inte nödvändigtvis vid en framtida 
händelse. Befolkningens förtroende för det som samhället och expertmyndigheter 
förordrar – i detta fall behovet av vaccinering – är avgörande. 

Överlag finns det idag relativt bra förberedelser, med AH1N1 i minne, för att agera 
vid en pandemi. Detta gäller till exempel planering, förberedda strukturer och ruti-
ner för samverkan och kommunikation, och god kunskap hos många aktörer om 
pandemier och dess möjliga konsekvenser. Denna förmåga måste hållas uppdaterad.

Samtidigt är det ofrånkomligen så att många samhällsviktiga verksamheter, 
särskilt hälso- och sjukvården, kommer att bli hårt belastade. Verksamheter är 
i regel utformade för att fungera optimalt utifrån ett normalfall och har ingen 
redundans, exempelvis vad gäller personella resurser, för en krishändelse. 
Vad gäller hälso- och sjukvård råder det även i normalfallet brist på kompeten-
ser och resurser, till exempel intensivvårdsplatser. Situationen vid en allvarlig 
pandemi kan bli katastrofal. Förmågan att ge och ta emot internationell hjälp 
– exempelvis vad gäller specialutrustning som ECMO-maskiner – kan i viss mån 
lindra denna brist. Planering och rutiner för sådant utbyte måste upprätthållas. 

1.8	 Antibiotikaresistens
Antibiotikaresistens är en global utmaning. Ökningen och spridningen av resi-
stenta bakterier sker kontinuerligt i ett förhållandevis långsamt och smygande 
tempo som dock verkar svårt att stoppa eller begränsa. Med ökande användning 
av antibiotika har det visat sig att allt fler bakteriestammar blir resistenta (mot-
ståndskraftiga) mot dessa läkemedel. 
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Så länge det finns alternativa antibiotika kan infektioner behandlas, men resi­
stensen är idag så omfattande att det för vissa typer av bakterier med vissa typer 
av resistens snart inte finns något antibiotikum kvar att behandla med. Vår för-
måga att bekämpa sjukdomar hos människor och djur minskas avsevärt. Dagens 
moderna sjukvård som är beroende av antibiotika för behandling och profylax 
blir då mycket svårare att bedriva. Rent konkret betyder det att exempelvis vissa 
urinvägsinfektioner och blodinfektioner blir svåra att behandla och att fler männ-
iskor kan dö till följd av svårbehandlade infektioner.

Sverige har ett gott läge med låg förekomst av resistenta bakterier sett ur ett inter-
nationellt perspektiv. Situationen beträffande antibiotikaresistens är i allmänhet 
bättre i norra Europa jämfört med södra Europa, sett från Europeiska smittskydds-
institutets (ECDC) rapportering som visar läget i Europa.18 Utifrån ECDC:s rappor-
tering går det att se utvecklingen över tid och en allmän trend är att antibiotika-
resistens långsamt ökar. Det man därför i Sverige kan oroas över är att situationen 
med tiden kan bli värre och mer likna situationen i vissa länder i södra Europa. 
Folkhälsomyndigheten varnar särskilt för utvecklingen av ESBLCARBA, en resistens-
mekanism som främst förekommer hos mag-tarmbakterier såsom E.coli. Få fall har 
hittills upptäckts i Sverige, men ökningen sker snabbt.19 Bakterier med ESBLCARBA 

kan bryta ner karbapenemer, den sorts antibiotika som brukar anses som ett sista 
alternativ vid infektioner med resistenta bakterier.

Sverige har en lång tradition inom arbetet mot antibiotikaresistens och förebygg
ande av smittspridning. Sverige förbjöd som första land i världen redan år 1986 
antibiotika för tillväxtbefrämjande ändamål hos djur och har varit ledande i det 
arbete inom EU som år 1998 resulterade i en stark begränsning av tillväxtbefräm-
jande antibiotikaanvändning och ett totalt förbud som infördes år 2006. Svenska 
staten är huvudfinansiär för nätverket ReAct som är ett globalt, oberoende nätverk 
som verkar för åtgärder mot antibiotikaresistens. Organisationen har sitt interna-
tionella sekretariat vid Uppsala universitet. 20

Socialstyrelsen fick 2012 inom ramen för Sveriges Strategi för ett samordnat arbete 
mot antibiotikaresistens och vårdrelaterade sjukdomar21 i uppdrag av regeringen att i 
samverkan med Jordbruksverket initiera och ansvara för en nationell samverkans
funktion samt utarbeta en tvärsektoriell handlingsplan för ett samordnat arbete 
mot antibiotikaresistens och vårdrelaterade infektioner och en övergripande 
kommunikationsstrategi för området. Uppdraget löper till och med 2017 och ska 
årligen redovisas till Regeringskansliet. I samband med att Folkhälsomyndigheten 
från och med den 1 juli 2015 övertog ansvaret för smittskydd från Socialstyrelsen 
överfördes uppdraget till Folkhälsomyndigheten.

En specifik uppgift för samverkansfunktionen och de deltagande aktörerna i den 
nationella samverkansgruppen har varit att ta fram en kommunikationsstrategi 
och en handlingsplan för det svenska arbetet mot antibiotikaresistens och vård-
relaterade infektioner. Kommunikationsstrategin22 publicerades i december 2014 
och handlingsplanen23 i mars 2015. Handlingsplanen kommer att utgöra under-
lag för den nya nationella strategi för antibiotikaresistens som regeringen och 
Regeringskansliet arbetar med.

18.	 European Centre for Disease Prevention and Control (ECDC), 2014, Antimicrobial resistance surveillance in Europe 2013.
19.	 Folkhälsomyndigheten och SVA, Swedres-Svarm 2014 – Consumption of antibiotics and occurrence of antibiotic resistance in Sweden, 2015.
20.	 www.reactgroup.org
21.	 Prop (2005/06:50) Strategi för ett samordnat arbete mot antibiotikaresistens och vårdrelaterade sjukdomar.
22.	 Socialstyrelsen och Jordbruksverket, Kommunikationsstrategi för antibiotikaresistens och vårdrelaterade infektioner, 2014
23.	 Socialstyrelsen och Jordbruksverket, Handlingsplan mot antibiotikaresistens och vårdrelaterade infektioner – Underlag för myndigheternas 

fortsatta arbete, 2015.
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Inom ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen kommer MSB 
under 2015 att analysera ett scenario med en ökad spridning av multiresistenta 
mag-tarmbakterier. Analysen fokuserar på resistensmekanismen ESBLCARBA och 
vad detta kan innebära för svensk krisberedskap. 

Antibiotikaresistens och dess utmaningar har också uppmärksammats i arbetet 
inom ramen för samarbetsavtalet mellan Sverige och amerikanska Department 
of Homeland Security där bland annat MSB och Folkhälsomyndigheten deltar.

1.9	 Angrepp av skadeinsekter (växtskadegörare)
Växtskadegörare är olika sjukdomar, insekter och andra parasiter som angriper 
och skadar växter. Konsekvenserna av att allvarliga växtskadegörare introduceras 
eller sprids i Sverige är att både etablering och bekämpning leder till negativa 
effekter på miljön, bland annat skog, biologisk mångfald och näringsutlakning. 
Skogsnäringen kan komma att bli värst drabbad. 

Jordbruksverket lyfter fram två händelser i EU under de senaste åren. Åren 2007 
och 2009 inträffade utbrott av insekten asiatisk långhorning i Nederländerna. 
Insekten angriper träd och det finns risk att den importeras till Sverige med växter 
från plantskolor. 

Tallvedsnematoden angriper barrväxter, främst olika arter av tall, och anses numera 
etablerad i Portugal. Den sprids med virke som inte är värmebehandlat från om- 
råden där den förekommer, exempelvis lastpallar och annat träemballage. I Sverige 
upptäcktes tallvedsnematod 2008 i träemballage från Portugal men nematoden har 
inte etablerat sig i naturen. Jordbruksverket bedömer risken som liten att nema-
toden från emballage eller täckbark når växande barrträd i Sverige, men om det 
inträffar bedöms konsekvenserna som stora. Bekämpningsmetoderna förbättras 
successivt men den beräknade kostnaden för utrotning är nära 1 miljard kronor 
för ett angrepp med cirka 10 kilometers radie. Konsekvenserna av nematodens 
skadeverkningar bedöms vara störst för skogsnäringen. Där behövs också de 
största insatserna för att bekämpa den. 

1.10	Solstorm
Solstorm är ett samlingsnamn för kraftiga utbrott av strålning och plasma från 
solen. Solstormar uppkommer från aktiva områden som under den första tiden 
syns som mörka fläckar, så kallade solfläckar. Fler sådana områden indikerar 
högre aktivitet på solen. Aktiviteten är cyklisk med omkring elva års periodicitet. 
Utbrotten kan i vissa fall nå jorden. Vad som då händer är att elektriskt fält från 
solstormen inducerar olika spänningsnivåer i jordens yta och genererar strömmar 
i jordskorpan som i sin tur orsakar problem i framför allt elkraftnät, men även i 
telenät, järnvägar och rörledningar. 

Några exempel på solstormar som har medfört konsekvenser på samhället, är 
Carringtonstormen år 1859, Septemberstormen år 1909, Majstormen år 1921, 
Augustistormen år 1972, Hydro-Quebecstormen år 1989, Bastillestormen 2000 
och Halloweenstormen år 2003. Den så kallade Carringtonstormen brukar räknas 
som en av de kraftfullaste solstormarna i modern tid. Dess effekter rapporterades 
från bland annat USA, Kanada, Storbritannien, Finland och Indien. De främsta 
störningarna och skadorna uppmärksammades i telegrafsystemen. Under Maj-
stormen 1921 påverkades infrastrukturen, främst telekommunikationen, mycket 
kraftigt i flera länder. Stormen orsakade bland annat en brand i en telefonstation 
i Karlstad i Sverige.
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Flera av solstormarna har orsakat lokala störningar i elnäten runt om i världen, 
med störst effekter i norra Europa. Halloweenstormen är ett exempel som orsa-
kade störningar bland annat i Sverige då 50 000 hushåll i Malmö blev strömlösa.

1.10.1	 Ansvarsförhållande
Svenska kraftnät är ansvarig myndighet för stamnätet och en av de primära aktö-
rerna i arbetet med att förebygga och hantera de avbrott i elförsörjningen som en 
solstorm kan ge upphov till. Aktörer inom näringslivet (även kommunala bolag) 
har ett motsvarande ansvar för det regionala och lokala elnätet. Energimyndigheten 
är förvaltningsmyndighet och har ett övergripande ansvar för att säkerställa en 
trygg energiförsörjning, däribland av el. Post- och telestyrelsen (PTS) har ett mot-
svarande ansvar för telenät. Infrastrukturen ägs och underhålls dock av privata 
aktörer. Trafikverket ansvarar för järnvägsnätet. Vid en händelse blir många fler 
aktörer involverade, i själva hanteringen av händelser eller som indirekt drabbad 
av händelsens konsekvenser. Under hanteringen kan MSB exempelvis bidra med 
stöd för samverkan, framtagande av lägesbild och informationssamordning.

1.10.2	Scenarioanalys: Solstorm
Scenariot utvecklades och analyserades år 2014. Scenariots 
specifika variabler har stämts av med Institutet för rymd-
fysik och Kungliga tekniska högskolan (KTH) Rymd- och 
plasmafysik. Svenska kraftnät har bidragit med innehåll 
utifrån sin roll som systemansvarig myndighet för el och 
ansvarig för drift och förvaltning av stamnätet. 

Insamling av empiri till analysen har också genomförts 
via intervjuer med aktörer inom samhällsskydd och bered-
skap. Intervjuer har genomförts på plats hos Post- och 
telestyrelsen (PTS), Luftfartsverket, Vattenfall och Svenska 
kraftnät. Det har även genomförts telefonintervjuer med 
Oskarshamn kärnkraftverk (OKG), Trafikverket och SJ. 
Ett antal av svenska myndigheters risk- och sårbarhets-
analyser har också använts som underlag för bedömning 
av konsekvenser på skyddsvärdena. Även andra länders 
riskbedömningar har utgjort del av den insamlade empirin.

Scenario
Scenariot utspelar sig en vinter med riklig nederbörd och kalla temperaturer.

Geografisk plats
Götaland, Svealand och Norrland söder om och i jämnhöjd med Söderhamn.

Händelseförlopp
Den 15 januari upplever Sverige en kall vinter med mycket snö. Det pågår en 
köldknäpp och temperaturer runt -15°C beräknas hålla i sig en vecka framöver. 

Tidigt på morgonen (svensk tid) den 22 januari detekterar NASA:s satelliter ett 
kraftigt solstormsutbrott. Från och till under de närmaste dagarna förekommer 
stora störningar av satellitsignaler och totalt bortfall av kortvågig radiokommu-
nikation som pågår i flera timmar åt gången på hela jordens dagsida. 

Sent på kvällen den 22 januari informerar Svenska kraftnät att myndigheten har 
uppmärksammat stora problem både i stam- och regionnätet. Flera transforma-
torer och ledningar har automatiskt kopplats ur. Vad gäller transformatorerna så 
har alla utom fem stamnätsanslutna transformatorer kopplats in igen. 
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Stamnätsledningar runt Gävle löser ut i sådan omfattning och hastighet att 
stamnätsöverföringen från norra Sverige inte kan hållas stabil. Exakt en minut 
efter att de första stamnätsledningarna runt Gävle löst ut sker en spänningskol-
laps som leder till elavbrott i Sverige söder om 61:a breddgraden (i höjd med 
Söderhamn). 

På morgonen den 23 januari rapporterar Svenska kraftnät om att så länge den 
geomagnetiska stormen pågår finns inga möjligheter att återstarta de bortkopp-
lade delarna av stamnätet eftersom ledningar och transformatorer löser ut vid 
återstartförsök. 

Initialt kommer det vara elavbrott i hela mellersta och södra Sverige under tre 
dygn eftersom solstormen fortfarande kommer förhindra återstart av elnätet 
under de två första dygnen. 

Förmågeanalys
Enligt förutsättningar i scenariot kommer solstormen leda till ett elavbrott som 
varar i minst tre dygn. Först efter det att solstormen avtar är det möjligt att 
påbörja reparationer av skadade ledningar och återstarta av bortkopplade delar 
av stamnätet. 

Vid ett sådant här omfattande och långvarigt strömavbrott kommer uppstarten 
av elnätet att ta längre tid än vad det tar för Svenska kraftnät att göra sin del 
av systemet redo för start. Det beror på att de företag som är kontrakterade för 
arbete med uppstart och reparationer har kontrakt med såväl Svenska Kraftnät 
som regionala och lokala elnätsföretag. Vid omfattande störningar finns osäker-
het i hur tillgängliga personella resurser ska prioriteras mellan olika aktörer. I 
viss utsträckning kan personal lånas in från andra länder men det kan innebära 
praktiska svårigheter med hänsyn till att andra länder också kan vara drabbat av 
solstormen, arbetsledning, språk, nomenklatur, ovana vid svensk materiel och 
svenska reparationsmetoder. Detta bidrar till att det är osäkert om regionnäten 
är i stånd att påbörja uppstart när Svenska kraftnät är redo att starta elnätet. 
I denna situation skulle MSB ta fram beslutsunderlag med förlag på nationell 
prioritering av resurser.

Svenska kraftnät har förråd med materiel för reparationsberedskap. Svenska 
kraftnät har också i samverkan med Vattenfall Eldistribution, E.ON och ABB 
tagit fram två mobila fördelningsstationer som ska fungera som beredskapsan-
läggningar och kan ersätta trasiga regionnätstationer. Dessa kan dock också vara 
påverkade av solstormen.

För samtliga samhällsviktiga verksamheter i det berörda området gäller det att 
planering, strukturer, resurser och rutiner finns på plats för att kunna fungera 
även vid elavbrott. Tillgången till reservkraft är en central del i detta. I dagsläget 
är både tillgången på reservkraftsaggregat och uthålligheten i reservkraftsför-
sörjningen bristfällig i landet i stort. Detta skulle sannolikt leda till att många 
aktörer i samhället inte skulle kunna utöva verksamhet. 

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa
Ingen bedöms avlida av själva solstormen och de omedelbara konsekvenserna 
på viktig infrastruktur. Däremot kommer många att påverkas indirekt då sys-
tem för distribution av värme, vatten och livsmedel drabbas av störningar och 
avbrott. Konsekvenser kan också inbegripa att livsuppehållande sjukvård slutar 
att fungera, att personalbrist uppstår inom hälso- och sjukvården samt omsorgs-
verksamheten, att blåljusmyndigheterna blir överbelastade och inte har möj-
lighet att ta hand om alla inkomna larm samt att trygghetslarmen för de som 
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använder sådana inte fungerar. De värst drabbade är redan sjuka, äldre och små 
barn med ett större beroende av värme, vatten och livsmedel, men även övriga 
människor i samhället riskerar att påverkas negativt då grundläggande behov 
inte kan tillgodoses. 

Samhällets funktionalitet 
Konsekvenserna av scenariot kommer initialt att innebära elavbrott i hela mel-
lersta och södra Sverige under minst tre dygn. I området bor mer än 8 miljoner 
människor. Efter denna period kommer det fortfarande vara elavbrott till och 
från under längre tid, speciellt i de områden där transformatorer har slagits ut. 
Scenariot kommer att få stora negativa konsekvenser på samhällsviktiga verk-
samheter som är beroende av el. Det kommer även uppstå flera följdeffekter och 
generera negativa konsekvenser för bland annat transporter, elektroniska kom-
munikationer, hälso- och sjukvård, omsorg och kommunalteknisk försörjning 
med flera.

Ekonomiska värden och miljö
Scenariot medför mycket stora ekonomiska påföljder för hela samhället, allt 
ifrån förlorad kraftförsörjning, produktionsförluster och transportbortfall. MSB 
bedömer att de ekonomiska konsekvenserna för skadad infrastruktur så som 
satelliter, pipelines, basstationer i telenätet och i järnvägens transformatorer kan 
innebära kostnader på mer än 50 miljarder kronor. 

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter
Om grundläggande behov inte kan uppfyllas kan det leda till att människors 
känner maktlöshet och en stark oro inför situationen. Scenariot medför ett stort 
behov av information, vägledning och stöd. Uppstår problem med kommunika-
tion och samverkan med medborgarna kan det medföra brist i förtroendet för de 
som ansvarar för krisen, allt från den högsta politiska ledningen till nätföretagen 
och myndigheter som ansvarar för att distribuera ström.

Resonemang om sannolikhet
De områden som är mest utsatta för solstormar ligger inom de geomagnetiska 
latituderna 50 och 65 grader norr över den nordamerikanska kontinenten och 
mellan geomagnetiska latituderna 60 och 75 grader norr över den europeiska 
kontinenten. Sverige ligger inom detta område. 

Solens aktivitet följer i allmänhet en cykel om ungefär elva år. Kraftiga solstor-
mar kan bryta ut när som helst under en cykel. Några av de hittills kraftigaste 
har inträffat under svaga cykler, så som 1921-stormen och Carringtonstormen 
1859. Forskare uppger att det är styrkan och varaktigheten på solstormen som är 
avgörande för dess konsekvenser och inverkan på infrastruktur, givet att solstor-
men träffar jorden. Det betyder att även mindre kraftiga, men långvariga solstor-
mar kan få väldigt negativa konsekvenser på jorden.

Osäkerhetsbedömning
I denna analys är de största osäkerheterna de indirekta konsekvenserna av sce-
nariot samt hur människor kommer att reagera. Att el är ett kritiskt beroende 
för all samhällsviktigt verksamhet råder det inga tvivel om. Att i detalj bedöma 
exempelvis hur många människor som riskerar att avlida eller reagera på situa-
tionen eller bristen av information är väldigt osäkert. Det råder också osäker-
heter kring hur solstormar kan skada olika transformatorer och hur kraftiga 
stormarna i så fall måste vara. 
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Att beskriva och bedöma samtliga ekonomiska konsekvenser är också väldigt 
osäkert. Kostnader uppstår av en mängd konsekvenser, såsom förlorad kraft
försörjning, produktionsförluster, transportbortfall och mycket mera.

Känslighetsanalys
Scenariot inträffar under vintertid där det råder minusgrader. Konsekvenserna 
avutslagen värmeförsörjning skulle bli mindre om händelsen inträffar vid var-
mare temperaturer. 

I scenariot delas stamnätet i höjd med Söderhamn vilket medför att över 8 miljoner 
människor berörs av omfattande elavbrott. Skulle den geografiska utbredningen 
komma att vara mindre blir också konsekvenserna mindre eftersom färre personer  
och samhällsviktiga verksamheter berörs. Scenariot berör bara Sverige, men efter-
som Sveriges elnät sitter ihop med andra länder drabbas också de av samma sol- 
storm vilket medför större konsekvenser för till exempel samverkan och sam-
ordning över nationsgränser, allokering av gemensamma resurser eller konflikter 
kring produktion av transformatorer.

Konsekvenserna skulle bli allvarligare om fler än fem transformatorer blir utslagna. 
Skulle elavbrottet pågå över en vecka blir konsekvenserna betydligt värre, inte minst 
de ekonomiska konsekvenserna för att producera och installera nya transformatorer. 

1.10.3	Förmåga som ska skapas

Förebyggande åtgärder
Solstormar i sig går inte att förhindra, men däremot är det möjligt att göra syst
emen som eventuellt kan drabbas av solstormar mindre sårbara. Till exempel 
skulle vissa av de mest sårbara existerande transformatorer i elnätet kunna bytas 
ut mot andra, mindre känsliga, varianter. De flesta av transformatorerna i stam­
nätet är redan av denna typ. I de fall det inte går att byta ut transformatorerna kan 
skyddet av dessa förbättras. 

Hanterande (förberedande) åtgärder
I Sverige har det inte funnits någon myndighet eller organisation med ansvaret 
för att bevaka och tidigt varna för solstormar. Från och med 2015 erbjuder SMHI 
en varningsservice för solstormar. Ju tidigare en solstorm kan upptäckas desto 
större möjlighet att sätta berörda aktörer och verksamheter i beredskap och vidta 
förberedande åtgärder. Sverige har i dagsläget inte förmågan att skapa prognoser 
om eller när solstormar kan komma att inträffa på längre sikt. Relativt tillförlitliga 
prognoser kan endast tillhandahållas några timmar innan solstormen riskerar att 
träffa jorden. Inte ens då är det säkert om den kommer att ge påtagliga konsekvenser. 

Forskning för att förbättra prognoser och varningar behöver ökat stöd. Resultaten 
av forskningen behöver tillämpas i krisberedskapssystemet.

De överhängande konsekvenserna av en solstorm är utbredda elavbrott. Dessa kan 
lindras med hjälp av reservkraft. MSB bedömer att både tillgången på reservkrafts-
aggregat och uthålligheten i reservkraftsförsörjningen är bristfällig bland sam-
hällsviktiga verksamheter. Det beror i första hand på osäkerhet i hur tillförseln av 
exempelvis diesel till reservkraftsaggregaten ser ut i händelse av långvariga stör-
ningar i elförsörjningen. Även om det finns avtal med leverantörer är det oklart 
om det i praktiken går att säkerställa tillgången till diesel. Rutiner för hur länens 
aktörer testar sin reservkraft, underhåll samt uppstart av reservkraften varierar. 
MSB bedömer att övningar kring reservkraftförsörjningen är eftersatt inom länen. 
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Flera myndigheter har inom ramen för sin risk- och sårbarhetsanalys identifierat 
behov av reservkraft. Livsmedelsverket har tillsammans med Elsäkerhetsverket, 
Energimyndigheten, Post- och telestyrelsen och Myndigheten för samhällsskydd 
och beredskap tagit fram en vägledning för hantering av reservkraftprocessen, 
som belyser alla steg från behovsanalys till skötsel och underhåll. Vägledingen 
har under 2015 presenterats under fem temadagar och kan vara ett stöd i arbetet 
med att förbättra förmågan i tillgången på och uthålligheten i reservkraft.24

Som nämnts i analysen kommer uppstarten av elnäten att försenas av att det 
inte finns tillräckligt med beredskapspersonal för uppstart och reparationer. 
Behovet av att prioritera resurser till olika delar av stamnät, regionnät och lokal
nät behöver utredas vidare, likaså möjligheter att i praktiken snabbt låna in 
personal från utlandet.

24.	 Vägledning för hantering av reservkraftprocessen, MSB784 - december 2014.
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2.	 Stora olyckor
Med stora olyckor avses händelser som orsakats av människan, dock utan anta-
gonistisk avsikt, alternativt orsakats av tekniska fel, bristande underhåll eller 
felaktig konstruktion. 

Kategorin har delats upp i fyra delkategorier; transportolyckor, omfattande bränder, 
utsläpp av farliga ämnen och andra storskaliga olyckor som exempelvis dammbrott. 

2.1	 Transportolyckor
En transportolycka kan ge stora konsekvenser för samhället, särskilt om den 
inträffar vid fel plats och vid fel tillfälle, till exempel vid transporter med farligt 
gods. Varje enskild olycka, stor som liten, kan också ge förödande konsekvenser i 
form av mänskligt lidande.

Lyckligtvis har antalet dödsfall till följd av vägtrafikolyckor i Sverige minskat, 
trots att antalet fordon på vägarna mångdubblats. Ett antal större trafikolyckor 
med bussar inblandade har dock inträffat de senaste åren. En olycka på länsväg 
288 mellan Östhammar och Uppsala orsakade år 2007 sex dödsfall och 52 ska-
dade. År 2003 omkom sex personer när en buss välte utanför Fagersta. Vid en 
olycka år 2006 utanför Arboga omkom nio personer och 42 skadades, varav 24 
skadades svårt. Den 15 augusti 1988 inträffade en bussolycka i Måbödal, Norge, 
där de inblandade var en grupp skolbarn och föräldrar från Kista på klassresa i 
Norge. Olyckan krävde 16 dödsoffer varav merparten var barn.

Den senaste stora järnvägsolyckan inträffade i Lerum 1987 då 9 personer omkom 
och 130 skadades. I en spårvagnsolycka i Göteborg 1992 dödades 13 personer 
och 29 skadades. Det senaste allvarliga haveriet i svensk kommersiell luftfart 
inträffade år 2001 vid Linate-flygplatsen utanför Milano. I det fallet omkom 118 
personer då ett SAS-flygplan kolliderade på startbanan med ett annat flygplan.

M/S Estonias haveri den 28 september 1994 är den största enskilda fartygska-
tastrofen i närområdet i modern tid. En stor del av passagerarna var svenska 
medborgare. Av de 552 svenskar som fanns ombord miste 501 livet. Endast 137 
av totalt 989 personer ombord kunde räddas. 

2.2	 Omfattande bränder 
Med omfattande bränder avses i detta avsnitt olika typer av byggnadsbränder, 
och omfattande bränder i infrastruktur som exempelvis vägtunnlar, gruvor, 
fartyg och tunnelbana. 

Byggnadsbränder innefattar bränder i allmänna byggnader, bostäder, industri-
byggnader och i övriga byggnader. Den vanligaste kända orsaken till byggnads-
bränder i allmänna byggnader i Sverige är anlagd brand, i bostäder soteld, i indu-
strier och övriga byggnader tekniskt fel. Bränder i byggnader leder främst till 
person- och egendomsskador.

De inträffade byggnadsbränder som krävt flest dödsoffer under de senaste decen-
nierna i Sverige är diskoteksbranden i Göteborg i oktober 1998 där totalt 63 
ungdomar mellan 12 och 20 år omkom, och ett femtiotal fick allvarliga fysiska 
skador, samt branden i Stadshotellet i Borås 1978 där 20 personer, varav många 
unga, omkom och 50 skadades. Branden i Göteborg var anlagd och spred sig från 
trapphuset in i lokalen. Branden i Borås började i en papperskorg, orsakad av 
tobaksrökning, och brandröken spred sig snabbt i lokalen. Vid båda bränderna 
var det svårt att utrymma lokalerna.
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En omfattande brand i en vägtunnel kan resultera i långvariga brandförlopp 
och leda till att samhällsviktiga funktioner påverkas och att många människor 
skadas. Bränder i vägtunnlar kan orsakas bland annat av överhettning kombine-
rad med läckage eller elfel, bränder som börjar i motorutrymme, eller kollision. 
Ett exempel på en sådan är branden i Årstatunneln i Stockholm i juni 2008. Inga 
personer omkom i samband med branden men trafiken var avstängd i några tim-
mar och på grund av kraftig rökutveckling fick tunneln utrymmas. Brandorsaken 
var en lastbil som började brinna. Ett liknande scenario uppstod i Oslofjordtunneln 
i Norge i juni 2011 där två personer fick allvarliga rökskador.

En omfattande brand i tunnelbanan i Stockholm är en risk som kan leda till ett 
stort personbortfall och därigenom drabba en organisations verksamhet, förtro-
endet för och nyttjandet av tunnelbanan. En sådan omfattande olycka har inte 
inträffat i Sverige, även om det har skett några mindre bränder vid tunnelbane
stationer och på tåg. 

Bränder kan även uppstå i alla typer av fartyg med potentiellt allvarliga konse-
kvenser för människors liv och hälsa, ekonomiska värden och miljön. Få större 
brandrelaterade händelser har inträffat med fartyg inom den svenska sjörädd-
ningsregionen. Vissa fall sticker emellertid ut, i Sverige gäller det framförallt 
brandkatastrofen på passagerarfärjan Scandinavian Star 1990 då 159 personer 
miste livet.

2.2.1	 Ansvarsförhållanden
Det förebyggande ansvaret – brandskyddet – vad gäller omfattande bränder (och 
alla andra bränder) vilar ytterst på ägaren av den egendom eller utövaren av den 
verksamhet som riskerar att drabbas. Kommunen (räddningstjänst) utövar i regel 
tillsyn. MSB har som expertmyndighet till uppgift att arbeta för ökad brand
säkerhet i samhället, bland annat genom att bedriva forskning, utfärda regler och 
normer och stödja en enskildes förmåga. Föreskrifter och tillsyn kan variera 
beroende på egendom eller verksamhet ifråga. Vad gäller fartyg gäller internatio-
nella regelverk, som satts i kraft i Sverige genom föreskrifter från Sjöfartsverket.

Vid en brand har räddningstjänsten ett stort ansvar för det hanterande arbetet. 
Vilken räddningstjänst och vilka andra aktörer som blir berörda, beror på händ
elsen ifråga.

Vid en allvarlig brand på ett fartyg – se scenariot – är det i första hand fartygets 
egen räddningstjänst som ansvarar för att bekämpa branden och hantera dess 
konsekvenser. Aktörer som bidrar med den övriga räddningsinsatsen bistår och 
stöttar utifrån vilken typ av hjälp fartygets personal vill ha och behöver. JRCC 
(Joint Rescue Coordination Centre), som sitter på Sjöfartsverkets Sjö- och Flygrädd-
ningscentral, ansvarar för den operativa ledningen och koordinerar insatsen. 
De säkerställer utlarmning av (akuta) enheter från bland annat Kustbevakningen, 
Sjöfartsverket, räddningstjänsten och Sjöräddningssällskapet. JRCC:s roll är sedan 
att koordinera och leda räddningsinsatsen och övervaka vad samtliga inblandade 
aktörer gör. MSB kan bidra med stöd för samverkan (genomförande av samverk
anskonferenser), framtagande av lägesbild och informationssamordning.

Övriga aktörer som kan bli involverade i händelsen och dess efterverkningar är 
grannkommuner (omhändertagande av passagerare), staten, rederiet och försäk-
ringsbolag (ersättningsfrågor).



EN SAMMANSTÄLLNING AV RISKOMRÅDEN OCH SCENARIOANALYSER 2012 – 2015 66

2.2.2	 Scenarioanalys: Brand i kryssningsfartyg
Analysen genomfördes år 2012 och bygger till stor del på 
en expertworkshop som Länsstyrelsen i Västra Götalands 
län ordnade med representanter för Kustbevakningen, 
Transportstyrelsen, Tjörns kommun (räddningstjänsten), 
Sjöfartsverket inklusive den gemensamma sjö- och flyg-
räddningscentralen JRCC, Prehospitalt och katastrofmedi-
cinskt centrum (PKMC), Göteborgs hamn samt Räddnings-
tjänsten Storgöteborg. Scenariot hade dessförinnan stämts 
av med Sjöfartsverket och FOI.25

Scenario
Det är en klar men blåsig fredagsnatt mellan den 14 och 
15 december. 

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig i Göteborg med omnejd. 

Händelseutveckling
Kryssningsfartyget M/S Freja är på väg från Southampton (Storbritannien) till 
Göteborg. Med en längd på 294 m, bredd på 32,3 m och ett djupgående på 7,9 m 
är det ett av de största kryssningsfartyg som anlöper svenska hamnar. 

Denna natt är fartyget fullbokat med totalt 3503 personer ombord (2250 passa-
gerare och 1253 besättningsmän). Sammansättningen av passagerare är varierad; 
äldre och medelålders, barnfamiljer och ungdomar.

En våldsam brand bryter ut ombord med mycket hastigt förlopp. Branden startar 
i maskinrummet. Säkerhetssystemet med koldioxid och sprinklers aktiveras men 
begränsar endast branden marginellt. Besättningen försöker själva släcka branden 
utan att få den under kontroll. Scenariot medför att fartygets driftfunktion och 
elektriska apparatur slutar att fungera. Kommunikationsutrustning och nöd
belysning fortsätter att fungera.

Röken är mycket giftig och panik utbryter bland passagerarna. Det beslutas att 
fartyget ska evakueras. Ungefär två tredjedelar av dem samlas vid räddnings
stationerna ute på däck. Det råder stor förvirring om var övriga passagerare 
befinner sig och det sprids ett rykte att många har omkommit.

Förmågeanalys

Ledning och samverkan
Händelsen kommer att leda till stor belastning på berörda aktörer i det akuta ske-
det av händelsen. Trots det kommer händelsen troligen inte att leda till någon 
överbelastning på dessa organisationer, särskilt inte om resurssamverkan med 
grannländer fungerar som den ska. 

Räddningsinsatsens initiala uppgift är i första hand livräddning och i andra hand 
brandsläckning. Det handlar om att söka igenom fartyget och vattnet runt fartyget 
för att sedan kontrollera och släcka branden. En avgörande roll för en lyckad 
insats är den ordinarie räddningsorganisationen ombord på fartyget samt fartygs
personalens kompetens, utbildning och erfarenhet. Den övriga räddningsinsatsen 

25.	 Detta scenario utvecklades med inspiration av verkliga händelser och kommande kryssningsanlöp till Göteborgs hamn.  
Brandförloppet bygger på branden i det norska fartyget Hurtigruten (2011). 
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kommer att följa fartygspersonalens önskningar om vilken typ av hjälp de vill ha 
och behöver. Resurser från räddningsinsatsen kan även fungera som avlösning 
för fartygets personal.

JRCC kommer att säkerställa utlarmning av (akuta) enheter från bland annat 
Kustbevakningen, Sjöfartsverket, räddningstjänsten och Sjöräddningssällskapet. 
Dess roll är sedan att koordinera och leda räddningsinsatsen och övervaka vad 
samtliga inblandade aktörer gör. Till en början är det en svensk aktion även om 
utländska handelsfartyg eventuellt hjälper till. Efter den initiala fasen inleds 
samverkan med grannländerna, eftersom hanteringen av händelsen kräver 
mycket resurser.

Enligt scenariobeskrivningen tas beslut att fartyget ska evakueras. Målet är då att 
den ordinarie besättningen ombord ska evakuera fartyget inom en timme. Det är 
dock värt att betona att det i många fall är bra att avvakta med evakuering via 
livbåtar så länge det är möjligt, förutsatt att det inte riskerar fler passagerares liv. 
Att evakuera ute till havs är farligt, besvärligt och tidskrävande. Väderförhållanden 
kan dessutom försvåra evakueringsprocessen. Räddningshelikopter är inte ett 
fullgott alternativ. En helikopter kan normalt endast evakuera sex personer i 
taget. Att evakuera samtliga från fartyget på detta sätt skulle ta fyra dagar. 

Kommunikation
Informationsbehovet blir mycket omfattande, branden kommer att bli en världs-
nyhet och aktörerna måste vara medvetna om att det kommer vara mycket inter-
nationell media på plats. Språkkunniga talespersoner kommer att krävas. Hant
erandet av händelsen och omvärldens bild av händelsen är viktig. Hur bilden av 
krisen upplevs styrs ofta genom medierna. En av förutsättningarna för lyckad 
mediehantering är att de inblandade lämnar samstämmiga uppgifter i media och 
att de endast uttalar sig inom sitt område. 

Det kommer att finnas utländska medborgare ombord på fartyget. Om några av dem 
skadas eller dör är det viktigt att exempelvis informera aktuella länders ambassader.

Resurser
Studerar man förberedande krisplaner för den här typen av insatser, så finns 
det förhållandevis mycket resurser i Sverige sett ur ett europeiskt perspektiv. 
Numera finns exempelvis räddningsstyrkor som är specialiserade på rök- och 
kemdykning för livräddande insatser på fartyg, så kallade RITS-styrkor (kommer 
att byta namn till ”MIRG”, Maritime Incident Response Group).

Det kommer att bli ont om plats på sjukhusen. Patienter kan skickas till hem-
landstingen (hemlandstingen betalar). Om hemlandstinget är i utlandet betalar 
reseförsäkringen. Patienter kan skickas direkt till Norge och Danmark, då regi
streras patienterna där (polisen ansvarar för registreringen) och information 
skickas till JRCC i Sverige som informerar sjukvården. Det finns tolv stycken 
brännskadeplatser i Sverige (i Linköping och Uppsala). Brännskadepatienter 
kommer normalt till ett vanligt sjukhus först och blir sedan vidaretransporterade. 
Efter stabilisering kan patienter skickas till andra länder i Europa som det finns 
samarbetsavtal med. Rökskador kan behandlas i Sverige. 

Konsekvensbedömning
Även om insatserna är effektiva, leder händelsen ofrånkomligen till svåra konse-
kvenser utifrån flera av skyddsvärdena.

Människors liv och hälsa 
Bedömningen är att 30 till 500 personer avlider som en direkt följd av scenariot. 
De flesta som avlider gör det på grund av rökskador (kolmonoxidförgiftning) i 
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hytten eller på väg ut mot räddningsstationerna. Över 2 500 personer bedöms bli 
allvarligt skadade alternativt traumatiserade och få psykiskta skador på längre 
sikt på grund av händelsen.

Det kan även tänkas att skador upptäcks först i efterhand alternativt att ett par 
personer avlider i förtid, genom att de i olyckan har exponerats för giftiga cancer
ogena ämnen. Ofta krävs det dock exponering över en längre tid för sådana skador. 

Samhällets funktionalitet 
Scenariot skulle leda till stora påfrestningar för de aktörer som är involverade 
i hanteringen av händelsen, framförallt på kort sikt och för deras förmåga att 
agera på eventuella andra samtidiga händelser (tas inte upp i scenariot). I övrigt 
påverkar scenariot samhällets funktionalitet endast marginellt.

Ekonomiska värden och miljön 
Händelsens ekonomiska konsekvenser kan innebära kostnader på flera miljarder 
kronor, däribland för skadorna på fartyget som i sig är värt många miljarder kronor. 

Scenariot bedöms även medföra stora kostnader för kommunen (här Göteborgs 
Stad), kostnader som i efterhand delvis kan krävas tillbaka från staten, det ansva-
riga rederiet och dess försäkringsbolag. Kommunen är ansvarig för att omhänderta 
de personer som kommer in till land. De bestämmer om de oskadade passagerarna 
ska inkvarteras i skolor, hotell eller någon annanstans. Det behövs duschar, toaletter 
och matsalar. 

Produktionsbortfall, i detta fall inkomstbortfall, är en stor finansiell förlust. 
Rederiet kommer under lång tid inte att kunna använda fartyget för att trans-
portera passagerare. Inkomstbortfallet bedöms uppgå till flera miljoner kronor. 

Det skulle även uppstå direkta finansiella förluster som en följd av krav och 
böter. Skadeståndsanspråken skulle omfatta många miljoner kronor och rätts-
processerna skulle pågå under lång tid. 

Kostnader för att hantera och återställa skulle bland annat handla om kostna-
der för räddningsinsatsen. Det skulle bli en omfattande insats till relativt låga 
kostnader i samanhanget. Kostnaderna för de helikoptrar som skulle användas 
sticker ut något, då en helikopter i drift kostar 20 000 kronor per timme.

Händelsen kommer även att kräva insatser av psykologer, vilket kan leda till ett 
behov att extraanställa sådana resurser. Kommunen går dessutom miste om 
intäkter från de turister som skulle kommit till staden med kryssningsfartyget. 

Händelsen bedöms ge begränsade konsekvenser på natur och miljö.

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter 
Efter händelsen kommer situationen att granskas kritiskt, vilket kan få till följd 
att flera personer i beslutande roller behöver lämna sina poster. Detta är dock 
mycket ovanligt i Sverige, men det finns exempel då det hänt. Som en följd av 
Estoniakatastrofen fick exempelvis sjöfartsdirektören avgå. Om det framkommer 
att samverkan mellan de aktörer som är inblandade i hanteringen av händelsen 
fungerat dåligt, kommer många att få kritik. Ett annat exempel är om det under 
utvärderingen framkommer att inspektioner inte har genomförts regelbundet. 
Då kommer kritiken och trycket från samhället att bli omfattande.

Som en följd av händelsen kan det även komma krav på nya regler eller lagar. 
Sådana krav kan uppstå även om det visar sig att reglerna finns men inte följdes 
under händelsen. 
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Händelsen kan leda till att flera personer initialt och kortsiktigt efter händelsen blir 
oroliga och undviker att åka båt och färjor. Någon plundring av fartyget bedöms 
inte ske eftersom fartyget kommer att vara bevakat. 

Ryktesspridning via sociala medier bedöms bli omfattande så länge som händelsen 
pågår och de närmast kommande dagarna. Den kommer sedan trappas ner allt 
eftersom tiden går, men kan pågå under lång tid genom att exempelvis olika 
konspirationsteorier sprids. 

Händelsen bedöms endast marginellt påverka Sveriges anseende internationellt. 
Internationella medier kommer att kontakta svenska myndigheter nästan omedel
bart och ställa kritiska frågor kring den svenska sjöfartssäkerheten. De kommer 
att vara pålästa och peka på tidigare olyckor som inträffat (Estonia, Scandinavian 
Star). Bilden av Sverige kan vid ett bra agerande i samband med händelsen komma 
att stärkas på längre sikt. 

Resonemang om sannolikhet
Händelseförloppet i scenariot bedöms som rimligt, givet att en brand uppstår.

Numera sker färre maskinrumsbränder. Efter branden på M/S Prinsessan Ragnhild 
1999 ska alla passagerarfartyg vara utrustade med lokalt punktskydd (specifika 
brandfarliga ytor skyddas särskilt, som ett komplement till lokalens övriga brand-
skydd) vilket gör att många maskinrumsbränder släcks på ett tidigt stadium. 

Enligt statistik från Sjöolyckssystemets databas anlöper i medeltal 124 000 fartyg 
årligen svenska hamnar. Antalet kryssningsanlöp har ökat kraftigt de senaste 
åren och varje år slås nya rekord. Runt 70 kryssningsfartyg lade till i Göteborg 
under 2012. Motsvarande siffra för Stockholm var cirka 300. De flesta anlöpen 
sker sommartid vilket gör att sannolikheten för brand är lägre under vinterhal-
våret. 

Under perioden 1992–2010 registrerades i Sveriges ekonomiska zon 133 inciden-
ter med brand ombord, av vilka 11 klassades som ”allvarliga” eller ”förlisning”. 
Sex av dessa händelser inträffade till sjöss och fem när fartyget var upplagt eller 
förtöjt vid kaj.

Osäkerhetsbedömning
Osäkerheten är högst i bedömningarna av storleken på de ekonomiska konse-
kvenserna, antalet omkomna alternativt svårt skadade eller sjuka personer samt 
ryktespridningens omfattning och effekter.

Känslighetsanalys
Det finns flera omständigheter som skulle medföra ett allvarligare scenario. 
Ett besvärligare väder skulle exempelvis försvåra evakueringen avsevärt. Skulle 
båten dessutom börja få slagsida hade fler problem dykt upp. Personer får ofta 
panik om båten lutar 10 till 12 grader, vilket kan leda till att flera hoppar över bord. 

2.2.3	 Förmåga som ska skapas

Förebyggande åtgärder
I Sverige och globalt har man tagit lärdomar från tidigare inträffade händelser, 
exempelvis brandkatastrofen på passagerarfärjan Scandinavian Star år 1990, 
och därigenom förstärkt samhällets förmåga att förebygga en liknande händelse. 
Ett exempel är att brandskyddet ombord på fartyg har utvecklats för att förhindra 
att liknande situationer uppstår. Det blir vanligare med lokalt punktskydd, vilket 
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innebär att specifika brandfarliga ytor skyddas särskilt, som ett komplement 
till lokalens övriga brandskydd. Med tanke på de svåra konsekvenser som en 
okontrollerad brand kan innebära är det viktigt att fortsätta utveckla denna och 
andra typer av förebyggande åtgärder.

Hanterande (förberedande) åtgärder
Tidigare erfarenheter har lett till många förberedande åtgärder. I Scandinavian 
Star-katastrofen utlarmades inledningsvis räddningsstyrkorna till en felaktig 
position. Därför har ett nytt kompletterande satellitsystem för positionsangivelse 
från fartygen införts, vilket har minskat sannolikheten för att få en felaktig posi-
tionsangivelse från fartyget. 

Generellt sett finns idag god kompetens att agera vid en fartygsbrand, med plane-
ring och rutiner för effektiv ledning, samverkan, kommunikation och resurs-
användning. Det är viktigt att denna förmåga upprätthålls. 

2.3	 Utsläpp av farliga ämnen (CBRNE) 
Farliga ämnen är nödvändiga för samhällets funktionalitet och används av många 
aktörer i samhället, exempelvis inom industri, forskning, energiproduktion och 
hälso- och sjukvård samt i de flesta hushåll. På grund av den omfattande använd-
ningen finns också risken att en händelse med negativa konsekvenser kan inträffa. 
Det kan vara konsekvenser för den enskilda människan eller konsekvenser som 
påverkar många människor, samhället och miljön. För att minimera olycksriskerna 
och begränsa tillgängligheten för obehöriga är hanteringen av farliga ämnen strikt 
reglerad. Hur allvarliga konsekvenserna blir vid ett utsläpp beror av en mängd 
faktorer, exempelvis ämnets egenskaper, utsläppets storlek, platsen för olyckan, 
väderlekssituationen, hur långdraget förloppet blir samt hur händelsen hanteras.

Vid tillverkning, användning och transport finns risk för utsläpp av farliga ämnen. 
De kan spridas genom olycka som leder till brand, explosion och toxiskt utsläpp. 
Farliga kemikalier kan också spridas i större skala genom ett mycket stort antal 
små utsläpp, exempelvis från hushåll. Ämnen som sprids på det här viset är bland 
annat läkemedel i avloppsvatten, biocider, kvicksilver i lågenergilampor och 
kadmium i jordbruket. 

Det finns många exempel på inträffade händelser med kemikalier. Ett är händelsen 
i Teckomatorp år 1975 där företaget BT Kemi grävt ned tunnor med bekämpnings-
medel som läckt ut i mark och vatten. Konsekvenserna av giftutsläppet har varat 
från 1966 då trädgårdsmästare fick problem med sina odlingar över tidigt 1970-tal 
då ortsborna fick besvär med andningen till en omfattande förgiftning av marken. 
Sanering av marken pågår fortfarande och kostnaderna hittills uppges vara en 
halv miljard kronor. 

Ett annat exempel är bygget av järnvägstunneln genom Hallandsåsen. Där användes 
1405 ton av ett tätningsmedel med det giftiga ämnet akrylamid. I oktober 1997 
upptäcktes förgiftade kor på grund av att ämnet läckt ut i vattendrag i närområdet. 
Tunnelbygget fick avbrytas under en tid och händelsen har bidragit till förseningar 
och fördyrningar av projektet.

Oljeutsläpp är ytterligare ett exempel på utsläpp av kemiska ämnen. Ett olje
utsläpp kan orsaka allvarliga skador. Växt- och djurliv kan skadas, stränder kan 
kontamineras och bottnar kan ta skada eller förstöras. De får också sociala och 
ekonomiska konsekvenser för dem som drabbas. 
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De senaste 15 åren har oljetransporterna från Ryssland genom Östersjön ut till 
Nordsjön tiodubblats. Fartygen anpassas och blir större, med tankvolymer från 
100 000 ton till 250 000 ton olja. Östersjön blir dessutom en alltmer utnyttjad 
plats för alla typer av fartyg, yrkesfiskare, vindkraftsparker osv. Under perioden 
1998–2008 upptäcktes mellan cirka 200 och 400 oljeutsläpp per år till havs i 
svenska vatten. 

Det senaste större oljeutsläppet på svenskt vatten inträffade den 11 september 
2011. Då kolliderade två fartyg på Nordsjön med efterföljande oljeutsläpp från en 
bunkertank. Oljeutsläppet ledde till ett större oljepåslag i Bohuslän och då främst 
Tjörnområdet. Mängden olja är inte fastlagd men det rör sig om minst 300 ton 
bunkerolja. Utsläppet ledde till en resurskrävande oljesanering i skärgårdsmiljö. 

Sverige är en förhållandevis stor producent av nukleära och radioaktiva ämnen. 
Sveriges användning av kärnkraft bildar också högaktivt avfall som måste tas om 
hand och bevakas under lång tid till dess avfallet slutligen kan deponeras i berg-
grunden. Nukleära och radiologiska ämnen förekommer i energiproduktionen i 
kärnkraftindustrin. Radioaktiva ämnen förekommer också i en rad andra verk-
samheter i samhället, bland annat i hälso- och sjukvården, industrin, forskning 
och undervisning. Radioaktiva ämnen är vid transporter klassade som farligt 
gods och omfattas av säkerhetsåtgärder i lagar och förordningar.

MSB stödjer Sveriges aktörer från lokal till central nivå med samordning genom 
att stödja och underlätta arbetet inom området CBRNE, oljeskadeskydd och kärn-
energi. Det finns gemensamt framtagna strategiska inriktningar för att bibehålla 
och öka förmågan att hantera olyckor och kriser med CBRNE-ämnen.

I Sverige finns tio kärnkraftsreaktorer i kommersiell drift. Dessa är fördelade på de 
tre kärnkraftverken i Forsmark, Oskarshamn och Ringhals. Verken i Forsmark och 
Oskarshamn har tre reaktorer vardera och i Ringhals finns fyra reaktorer. Därutöver 
finns ytterligare ett antal kärntekniska anläggningar i Sverige. Det är bland annat 
kärnbränslefabriken som drivs av Westinghouse Electric Sweden i Västerås och 
Clab i Oskarshamn, som är ett centralt mellanlager för använt kärnbränsle. 
Det finns även ett stort antal kärnkraftsreaktorer i några av Sveriges grannländer. 

Tre allvarliga kärnkraftsolyckor har inträffat i världen under de senaste dryga 
35 åren. Dessa är Three Mile Island (Harrisburg) i USA 1979, Tjernobyl i Ukraina 
1986 och senast Fukushima i Japan 2011. I samtliga fall förstördes reaktorhärdarna, 
men konsekvenserna för omgivningen varierade kraftigt. Olyckan i Three Mile 
Island medförde små konsekvenser för samhället medan det radioaktiva utsläppet 
från Tjernobyl spreds över mycket stora områden, inklusive Sverige. 

2.3.1	 Ansvarsförhållanden
Detta avsnitt berör ansvarsförhållande vid kärnkraftolyckor. 

I första hand är verksamhetsansvarig för kärnkraftverket och dess ägare ansvarig 
för säkerheten vid verket. Om en olycka skulle inträffa har de även ansvar för 
samtliga beredskapsåtgärder inom det egna området och för att minska konse
kvenserna av en olycka, exempelvis genom att hålla övriga aktörer löpande infor-
merade om en olyckas förlopp och tänkbara utveckling. De ska även ersätta 
dem som lidit skada till följd av olyckan.

Strålsäkerhetsmyndigheten har ansvar för tillsyn av kärntekniska anläggningar. 
Tillsynen inbegriper att säkerställa att de företag som driver anläggningarna följer 
de lagar och föreskrifter om kärnsäkerhet och strålskydd som gäller. Tillsynen 
består i att inspektera anläggningarna, genomföra verksamhetsbevakningar, 
granska dokument och ansökningar samt genomföra samlade strålsäkerhets
värderingar av samtliga anläggningar i Sverige.



EN SAMMANSTÄLLNING AV RISKOMRÅDEN OCH SCENARIOANALYSER 2012 – 2015 72

Vad gäller förberedande och hanterande åtgärder tillkommer ett stort antal 
ansvariga aktörer. Dessa ingår i Beredskapsorganisationen mot kärntekniska 
olyckor, som är ett rikstäckande nätverk. 

I beredskapsorganisationen har länsstyrelserna en viktig roll som geografiskt 
områdesansvariga. Det är länsstyrelsen som ansvarar för statlig räddningstjänst 
vid en kärnteknisk olycka, och utser räddningsledare. Det är länsstyrelserna, 
som med stöd från centrala myndigheter fattar beslut om varning, information 
och råd till allmänheten samt åtgärder som utrymning, strålningsmätning, sane-
ring med mera. Länsstyrelsen ansvarar för att det finns en beredskapsplan för 
räddningstjänst vid olycka med utsläpp av radioaktiva ämnen från kärnteknisk 
anläggning, vare sig den ligger i Sverige eller i utlandet.26MSB ansvarar för opera-
tiv tillsyn av länsstyrelsernas uppgifter gällande räddningstjänst, sanering, samt 
övertagande av räddningstjänst.

Kommunen ansvarar för information till den egna kommunens invånare samt 
för att delta i planeringen av räddningstjänst vid utsläpp av radioaktiva ämnen. 
Kommunen ansvarar också för mottagande och inkvartering vid utrymning och 
medverkar vid sanering efter en kärnteknisk olycka.

I beredskapsorganisationen ingår också landstinget, polis, kärnkraftverken, SOS 
Alarm, SSM, SMHI, flera nationella mediebolag, och en rad andra svenska myndig­
heter såsom Jordbruksverket, Livsmedelsverket, MSB, Polismyndigheten, Socialsty-
relsen, Arbetsmiljöverket, Kustbevakningen, Sjöfartsverket och Tullverket. Utöver 
dessa ingår Försvarsmakten, frivilligorganisationer och lokala säkerhetsnämnden. 
Andra nationer samt EU och FN kan också sägas tillhöra beredskapsorganisationen.27

2.3.2	 Scenarioanalys: Kärnkraftsolycka 
Scenariot, som ligger till grund för denna analys, togs 
fram i samband med SAMÖ-KKÖ 201128. MSB och Läns
styrelsen i Kalmar län ansvarade för att planera och 
genomföra övningen.

Analysen genomfördes år 2013 och baseras främst på 
underlag från övningen SAMÖ-KKÖ 2011, liksom olika 
rapporter om nedfall och sanering av radioaktiva ämnen 
sammanställda av bland annat Jordbruksverket, FOI och 
tidigare Räddningsverket. Därutöver har MSB bland annat 
använt Strålsäkerhetsmyndighetens och Energimyndig
hetens risk- och sårbarhetsanalyser från 2013 som under-
lag, liksom Socialstyrelsens Kamedorapport om händel-
serna i Fukushima i Japan 2011. 

Under arbetet med analysen har Strålsäkerhetsmyndig
heten, Svenska Kraftnät, Socialstyrelsens medicinska expert
grupp för radiologiska och nukleära händelser samt MSB:s 
egna experter på området läst utkast och lämnat synpunkter 
på analysens innehåll. 

Scenario
Kärnkraftolyckan inträffar utan förvarning på morgonen en sträng vinterdag i 
februari, med snö och kraftig kyla. 

26.	 MSB, Den svenska beredskapen för radiologiska och nukleära olyckor 2015. Handlingsplan., 2013.
27.	 Räddningsverket, Den svenska beredskapen för radiologiska och nukleära olyckor 2015, 2008.
28.	 SAMÖ-KKÖ 2011 var en övning av en händelse med radioaktivt utsläpp som MSB och Länsstyrelsen i Kalmar ansvarade för.  

Två beprövade övningskoncept slogs samman – Samverkansövning (SAMÖ) och Kärnkraftsövning (KKÖ). Syftet var att utveckla 
förmågan att hantera både kortsiktiga och långsiktiga konsekvenser av en kärnteknisk olycka.
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Geografisk plats
Scenariot utspelas i Oskarshamn med omnejd. Stora delar av främst södra 
Sverige kommer att drabbas av olyckan.

Händelseförlopp
Natten till den 2 februari uppstår störningar på kärnkraftverket som ägs av OKG 
AB29, utanför Oskarshamn. Tidigt på morgonen blir det problem med kylningen 
av två reaktorer, vilket medför att man på OKG fattar beslut om ”höjd bered-
skap”. Senare under dagen uppstår ytterligare problem och de olika reserv-
systemen för kylning av reaktorerna fungerar inte som avsett. OKG beslutar om 
haverilarm. Den fallerande kylningen leder till härdsmälta och ett radioaktivt 
utsläpp eftersom filtersystemet inte fungerar som avsett. På grund av detta blir 
utsläppet mer omfattande än förväntat. Utsläppet pågår under två timmar natten 
till den 3 februari. OKG uppskattar inledningsvis olyckan som en 5:a på den 
7-gradiga INES-skalan30. 

Förmågeanalys
En olycka med radioaktivt utsläpp är en komplex händelse med ett relativt utdraget 
förlopp. Vid en olycka, exempelvis en härdsmälta, är det mycket troligt att de 
radioaktiva ämnen som finns i en överhettad reaktorkärna tas om hand av s.k. 
haverifilter som svenska reaktorer är utrustade med. I scenariot fungerar inte 
dessa filter och utsläppet blir till sist ett faktum. Hanterande åtgärder kommer 
dock att påbörjas innan själva utsläppet sker. Ansvariga aktörer,till exempel OKG 
och Länsstyrelsen, kommer i förväg kunna starta relevanta krisberedskapsstruk-
turer och rutiner.

Vid larm om höjd beredskap i kärnkraftverket kontaktas berörda organisationer 
utifrån en larmplan. Jourhavande vid dessa organisationer kommer att starta 
krisledningsstrukturer, däribland stab med relevanta funktioner. Samverkans-
konferenser kommer att anordnas på både regional och nationell nivå. MSB 
kommer, utifrån att aktörer delar sin information och bedömning avseende läget 
inom sitt ansvarsområde, att upprätta och kontinuerligt uppdatera en samlad 
nationell lägesbild. Lägesbilden ger en sektoröverskridande beskrivning av konse-
kvenser, krishanterande åtgärder och behov av samordning. Den är till för att 
stärka det aktörsgemensamma agerandet på nationell nivå och kan bland annat 
utgöra ett underlag för prioritering. 

Informatörsnätverket för radionukleära frågor, som samordnas av MSB, kommer 
att aktiveras för att samordna informationen kring olyckan. 

Övningserfarenheter visar att igångsättandet av denna typ av strukturer och rutiner 
fungerar relativt väl, men också att det finns mycket att göra för ett snabbare och 
mer effektivt agerande för att begränsa följdverkningar av händelsen. Hur mycket 
snabbare och effektivare arbetet kan bli är svårt att bedöma. Utmaningarna vid en 
händelse av den här typen blir mycket stora. 

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa
I huvudsak finns tre olika typer av hälsoproblem som kan uppkomma till följd 
av händelsen; akuta strålskador, cellförändringar/cancer och psykologiska problem. 
Därtill kan människor skadas eller omkomma i olyckor som kan uppstå till följd 
av händelsen, alltså som en indirekt konsekvens.

29.	 Oskarshamnsverkets Kraftgrupp AB ägs i sin tur av E.ON.
30.	 INES står för International Nuclear and Radiological Event Scale. 
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MSB bedömer att ingen person drabbas av akuta strålskador i det här scenariot. 
För akut strålskada krävs att man utsätts för mycket hög strålning, vilket är 
mycket ovanligt. I Fukushima har man exempelvis inte funnit några fall av 
hälsoeffekter eller dödsfall på grund av direkta strålskador bland den perso-
nal som arbetade med att minska konsekvenserna av olyckan (drygt 20 000 
screenade personer). 

I det längre perspektivet aktualiseras frågan om en eventuell ökning i mängden 
personer som insjuknar i cancer på grund av att de utsätts för låg stråldos under 
lång tid. Flera forskningsrapporter visar på att antalet insjuknade i cancer på grund 
av en liknande händelse kommer vara mycket lågt, om det ens går att påvisa stati
stiskt – i varje fall kan man inte urskilja dessa cancerfall från fall där cancern har 
andra orsaker. Kärnkraftshaveriet och det radioaktiva utsläppet kommer däremot 
att få djupgående psykologiska effekter hos befolkningen. Det kommer att bli både 
en stor medial händelse och en personlig kris för enskilda människor. Utrymningen 
från kontaminerade områden kommer i sig skapa såväl praktiska som psykosociala 
problem. I ett längre tidsperspektiv kan psykosocial stress (i form av bland annat 
oro för framtiden, depressioner) orsaka dödsfall. 

I scenariot fattar Länsstyrelsen beslut om utrymning i den inre beredskapszonen 
samma dag som händelsen inträffar, vilket berör 2 500 personer. Därutöver utryms 
cirka 12 000 personer från ett område kring Värnamo, Emmaboda, Högsby, Nybro 
med flera kommuner efter att det står klart att dessa kommuner drabbats värst 
av nedfallet. 

Permanent återflyttning tillåts inte förrän området har sanerats och kontroll-
mätning har genomförts. I analysen antas att det område som utryms på 12 000 
personer fortfarande, över ett år efter händelsen, inte hunnit saneras så pass att 
alla som önskar har kunnat återvända. Detta mot bakgrund av erfarenhet från 
Japan där det framgått att sanering är ett mycket tidsödande arbete. 

Samhällets funktionalitet
Belastningen på sjukvården beror bland annat på hur väl man lyckas informera 
om risker och i vilken utsträckning allmänheten kommer att erbjudas under
sökning. Sjukvården kan komma att belastas genom att ett visst personalbortfall 
då personal kan finnas bland dem som utrymt sina hem. De vårdinrättningar 
som ligger i områdena som utryms måste evakuera patienter, vilket är riskfyllt. 
Ökade vårdköer och fördröjningar på grund av händelsen skulle kunna pågå i 
mer än ett år.

Transportrestriktioner bedöms införas inom alla transportslag. Väg- och tågtrafik 
får mest omfattande restriktioner, men de flesta av dessa kan tas bort inom en 
månad efter olyckan. Efter ett år kvarstår möjligen restriktioner kring lokala 
mindre vägar där sanering inte hunnit genomföras.

Elförsörjningen påverkas eftersom kärnkraftverket inte längre kan producera el. 
Även om Sverige skulle kunna kompensera förlusten av effekten från de avstängda 
reaktorerna i Oskarshamn genom ökad produktion i andra anläggningar och 
genom ökad import, så kan det ändå uppstå eleffektbrist i delar av södra Sverige. 
Oskarshamns placering i stamnätet för el i Sverige gör att det är svårt att ersätta 
den effekt som reaktorerna står för.

Om samtliga kärnkraftreaktorer av samma typ tvingas stänga för en längre period 
skulle det få konsekvenser för hela Sveriges energiförsörjning.

De första dagarna efter kärnkraftsolyckan kommer det att ske en markant ökning 
i elektronisk kommunikation, främst telefoni. Detta kan leda till överbelastning 
av vissa delar av mobilnäten, inte bara i de områden som ligger närmast det have-
rerade kärnkraftverket utan även i andra delar av landet. 
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Effekterna på livsmedelsproduktionen i föreliggande scenario bedöms som begrän-
sade. Dock innebär scenariot stora svårigheter för de enskilda jordbrukare där 
marken bedöms som obrukbar i år framöver. 

Skogen kommer också att drabbas av nedfallet, vilket innebär att restriktioner 
på kött från vilt kommer att behövas, samt rekommendationer om att undvika 
bär och svamp från detta område. 

Direkt efter händelsen kommer EU:s interrimsgränsvärden för handel med varor 
från område med potentiell radioaktiv kontaminering att träda i kraft. Detta inne-
bär att alla som sätter livsmedelsprodukter på marknaden måste kunna garantera 
att de inte överskrider dessa gränsvärden.

Förmodligen kommer exporten från Sverige till övriga EU och världen att minska 
oavsett om dessa gränser kan hållas eftersom människor kommer att känna oro 
över att äta livsmedel som kommer från ett område som drabbats av ett nedfall. 
Jordbruksvaror och livsmedel utgjorde 2012 cirka fem procent av den totala varu
exporten från Sverige. 

Skogsråvara från det kontaminerade området kommer kunna omfattas av export
restriktioner alternativt minskad efterfrågan.

Ekonomiska värden och miljö 
I det kortsiktiga perspektivet uppskattar MSB att de stora kostnaderna utgörs av 
saneringsarbetet, utrymningen av tusentals människor, nedgång i produktion 
i näringslivet som följd av exempelvis utrymning av områden där verksamhet 
bedrivs, förseningar i transporter, minskad efterfrågan på varor (främst livsmedel), 
merkostnader för hälsoundersökningar, provtagning av livsmedel, med mera. 

En viktig post är utökad provtagning och mätning av produkter inom livsmedels-
kedjan och omgivningsprover. Det är en ansenlig mätkapacitet som behövs och för 
detta krävs både avancerad mätutrustning och utbildad personal. Detta förväntas 
pågå under flera år, vilket ger omfattande kostnader totalt sett. Sverige mäter exem-
pelvis fortfarande förekomsten av radioaktiva ämnen i renkött efter Tjernobyl
olyckan 1986.

Enligt Japan Daily Press har ett forskningsinstitut uppskattat att kostnaderna för 
saneringen efter olyckan i Fukushima 2011 uppgår till motsvarande 50 miljarder 
dollar, vilket är fem gånger mer än vad den japanska regeringen har budgeterat 
för. Detta ger en fingervisning om att de totala ekonomiska kostnaderna efter 
en kärnkraftsolycka förmodligen skulle överstiga 50 miljarder kronor om den 
inträffade i Sverige idag.

Samhällsekonomiskt följer andra konsekvenser som nedgång på börsen, fallande 
kronkurs och höga räntor.

Nedfallet från Oskarshamns kärnkraftverk drabbar främst stora delar av Små-
land. Cirka 290 000 hektar åkermark drabbas av radioaktivt nedfall. Djur och 
foder kontamineras men i begränsad omfattning eftersom det mesta av fodret 
liksom djuren är under tak på vintern. 

Skogsindustrins produktion av skogsråvara kommer troligen att gå ned i det konta-
minerade området eftersom man inte vill använda råvara från detta område.

Demokrati, mänskliga fri- och rättigheter
Det kan ta tid för myndigheterna att få en klar uppfattning om händelsen och 
det kan medföra att det dröjer innan allmänheten blir informerad om vad som 
hänt. Detta kan i sin tur medföra spekulationer om såväl orsakerna till haveriet 
som hur omfattande det radioaktiva utsläppet är och vilken risk det är förknippat 
med. Människor kommer att söka information brett för att stilla sin oro och önskan 
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att få reda på vad som händer. Hur väl man lyckas sprida korrekt information 
kommer att få konsekvenser för exempelvis sjukvården och för hur många som 
väljer att utrymma spontant.

Det finns risk för att förtroendet för offentliga institutioner minskar på grund av 
kärnkraftsolyckan, från det att händelsen inträffar till flera år därefter. Detta skulle 
kunna uppstå genom att följande sker:

•• Människor vill få mer information än vad institutionerna kan leverera. 
Det finns också viss risk för motstridig information eftersom många aktörer 
är involverade i hanteringen.

•• Eftersom strålningsrisker är ett komplicerat område att informera om, 
och kunskapen om strålning generellt är låg, så kan det leda till förtroende
problem. Lärdomar har dragits av olyckan i Fukushima, vilket har stärkt 
förmågan att informera om den här typen av händelser.

•• Människor kan känna sig orättvist behandlade. I samband med att olika 
åtgärder vidtas för att hantera strålningsrisker och skydda människor 
och egendom kommer det oundvikligen att uppstå konflikter mellan olika 
intressen.

•• Om de offentliga institutionernas åtgärder inte motsvarar de förväntningar 
som finns. 

•• Hur massmedier väljer att rapportera om händelsen och krishanteringen. 
Samtidigt är de offentliga institutionerna delvis beroende av massmedier 
för att kommunicera viktig information ut i samhället på ett bra sätt. 
Detta gör att det är svårt att bedöma i vilken utsträckning förtroendet 
kommer att påverkas.

Resonemang om sannolikhet
Sverige har än så länge inte haft något kärnkrafthaveri med radiologiskt utsläpp. 
Tre allvarliga kärnkraftsolyckor har inträffat i världen under de senaste dryga 35 
åren. I samtliga fall förstördes reaktorhärdarna, men orsakerna och konsekven-
serna varierade kraftigt. Det går inte att applicera statistik från de inträffade 
olyckorna och göra en kvantitativ sannolikhetsbedömning för kärnkraftshaveri 
i Sverige med radiologiskt utsläpp. De svenska kärnkraftverken är exempelvis 
utrustade med tryckavlastande haverifilter. Dessa filter är konstruerade för att 
kunna ta hand om minst 99,9 procent av de långlivade radioaktiva ämnena som 
kan komma ut ur en överhettad reaktorhärd. Sådana filter fanns exempelvis inte 
i Tjernobyl eller Fukushima. I scenariot gjordes dock ett antagande att dessa filter 
inte fungerar som de ska.

Osäkerhetsbedömning
Omfattningen på konsekvenserna beror till stor del på hur stort utsläppet till om
givningen är, och hur sammansättningen av olika radioaktiva ämnen i utsläppet 
(isotoper) ser ut. Hur plymen (”molnet” med de radioaktiva ämnena) sprids och 
hur det radioaktiva materialet deponeras avgör också hur allvarligt scenariot blir.

Känslighetsanalys
Exempel på variabler som påverkar utfallet av händelsen är hur stora områden 
som utryms och under hur lång tid, prioritering och beslut i saneringsarbetet, 
hur omfattande störningarna i elförsörjningen blir samt hur väl man lyckas 
hantera oron i samhället. Tidpunkten är en viktig variabel för konsekvenserna, 
framför allt för jordbruket eftersom det är stor skillnad på hur produktionen 
drabbas mellan olika årstider.
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2.3.3	 Förmåga som ska skapas

Förebyggande åtgärder
Svenska kärnreaktorer är med internationella och historiska mått mycket säkra. 
Även om en härdsmälta inträffar finns det så kallade haverifilter som tar upp en 
mycket stor del av de radioaktiva ämnen som är farliga för människa, djur och 
natur. Men med detta sagt är en kärnkraftsolycka med efterföljande utsläpp en 
händelse som skulle ge synnerligt svåra konsekvenser. Förebyggande åtgärder 
måste vidtas och ständigt utvecklas. Inbyggd säkerhet som exempelvis haverifilter, 
regelbundet underhåll av anläggningar samt regelbunden tillsyn av regelverk 
och rutiner är absolut nödvändiga åtgärder, som också genomförs. 

Hanterande (förberedande) åtgärder
Det finns ett omfattande planerings- och kunskapsunderlag för hur samhället ska 
agera vad gäller ledning, samverkan och kommunikation vid ett utsläpp, från ett 
svenskt eller utländskt kärnkraftverk. Underlaget inbegriper till exempel läns-
styrelsernas planering för räddningstjänst och sanering (i berörda län) och rutiner 
för hur larmning ska ske. Det finns vidare särskilda samverkansforum och nätverk 
där berörda aktörer ingår. Likt all planering för krishändelser, däribland funktionen 
i de tillfälliga strukturer som upprättas för hanterande verksamhet, är det skillnad 
på teori och praktik. Övningserfarenheter visar att det fungerar relativt väl att sätta 
igång denna typ av strukturer och rutiner, men att det finns mycket att göra för att 
agera snabbare och mer effektivt i startskedet. Detta speglar sådant som behöver 
göras vid alla slags krishändelser, till exempel att skapa klarhet kring vem som har 
ansvar för vad, bli överens om en gemensam lägesbild och bli ännu bättre på att 
kommunicera med allmänheten. En av de svåraste utmaningarna är att skapa för-
utsättningar även för att agera under ett mer utdraget förlopp. Uthålligheten hos 
flera aktörer – särskilt vad gäller tillgången på personella resurser – är begränsad. 

Ett av de bästa sätten att testa och utveckla den faktiska förmågan vid sällan-
händelser är övning. I dagsläget får scenariot kärnteknisk olycka anses relativt 
välövat, om man jämför med andra riskområden.31 Det kan inte nog understrykas 
hur viktigt det är att upprätthålla denna kunskaps- och kompetensnivå.

2.4	 Dammbrott 
I Sverige finns uppskattningsvis 10 000 dammar. För drygt 200 av dessa anlägg-
ningar skulle ett dammbrott kunna få stora konsekvenser för liv, hälsa, miljö 
eller ekonomiska värden. För omkring 20–25 av dammanläggningarna i de stora 
kraftverksälvarna skulle ett dammbrott medföra mycket omfattande översväm-
ningar längs älvdalen, och skulle förutom fara för många människors liv och 
hälsa kunna förorsaka allvarliga störningar i samhällsviktiga verksamheter. 

Scenariot beskriver ett dammbrott i en av landets största kraftverksdammar, 
högt upp i Ljusnan som rinner genom Jämtlands och Gävleborgs län och mynnar 
ut i Östersjön vid Ljusne. Kraftverken utmed älven står för sex procent av landets 
vattenkraft. I Sverige har dammbrott med relativt begränsade konsekvenser 
förekommit, bland annat i Sysslebäck (1973) Noppikoski (1985) och Aitik (2000). 
I Sysslebäck förstördes byggnader och vägar och en person omkom. I Noppikoski 
skadades ett kraftverk, vägar, broar och skogsmark. Ytterligare ett tiotal mindre 
dammbrott har inträffat i dammar för vattenkraftproduktion i Sverige.

31.	 Bland annat genomförs kärnkraftsövningar (KKÖ) i något av de tre kärnkraftslänen vartannat år. Dessa övningar omfattar, utifrån 
ett sektorsperspektiv, alla de aktörer som är involverade i beredsapen för kärntekniska olyckor på lokal, regional och central nivå. 
År 2011 genomfördes dessutom övningen SAMÖ-KKÖ 2011, som var en sammanslagning av en samverkansövning (SAMÖ) och en 
kärnkraftsövning. En uppföljande mindre övning genomfördes också i maj 2014 genom SAMÖ Fokus.
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2.4.1	 Ansvarsförhållanden
Det finns flera lagar och regler som syftar till att säkerställa tillfredställande damm-
säkerhet och beredskap för dammbrott. Två av lagstiftningarna är grundläggande 
för dammsäkerheten: miljöbalken (1998:808) och lagen (2003:778) om skydd mot 
olyckor. Alla dammar omfattas av miljöbalkens bestämmelser. De dammar som 
klassificerats som farlig verksamhet omfattas dessutom av vissa bestämmelser i 
lagen om skydd mot olyckor.32 

Den som äger eller den som utövar verksamheten vid dammen har enligt miljö-
balken ett mycket långtgående ansvar. Detta innebär inom dammsäkerhetsom-
rådet att den underhållsansvarige, i regel dammägaren, är skyldig att underhålla 
dammen så att det inte uppkommer skada för allmänna eller enskilda intressen 
genom ändringar i vattenförhållandena. Verksamhetsutövaren ska utarbeta och 
följa rutiner för egenkontroll. Länsstyrelsen är ansvarig tillsynsmyndighet.

Svenska Kraftnät har en central myndighetsroll för dammsäkerhet. Svenska Kraftnät 
ska enligt sin instruktion främja dammsäkerheten i landet bland annat genom 
att följa och medverka i dammsäkerhetsutvecklingen, regelbundet rapportera 
till regeringen om utvecklingen och vid behov föreslå åtgärder samt uppmärk-
samma behovet av forskning. Svenska Kraftnät har det centrala ansvaret för 
tillsynsvägledning vad gäller frågor om dammsäkerhet enligt 11 kap. miljöbalken. 
Förutom tillsynsvägledning är utveckling av beredskap för dammbrott samt komp
etensförsörjning viktiga arbetsområden för Svenska Kraftnät.

Vid ett eventuellt dammbrott har räddningstjänsten ansvar för själva räddnings-
insatsen. Berörd(a) kommun(er) och länsstyrelse(r) har ett geografiskt områdes-
ansvar, vilket inkluderar planering för bland annat utrymning och samverkans
initiativ. MSB kan bland annat bidra med stöd för samverkan (genomförande av 
samverkanskonferenser), framtagande av lägesbild och informationssamordning. 
Beroende på omfattning och drabbade verksamheter har ett flertal andra aktörer 
– myndigheter och privata – ansvar för att hantera konsekvenserna av händelsen.

2.4.2	 Scenarioanalys: Dammbrott
Detta scenario analyserades år 2012 och genomfördes 
främst utifrån tidigare genomförda analyser, bland annat 
Dammsäkerhet – Ett pilotprojekt i Ljusnan (Elforsk rapport 
05:38, 2006), Störtflod i Dalälven (Räddningsverket 1996) och 
konsekvensbeskrivningar av översvämningar i mellersta 
Norrland 2000–2001. 

Scenariot och analysen har stämts av med representanter 
från MSB, Svenska Kraftnät, Fortum, Vattenregleringsföre-
tagen och länsstyrelserna i Gävleborgs och Jämtlands län.

Scenario
Dammbrottet inträffar den 13 september efter en snörik 
vinter, kylig vår och nederbördsrik sommar.

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig i en damm i Ljusnan.

32.	 Svenska kraftnät och Räddningsverket, Dammsäkerhet och beredskap för dammbrott - Information om tillsyn enligt miljöbalken och lagen om 
skydd mot olyckor.
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Händelseutveckling
Den 31 augusti utfärdar SMHI sommarens första klass 3-varning för höga flöden 
avseende delar av Lillälven, Ljusnan och Voxnan. Även längs Dalälven finns stora 
översvämmade områden. En storm i de jämtländska fjällen gör att vågor uppstår 
i ett magasin som ligger rakt i vindriktningen. Trots största möjliga avbördning 
genom utskovsluckorna fortsätter magasinet att stiga och når nu dämningsgränsen. 
Plötsligt forsar det ut vatten i ett område högt upp i dammens nedströmsslänt. 
Klockan 21 larmar aktören som sköter regleringen av vattennivåer i området – 
Vattenregleringsföretagen – SOS Alarm om dammbrottet och att vatten snabbt är 
på väg ned mot den närmaste byn. SOS Alarm larmar vidare enligt den framtagna 
planen för A-larm ”Dammbrott damm X” till dammägare, räddningstjänster, polis, 
Landsting, Trafikverket, Svenska Kraftnät, länsstyrelser och Sveriges Radio. Viktigt 
meddelande till allmänheten sänds ut på både radio och TV. Närbelägna samhällen 
nedströms älvens börjar omedelbart utrymmas. Inom endast någon timme hotar 
en flodvåg att översvämma bostäder och fastigheter. Den hotar också vägar, broar, 
järnvägar, elledningar och annan infrastruktur. Efter hand jämnas flodvågen ut 
och ersätts med snabbt stigande vattennivåer längre nedströms i älven. När vatten
massorna når nedströms belägna vattenkraftmagasin och dammar raseras även 
dessa, vilket spär på flödet och förödelsen längs älvdalen.

Förmågeanalys
Händelseutvecklingen i scenariot inbegriper ett flertal proaktiva åtgärder – vissa av 
dem uttalade i scenariot, andra inte – som ansvariga aktörer troligtvis har genom-
fört innan dammbrottet ifråga. SMHI utarbetar till exempel tillsammans med 
Vattenregleringsföretagen prognoser för nederbörd och vattenföring i älvarna, vilka 
kommuner, centrala myndigheter och berörda länsstyrelser tar del av. Upparbetade 
nätverk, till exempel i Samordningsgruppen för information vid höga flöden, skulle 
samverka via dagliga telefonmöten. Händelseutvecklingen skulle följas noga av 
massmedia och komma allmänheten till del. Den myndighetsgemensamma port
alen Krisinformation.se skulle kontinuerligt publicera nyheter baserade på den 
information som ansvariga aktörer gått ut med på egna kanaler. MSB skulle efter 
SMHI:s klass 3-varning ha tagit initiativ till samverkanskonferenser och upprättat 
en samlad nationell lägesbild. 

Dessa och andra åtgärder är exempel på strukturer och rutiner för samverkan, 
ledning och kommunikation som finns på plats och är relativt upparbetade när 
dammbrottet och dess efterföljande konsekvenser inträffar. Dessutom bör rutiner 
för larmning och för att meddela allmänheten vid händelse kunna fungera väl. 
Räddningstjänst och andra aktörer kan påbörja utrymning omedelbart. Förbere-
delserna kan antas bidra till en effektiv evakuering av en stor majoritet av befolk-
ningen inom det drabbade området. Tiden för att evakuera är dock begränsad. 
Det kan inom området finnas utsatta grupper, exempelvis ensamboende äldre, 
med sämre möjligheter att ta till sig av nödvändig information, om till exempel 
uppsamlingsplatser. Utifrån underlaget till denna analys går det inte att säga om 
och i så fall hur många som inte hinner evakueras. 

Verksamhet i området kommer att drabbas mycket hårt. Det är först någon vecka 
senare, när vattnet sjunkit undan, som det går att börja röja bråte och reparera 
infrastruktur för elförsörjning och vägar. Provisorisk uppbyggnad av stamnätet 
och regionnät kan ta några dygn upp till några veckor. Lokalnätet tar det sanno-
likt månader att återställa. Infrastruktur för telefoni tar också tid att återställa, 
kanske veckor, då den också är beroende av el. Provisoriska broar för vägtrafik, 
till exempel med hjälp av Försvarsmaktens reservbromateriel, kan komma på 
plats inom en relativt kort tid. Dock tar återuppbyggnad lång tid.
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Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
Det finns en risk att många människor omkommer då flodvågen går fram. I risk­
området för översvämning bor det omkring 9 000 personer som kommer att 
behöva evakueras. Flodvågen når det första samhället bara någon timme efter 
dammbrottet. De evakuerade människorna kommer inte att kunna flytta till-
baka på lång tid och tillfälligt boende måste ordnas. En del evakuerade kommer 
troligen att lida av psykisk ohälsa på grund av sin situation.

Samhällets funktionalitet 
Konsekvenserna av dammbrottet skulle bli omfattande. Stora områden över-
svämmas och många byggnader och infrastruktur raseras av vattenmassorna. 
Flodvågen drar med vägar och järnvägar liksom flera korsande broar, elledningar 
och kommunikationsinfrastruktur. All elkraftsproduktion nedströms slås ut. 
Elnät påverkas på alla systemnivåer men lokal- och regionnät drabbas hårdast. 
Elbrist kan uppstå i södra Sverige på grund av begränsningar i överföringskapa
citeten i stamnätet för el. Transporterna till och från norra Sverige reduceras 
kraftigt med möjliga konsekvenser för bland annat industri, sjukvård och livs-
medelshandel. Det kommer inte att gå att ringa 112 från närområdet då både el 
och tele-kommunikation slås ut.

Landstingen i Jämtlands och Gävleborgs län kommer sannolikt att få stora svårig
heter på grund av fallerande elektroniska förbindelser. Även övriga landsting i 
Norrland kan komma att drabbas av samma skäl. Bland annat kan sjukhusen 
i Norrland komma att förlora sina elektroniska förbindelser till södra Sverige 
vilket skapar allvarliga problem för livsviktig vård. 

Flera gårdar med djurbesättningar skulle översvämmas. Detsamma gäller vatten-
reningsverk, dammar, bensinstationer, industriområden samt en oljecistern med 
åtföljande risk för olje- och bensinläckage. 

Dricksvattenkvaliteten kan komma att påverkas av dammbrottet. 

Ekonomiska värden och miljön 
Dammbrottet medför enorma ekonomiska konsekvenser, både i förlorat kapital 
och kostnader för återuppbyggnad, samt indirekt genom uteblivna intäkter då 
verksamheter tvingas stå still. Enbart reparations- och återställningskostnader 
uppskattas till flera tiotals miljarder kronor. Att återställa dammar är mycket 
dyrt och tidskrävande. 

Miljön skulle påverkas bland annat genom att dalgångens utseende och möjligen 
även älvens sträckning förändras när flodvågen flyttar jordmassa. Älven, som 
varit reglerad sedan 50-talet, kommer fortsättningsvis att vara oreglerad. Olja 
och bensin från översvämmade bensinstationer och industrier kan komma att 
läcka ut. Kulturminnen (fornlämningar, järnåldersgravar, stenåldersboplatser, 
kyrkoruiner m.m.) skulle översvämmas eller sköljas bort. 

Demokrati, rättssäkerhet, mänskliga fri- och rättigheter 
Storskalig evakuering av samhällen kan leda till en ökad sannolikhet för plundring 
av området. Folk som inte vill lämna sina hem kommer att tvingas bort av vattnet. 

Scenariot skulle också kunna leda till förändrad lagstiftning avseende dammsäkerhet.

Resonemang om sannolikhet
Vanliga orsaker till dammbrott är att avbördningsförmågan vid höga flöden är 
för liten eller att läckage uppstår i själva dammkroppen eller i grundläggningen. 
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Enligt internationell statistik är sannolikheten för dammbrott i höga dammar33 
i storleksordningen 0,0001 på årsbasis (1 gång per 10 000 år), och av de dammar 
som har byggts efter 1951 har färre än 0,5 procent gått i brott.

Osäkerhetsbedömning
Under flera år har dammägare längs landets elva största älvar i samarbete med 
Svenska Kraftnät tagit fram detaljerade flödes- och översvämningskarteringar för 
de värsta dammbrotten. Bedömningen av dammbrottets konsekvenser bygger på 
pågående arbete för att höja beredskapen i älvdalarna inklusive studier med kart
eringar och flodvågssimuleringar. Vad gäller det område som skulle översvämmas, 
och vilka verksamheter som kan drabbas, är osäkerheten i bedömningen låg. 

Osäkerheten i konsekvensbedömningen är högre. Bedömningen av dammbrottets 
ekonomiska konsekvenser bygger endast på grova uppskattningar. 

2.4.3	 Förmåga som ska skapas

Förebyggande åtgärder
Med tanke på de katastrofala konsekvenser som kan bli resultatet av ett damm-
brott är det av yttersta vikt att dammar byggs så säkra som möjligt. Detsamma 
gäller naturligtvis underhåll och rutiner för dammens funktion. Den allmänna 
bedömningen är också att kunskapen om dammar och dess risker kontinuerligt 
utvecklas och att befintliga dammar förstärks.

Hanterande (föreberedande) åtgärder
Om ett dammbrott väl sker kommer vissa konsekvenser, till exempel vad gäller 
bebyggelse, infrastruktur och kulturvärden, bli katastrofala. Med ett snabbt age-
rande vid händelsen kan man dock i bästa fall undvika att människor skadas och 
dör. Denna förmåga förutsätter att den planering och de rutiner för larm och 
– i förekommande fall – evakueringsplaner som finns för berörda områden upp­
dateras och övas regelbundet. Det är viktigt att strukturer för ledning, samverkan 
och kommunikation är mycket väl förberedda inför ett eventuellt dammbrott.

33.	 Dvs. ”large dams” enligt ICOLD:s definition (15 m höga).
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3.	 Störningar i teknisk infrastruktur  
	 och försörjningssystem

I kategorin återfinns sådan teknisk infrastruktur och försörjningssystem som är 
av avgörande betydelse för att säkerställa funktionalitet och kontinuitet hos sam-
hällsviktiga funktioner och därmed samhället i stort. I kategorin ingår störningar 
som orsakats av människan dock utan antagonistisk avsikt alternativt orsakats av 
tekniska fel, bristande underhåll eller felaktig konstruktion. 

3.1	 Störningar i energiförsörjningen
Störningar i energiförsörjningen inkluderar händelser som leder till störningar 
inom elförsörjningen, fjärrvärmeförsörjningen, drivmedelsförsörjningen, gasför-
sörjningen och fjärrkyla. 

Sverige importerar cirka 60 procent av den energi som används inom landet, 
framför allt kol, olja, uran och naturgas. Våra största inhemska energikällor är 
biobränslen och vattenkraft.

Elförsörjning
Elförsörjningen har en särställning inom energisystemet eftersom el nästan alltid 
är en förutsättning för all annan energiförsörjning. Dessutom är tillgången på el 
kritisk för att annan verksamhet ska kunna fungera såsom transporter, livsmedel, 
hälso- och sjukvård, IT-system, elektroniska kommunikationer och kommunal-
teknisk försörjning. Det gör att störningar i elförsörjningen i stor utsträckning 
drabbar hälso- och sjukvård samt omsorg särskilt hårt eftersom denna samhälls-
sektor har ett mycket omfattande beroende av el, vatten, livsmedel, transporter, 
IT-system och elektroniska kommunikationer. Även om vissa delar har redundans 
i form av exempelvis reservkraft, saknas detta för andra delar, vilket totalt sett 
innebär en mycket hög belastning.

Ett tydligt problem är att elen konsumeras i samma ögonblick som den produceras 
vilket medför att svåra störningar i elsystemet får omedelbara konsekvenser. 

Vid ett långvarigt elavbrott är den osäkra tillgången på reservkraftsaggregat en 
allvarlig brist, liksom osäkerheten i hur tillförseln av exempelvis diesel till dessa 
aggregat ska lösas. Även om leverantörsavtal ibland har upprättats, är det osäkert 
hur dieseltillgången ser ut vid en skarp händelse. Vad gäller reservkraft är de största 
osäkerhetsfaktorerna dess uthållighet, rutiner för hur länens aktörer testar sin 
reservkraft, underhåll samt uppstart av reservkraften. Länsstyrelserna uppger 
också att övningar av reservkraftförsörjningen är eftersatt inom länen. 

Drivmedelförsörjning
Sverige importerar råolja på den globala oljeutvinningsmarknaden, i första hand 
från Nordsjön och Ryssland. Råoljan kommer till någon av Sveriges fyra råolje-
hamnar i Göteborg och Lysekil och lagras i bergrum, främst vid raffinaderiet i 
Lysekil. På dessa orter finns också de tre raffinaderier i Sverige som tillverkar 
bränsle och eldningsoljor.

I allmänhet lagras färdiga oljeprodukter inledningsvis i oljedepåer. Dessa är pla
cerade på cirka 25 orter i Sverige. Därefter transporteras produkterna före-
trädesvis med tankbil till tankställen och slutkunder såsom fastighetsägare. 
I genomsnitt får varje tankställe cirka två påfyllningar per vecka. Variationen är 
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emellertid stor. Vissa ställen fylls på flera gånger per dag, andra kanske bara vart-
annan vecka. Ökande dieselanvändning i personbilar har medfört att ett större 
antal tankställen behöver fyllas på oftare.

I enlighet med krav från det internationella energiorganet (IEA) har Sverige ett 
fredstida oljelager som omfattar 90 dagars normalkonsumtion. Intentionen är 
att det ska användas vid ett totalt avbrott av leveranser till Sverige. Oljelagret är 
fördelat mellan olika depåer i landet. Åkerierna i Sverige har i regel inga eller 
ytterst små drivmedelsreserver.

Sårbarheter i drivmedelförsörjning blev uppenbara vid blockader år 2000 i Frankrike 
och Storbritannien. Fiskare, åkare och lantbrukare – missnöjda med prisökningar 
på drivmedel – blockerade sammanlagt 80 raffinaderier och depåer, vilket mot-
svarar en tredjedel av Frankrikes totala antal. Detta medförde att flera delar i 
landet fick brist på drivmedel redan samma dag. Blockaderna började upphävas 
efter sex dygn. Konsekvenserna blev dock inte så omfattande, utan händelsen 
betraktades framförallt som en lågintensiv konflikt. 

Efter situationen i Frankrike genomfördes liknande protestaktioner i Storbritannien. 
Där pågick protesterna under fem dagar och händelserna betecknades som en 
nationell kris. Protesterna blev kännbara för de flesta inom landet. Till skillnad mot 
Frankrike saknade de flesta berörda aktörer i Storbritannien stora drivmedelslager. 

3.2	 Störningar i elektroniska kommunikationer 
Elektroniska kommunikationer omfattas övergripande av elektroniska kommu-
nikationsnät och kommunikationstjänster med tillhörande installationer och 
tjänster samt annan radioanvändning, som telekommunikationer, internet och 
radio. Elektroniska kommunikationer används i allt från telefonsamtal, informa-
tionsutbyte och informationssökning till finansiella transaktioner, styrning och 
övervakning av industriella processer. De elektroniska kommunikationerna är 
tillsammans med el avgörande för att upprätthålla en normal funktion i samhäl-
let. Verksamheter drivs av el och de styrs och kontrolleras med stöd av elektro-
niska kommunikationer.

Elektronisk kommunikation är i mycket hög grad gränsöverskridande där trafik 
i näten ständigt korsar nationella gränser. Systemen för telefoni och dataöverföring 
är sammanlänkade med varandra samtidigt som de till viss del är helt fristående. 
Drift- och övervakningscentraler placeras i de länder där det är mest effektivt och 
dessa är beroende av att de övergripande systemen fungerar.

Direkta konsekvenser utifrån en störning beror av vilka nät eller tjänster som 
drabbas. Överlag uppstår både svårigheter för människor att kommunicera med 
varandra och med olika system och att övervaka olika system. För vissa system 
upphör endast övervakningsmöjligheten, medan andra helt upphör att fungera. 
Beroendena av dessa system är komplexa och inte alltid uppenbara. En konsekvens 
skulle kunna vara när information som ligger till grund för myndigheters och andra 
aktörers lägesbilder inte är tillgänglig eller inte kan förmedlas. Lägesbilderna 
riskerar då att bli missvisande och beslut om åtgärder riskerar i sin tur att bli 
fattade på fel grunder.

Vanliga konsekvenser innefattar störningar i samhällets larmfunktioner som brand
larm, trygghetslarm och nödnummer. Andra konsekvenser är avbrott i drift- och 
övervakningssystem för el-, fjärrvärme- och dricksvattenförsörjning och störningar 
i livsmedelskedjan, betalningssystemen och transportsektorn. Det kan även bli 
svårare att sprida information till allmänheten via radio, TV och internet.
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Flera kommunala aktörer saknar både reservkraft och alternativa kommunika-
tionsvägar. Flera kommuner använder IP-telefoni i den kommunala verksamheten. 
Detta har enligt några länsstyrelser visat sig leda till problem vid strömavbrott 
som vid några tillfällen har slagit ut kommunernas IP-växlar.

Flera landsting har inte säkerställt Rakel som primär säker och skyddad kommu-
nikationsväg för larm och samverkan i en funktion för Tjänsteman i Beredskap 
(TiB-funktion), enligt Socialstyrelsens rekommendationer. Möjligheterna att kom-
municera och samverka vid en allvarlig händelse kan därför försvåras. Enligt flera 
länsstyrelser har länens aktörer endast i begränsad omfattning analyserat hur 
robust deras elektroniska kommunikation är. Merparten av aktörerna i länen 
saknar till exempel dubbelanslutning av sina telefonisystem. Kunskapen och 
förståelsen för hur elektronisk kommunikation fungerar och hur ansvaret för 
robusthet fördelas mellan operatörer, köpare och myndighet är otillräcklig.

GNSS
GNSS står för ”Global Navigation Satellite System” och är ett samlingsnamn för 
satellitbaserade navigationssystem såsom GPS (Amerikanskt), GLONASS (Ryskt), 
Galileo (Europeiskt) och Beidou/Compass (Kinesiskt).

GNSS används brett inom många sektorer i samhället, och tjänsterna som används 
är i huvudsak antingen baserade på positioneringsdata (till exempel kartfunktioner, 
navigeringsstöd och enhetsövervakning) eller tidsdata (till exempel synkronisering 
av tid och frekvens mellan olika IT-system och UTC-tid34).

Dagens samhälle har mer och mer anpassats efter möjligheten att använda GNSS-
system, och beroendet ökar ständigt. I princip är alla verksamheter som tillhanda
håller eller använder sig av tjänster för positionering, navigering och synkro-
nisering av tid och frekvens beroende av att GNSS-systemen fungerar. Flera av 
tjänstera har interna klockor som fortsätter att fungera även utan GNSS, de är 
dock inte lika precisa som de GNSS-baserade.

3.2.1	 Ansvarsförhållanden
Störningar i elektroniska kommunikationer kan uppstå av flera anledningar. 
Därför är också många aktörer del i det förebyggande arbetet. Bland dessa aktörer 
finns ägare av och operatörer inom den infrastruktur – nät och tjänster – som 
ligger till grund för kommunikationen. Post- och telestyrelsen (PTS) har ett över-
gripande ansvar för att se till att alla i Sverige har tillgång till säkra kommunika-
tionstjänster. Detta gör man genom att utöva tillsyn, men också genom att verka 
för ökad robustheten i näten. 

Vad gäller GNSS har ägarna av de satelliter och övrig infrastruktur som krävs för 
att upprätthålla respektive system, ett särskilt ansvar. Existerande system är 
antingen under inomstatlig kontroll och drift (till exempel GPS-systemet som 
förvaltas och utvecklas av USA och dess militär) eller under över-/mellanstatlig 
civil kontroll (till exempel det europeiska systemet Galileo som är under upp-
byggnad och ytterst kontrolleras av EU och European Space Agency).

Om en störning uppstår i de elektroniska kommunikationerna – i scenariot nedan 
GNSS-relaterat – kommer det att ge konsekvenser för en rad olika aktörers verk
samhet. Ägare och verksamhetsutövare kommer att ha ett särskilt ansvar för 
att återställa och i förekommande fall reparera skadad infrastruktur. Övriga 
verksamheter behöver säkerställa tillgång till exempelvis alternativa kommunika-
tionsverktyg. MSB kan bland annat bidra med stöd för samverkan (genomförande av 
samverkanskonferenser), framtagande av lägesbild och informationssamordning.

34.	 UTC-tid, koordinerad universell tid. UTC är referens för exakta tidsangivelser världen över.
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3.2.2	 Scenarioanalys: Störningar i GNSS 
Scenariot Störningar i GNSS analyserades av MSB i den 
nationella riskbedömningen 2012. Analysen byggde då 
till stor del på en expertworkshop som hölls den 11–12 
september 2012 med representanter från Kustbevakningen, 
Sjöfartsverket, Sveriges Tekniska Forskningsinstitut (SP), 
Rymdstyrelsen, Lantmäteriet, Post- och telestyrelsen 
(PTS), Rikspolisstyrelsen (RPS), Transportstyrelsen, SOS 
Alarm, Sveriges Åkeriföretag, Malung-Sälens kommun, 
Försvarsmakten, MSB och FOI. 

Osäkerheterna i bedömningen var då så omfattande att 
MSB valde att fördjupa analysen genom att använda 
samma scenario för den särskilda förmågebedömning 
som ett antal myndigheter redovisar till MSB i samband 
med att de redovisar sin risk- och sårbarhetsanalys. 
Den fördjupade analysen genomfördes år 2013.

Scenario
Scenariot startar den 12 november och pågår i två veckor.

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig i hela Sverige. 

Händelseförlopp
Det är en vanlig arbetsdag klockan 16.30 på eftermiddagen den 12 november. 
Många är på väg hem från sina arbeten och skolor. Över stora delar av landet 
ligger en kraftig dimma. Utan förvarning har Sverige inte längre tillgång till de 
tjänster som GNSS levererar.

De flesta direkta konsekvenserna av störningar i användningen av GNSS uppdagas 
omedelbart, men det kan också tillkomma problem efter hand framförallt för 
system eller tillämpningar som är beroende av GNSS för tid och/eller frekvens. 

GNSS antas i scenariot vara otillgängligt under två veckors tid i hela Sverige. 
Andra samhällsviktiga verksamheter antas dock fungera som vanligt, exempelvis 
blir det inga elavbrott under händelseförloppet.

Förmågeanalys
För att hantera ett avbrott i GNSS under två veckor krävs antingen redundans eller 
reservrutiner för dels positionering och dels tidsynkronisering. Det är då av stor 
vikt att verksamheterna klarar övergången till reservrutiner på ett snabbt och 
smidigt sätt för att minimera inledande störningar.

Samhället är inte vant att hantera störningar i GNSS, vilket gör att samverkan 
mellan olika aktörer till en början kan bli svår att upprätta. Rutiner för samverkan 
finns, men kanske inte i de konstellationer som krävs den här gången. I vissa fall, 
exempelvis vid alarmering, kan larmning behöva göras utan positioneringstjänst, 
vilket innebär att personalen på både larmcentralen och i utryckande fordon 
behöver ha en god lokalkännedom. MSB kommer att stödja samordningen och 
upprätta en samlad nationell lägesbild. Lägesbilden ger en sektorsöverskridande 
beskrivning av konsekvenser, krishanterande åtgärder och behov av samordning. 
Den är till för att stärka det aktörsgemensamma agerandet på nationell nivå och 
kan bland annat vara ett underlag för prioritering.
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Elektronisk kommunikation bedöms ha tillräcklig redundans för att det inte ska 
uppstå avbrott i de tjänsterna. Redundansen består av alternativa källor för tid 
och tidssynkronisering. Det är centralt att dessa alternativa källor börjar fungera 
omgående och fortsätter att fungera under de två veckor som störningarna pågår.

För bortfallet av positioneringstjänster kan reservrutinerna i många fall kräva 
mer personal än normalt. Det ställer krav på uthållighet kring nyckelkompetenser 
för driften av olika reservsystem som aktörerna inte är vana att använda.

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
Om händelsen sammanfaller med andra större olyckor kan det innebära att 
räddningstjänst, ambulans eller kustbevakning inte kan vara på plats så snabbt 
som normalt, och att flera människor förolyckas.

Initialt kan man också tänka sig att risken för att olyckor kan öka, med tanke 
på att fartygens antikollisionssystem och andra system inte fungerar, samt att 
privatpersoner i bil eller båt kör fel eller vilse. Dock blir navigeringsproblemet 
snabbt uppenbart, och de flesta människor kommer att ta till säkerhetsmarginaler 
och bli mer försiktiga i situationer då man tidigare har förlitat sig på GNSS.

Bedömningen är därför att scenariot endast leder till att enstaka personer för
olyckas eller skadas på grund av scenariot.

Samhällets funktionalitet
Beroendet av GNSS i dagens samhälle är utbrett. Konsekvenserna vid en störning 
i positioneringstjänster innebär ofta att verksamheten fortfarande kan upprätt-
hållas men med sämre effektivitet eftersom personalen inte är van med de alter-
nativa systemen eller att mer arbete måste utföras manuellt. Detta tar då längre 
tid med förseningar och ökade kostnader som följd. Exempelvis har reguljär 
flygtrafik konventionella system för navigering, vilket innebär att länge det finns 
motsvarande navigeringshjälpmedel på marken så kan flygtrafiken fortsätta utan 
störningar. I svenskt luftrum finns goda förutsättningar att dirigera flygtrafik 
via radar. Ambulanstransporter kan inledningsvis försenas, men verksamheten 
kommer att stabiliseras på en tillfredsställande nivå när reservrutinerna tagits i 
bruk fullt ut.

Konsekvenserna för elnätsföretagen bedöms av Svenska Kraftnät främst beröra 
svårigheter med kommunikationen i industriella informations- och styrsystem (så 
kallade SCADA-system) samt reläskydd. Konsekvenserna kan enligt Svenska Kraft-
näts bedömning bli allvarliga, men de flesta aktörer bedöms kunna hantera detta.

Störningar i tidssynkronisering är mer allvarliga, men där finns oftast också redun-
dans i form av alternativa system. Energimyndigheten bedömer att ett avbrott i 
GNSS gällande naturgasförsörjning samt olje-och drivmedelsförsörjning inte får 
några större konsekvenser för samhället. De SCADA-system som styr processerna är 
beroende av GNSS för tidssynkronisering, men fortsätter med interna klockor vid 
avbrott. Det kan dock uppstå problem på sikt om de alternativa systemen inte är lika 
precisa som de GNSS-baserade. Risken finns då för ö-drift, vilket innebär att de alter-
nativa klockornas tidsangivning långsamt blir mer och mer felaktig. Om störningen 
pågår i flera veckor börjar dock de interna klockorna att driva och behöver justeras 
manuellt. Ingen av de myndigheter som har bedömt scenariot har angett att ö-drift 
skulle innebära en allvarlig risk för att kunna upprätthålla verksamheten.
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Ekonomiska värden och miljö 
Förseningar inom transporter på väg och med fartyg leder till minskat flöde och 
därmed en del ekonomiska förluster. Dock bedöms inte dessa vara stora. 

Det går dock inte att utesluta att scenariot medför omfattande ekonomiska konse
kvenser, om konsekvenserna inom till exempel kommunikation eller elförsörj-
ning blir stora. Viktiga sektorer såsom bankväsendet kan påverkas av störningar.

Demokrati, mänskliga fri- och rättigheter 
Scenariot skulle bli uppmärksammat i medierna och det finns en möjlighet att 
rykten börjar spridas om orsaken till händelsen och vad den kan leda till i samhället. 
Det kan i sin tur leda till att människor börjar känna sig otrygga. Eventuellt kan de 
bli oroliga för att problem med bankernas transaktioner skulle leda till svårigheter 
att handla med kort, vilket kan leda till att de tar ut stora summor i kontanter.

Beroende på hur händelsen hanteras av berörda myndigheter kan scenariot också 
leda till att man börjar leta syndabockar, ifrågasätta varför inte beredskapen varit 
bättre eller undra om allvarliga följdhändelser skulle uppstå.

Resonemang om sannolikhet
GNSS-systemet GPS är på systemnivå ett robust system. Utebliven GNSS-signal i 
ett helt land, som är fallet i detta scenario, har aldrig inträffat. Om antalet funge-
rande satelliter minskar kan positionsangivelsens precision försämras i områden 
med bristande täckning medan frekvenssynkronisering inte fordrar lika många 
satelliter i drift. 

Omfattande störningar i GNSS har tidigare inträffat till exempel under andra Irak-
kriget35, vid ett militärt test av radarsystem i San Diego (2007), vid flygplatsen i New 
York och i Nordkorea. I Sverige hittades en lagerplats för stöldgods då allmänheten i 
området klagade på att mobiltelefoni och GPS slutade att fungera. Anläggningen 
hade störsändare för att inte stöldgodset i form av bland annat båtmotorer skulle 
hittas. Observera dock att exempel här handlar om antagonistiska händelser alter
nativt händelser där människors medvetna agerande fått oavsiktliga bieffekter. 
I detta scenario är utgångspunkten att avbrottet i GNSS har uppstått oavsiktligt.

En möjlig orsak till att GNSS skulle bli otillgängliga i hela landet samtidigt är 
rymdväder som genom en kraftig solstorm kan påverka satelliters omloppsbana 
och framförallt kan störa eller förstöra dess elektronik och radiokommunikation.

Osäkerhetsbedömning
Störst osäkerhet råder om hur stora störningarna i transporter blir, särskilt 
för vägtrafiken och då för olika tunga transporter. Många samhällsektorer är 
beroende av dessa transporter, vilket gör att både konsekvenser överlag liksom 
samhällets kostnader för händelsen påverkas i stor utsträckning av hur trans-
portsektorn klarar av att motstå och hantera scenariot.

Det finns också osäkerheter i hur olika lokala infrastrukturägare har redundans 
och reservrutiner för att motstå och hantera scenariot. Detta gäller främst elför-
sörjning och dricksvatten. 

35.	 Det andra Irakkriget brukar definieras som det krig som USA inledde mot Irak våren 2003.
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Känslighetsanalys
Konsekvensbedömningen hade sett annorlunda ut om avbrottet varat längre, 
liksom om tillgängligheten till GNSS hade varierat från timme till timme eller 
om signalerna varit felaktiga, det vill säga om man inte hade kunnat vara säker 
på om systemen fungerat eller inte. Konsekvenserna hade dessutom fått en helt 
annan dimension om störningarna hade varit medvetna och scenariot därmed 
haft en antagonistisk prägel. Det skulle orsaka mer oro bland allmänheten och 
därmed ett annat informationstryck. Det skulle också innebära att rättsväsendet 
blivit involverat på ett helt annat sätt, vilket innebär fler aktörer som behöver 
samverka. Om störningarna hade haft en mer begränsad geografisk utbredning 
skulle konsekvenserna blivit mindre.

Inom jordbruket finns ett stort beroende av GNSS genom att större jordbruks­
maskiner kör utifrån programmerade rutter. Hade MSB:s scenario utspelat sig 
under en årstid då jordbruket är mer intensivt hade konsekvenserna för jord-
brukssektorn blivit större.

Om scenariot hade utspelat sig under sommarhalvåret hade konsekvenserna för 
sjöräddning varit mer allvarliga på grund av betydligt fler fritidsbåtar i sjönöd 
som inte skulle kunna meddela sin exakta position. Antalet båtar i sjönöd hade 
eventuellt även generellt varit större på grund av oförmågan att navigera med 
andra metoder än med hjälp av GNSS.

3.2.3	 Förmåga som ska skapas
För att kunna motstå och hantera ett sådant scenario krävs god kunskap om 
hur olika system är beroende av GNSS. Dessutom krävs god kunskap om vilken 
redundans och vilka reservrutiner som finns, både i den egna verksamheten 
och i de verksamheter som man är beroende av. Slutligen behövs kunskap om 
hur man aktiverar och underhåller redundansen samt hur man ska tillämpa 
reservrutinerna. Detta gäller inom de flesta samhällssektorer, men främst inom 
elförsörjning, elektroniska kommunikationer, transporter och alarmering. 

Som beskrivits i analysen är samhället inte vant att hantera störningar i GNSS. 
Flera av de aktörer som påverkas i detta scenario är inte vana att arbeta tillsammans, 
vilket ställer större krav på förmåga inom alla dimensioner. Att genomföra en 
gemensam övning med aktörer från samtliga nivåer i samhället är därför önsk-
värt. En sådan övning bör även utvärderas systematiskt och erfarenhetshantering 
efter övningarna bör bidra till de övade aktörernas arbete att utveckla sin kris
beredskapsförmåga.

Sedan scenarioanalysen genomfördes har MSB arbetat vidare med frågor kopplat 
till GNSS och publicerat rapporten Vikten av var och när – Samhällets beroende av 
korrekt tids- och positionsangivelse36. Rapporten beskriver framförallt riskerna med 
ett beroende av tid- och frekvenssynkronisering, i syfte att höja medvetandet om 
risker och sårbarheter. I rapporten finns flera förslag till både generella och 
tekniska åtgärder som syftar till att stötta arbetet kring ett säkrare användande 
och minskat kritiskt beroende av GNSS-baserad position och navigation samt tid- 
och frekvenssynkronisering.

36.	 Myndigheten för samhällsskydd och beredskap, Vikten av var och när – Samhällets beroende av korrekt tids- och positionsangivelse, MSB778 2014.
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3.3	 Störningar i betalningssystemet
Den finansiella sektorn tillhandahåller tjänster som betalningsförmedling, till-
gång till kontanter, privata försäkringstjänster och värdepappershandel. Dessa 
tjänster tillhandahålls av företag i den privata sektorn. Betalningssystemet kan 
enkelt sägas bestå av de tekniska och administrativa system som gör det möjligt 
att betala för varor och tjänster i samhället.

Försäkringskassan administrerar bidrag och ersättningar i socialförsäkringen i form 
av stöd till barnfamiljer, sjuka och personer med funktionsnedsättning, av och 
Pensionsmyndigheten administrerar bland annat utbetalningar av ålderspension. 
Utbetalningarna görs via bankernas betalningssystem.

Den finansiella sektorn är beroende av tekniska resurser såsom el, tele och IT. 
Sektorn är dessutom till stora delar koncentrerad till Stockholmstrakten och har ett 
stort beroende av vissa centrala finansiella funktioner. Systemen i den finansiella 
sektorn kan drabbas av olika typer av avbrott beroende på handhavandefel, datorfel, 
elavbrott, kommunikationsavbrott eller skadlig kod och andra avsiktliga attacker.

I Riksrevisionens granskning av betalningssystemets krisberedskap mot tekniska 
hot och risker år 2007 var slutsatsen att de då befintliga bristerna i systemet kan 
leda till onödigt allvarliga skador för samhälle, företag och individer. Om betal-
ningssystemet drabbas av en störning kan förtroendet för betalningssystemet 
skadas, vilket i sin tur kan få långsiktiga och skadliga effekter på samhället. 

Riksbankens RIX-system37 drabbades år 2000 av att ett antal betalningar felaktigt 
genomfördes flera gånger, vilket berodde på fel i kommunikationssystemet mellan 
bankerna och RIX. Nordbanken fick samma år problem med ett internt datasystems 
programvara som bland annat innebar att banken inte kunde sammanställa 
underlag för kundbetalningar. I Riksbankens nätverk inträffade 2008 ett fel som 
gjorde det omöjligt att ha kontakt med omvärlden via ordinarie IT-lösningar. 

Ingen scenarioanalys med fokus på störningar i betalningssystemet har än så länge 
genomförts inom ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen.

3.4	 Störningar i livsmedelförsörjningen 
Livsmedelsflödet från råvara till färdig mat innehåller ofta många olika steg, 
flera aktörer är inblandade och utrikeshandeln är omfattande och betydelsefull. 
För att producera och distribuera livsmedel krävs en ständig tillförsel av insats
varor och andra produktionsfaktorer. Dessutom krävs personal och att en mängd 
tekniska system fungerar.

Cirka 60 procent av de livsmedel vi konsumerar i Sverige är inhemsk produktion, 
övrigt är import. Vi är i stort sett självförsörjande vad gäller vissa livsmedel, exempel-
vis spannmål och smör. Andra livsmedel behöver vi importera för att klara behovet. 
De viktigaste marknaderna för import av jordbruksvaror och livsmedel sett till 
ekonomiskt värde är Norge, Danmark och Tyskland – för exempelvis färska och 
kylda grönsaker är Nederländerna och Spanien de dominerande handelspartnerna. 

Vissa av de importerade produkterna förädlas i Sverige och exporteras sedan i sin 
tur vidare till andra länder.

Exempel på störningar och avbrott i produktionssystemen för livsmedel är tekniska 
fel, olyckor eller brist på förnödenheter och drivmedel samt störningar och avbrott i 
el-, tele- och IT-system. Det finns många orsaker till störningar i dricksvattensystemet 
exempelvis ledningsbrott, översvämningar och föroreningar av vattentäkter. Försäm-
rad kvalitet på dricksvattnet är vanligare än fullständiga avbrott i försörjningen.

37.	 Riksbankens system för överföring av kontoförda pengar.
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3.4.1	 Ansvarsförhållanden
Ingen myndighet har i dag ett helhetsansvar för Sveriges livsmedelsförsörjning, 
varken när det gäller förebyggande eller hanterande åtgärder. 

Störningar kan uppstå av olika skäl, ofta med grund i störda transportflöden till 
eller inom Sverige. Aktörer med ansvar för produktion och distribution är flera, 
de är oftast privata och förekommer inom flera olika sektorer. Sveriges jordbruks­
produktion är del av den EU-gemensamma jordbrukspolitiken. 

Livsmedelverket har sedan 2010 ett särskilt ansvar för nationell samordning av 
beredskapsplanering för livsmedelsförsörjning i ledet efter primärproduktion, 
vid kortvariga kriser. Övriga statliga myndigheter har ansvar för den egna bered-
skapen vid till exempel en störning i livsmedelförsörjningen. MSB kan exempelvis 
bidra med stöd för samverkan, framtagande av lägesbild och informationssam
ordning. MSB har tagit fram förslag till resultatmål för krisberedskapen, vilka 
bland annat berör grundläggande behov för livsmedelsförsörjningen. 

3.4.2	 Scenarioanalys: Störningar i livsmedelförsörjningen
Analysen genomfördes år 2012 och bygger till stor del på 
en expertworkshop med representanter från Energimyndig
heten, Jordbruksverket, Livsmedelsverket, Trafikverket, 
teknikkonsultföretaget Combitech, Institutet för jord-
bruks- och miljöteknik (JTI), Sveriges Åkeriföretag, kris
kommunikatörer från MSB och FOI. Scenariot hade 
dessförinnan stämts av med företrädare för Sveriges 
Åkeriföretag och FOI.38 

Störningar i livsmedelförsörjningen kan ha flera orsaker. 
I nedanstående scenario läggs inledande fokus på orsa-
ken till störningen, vilket i det här fallet är transportstör-
ningar till följd av drivmedelsbrist. Därefter lägger fokus 
på konsekvenser som uppstår i livsmedelförsörjningen. 

Scenario
Scenariot utspelar sig i Sverige från den 28 augusti till 
10 september.

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig inledningsvis i Lysekil för att sedan sprida sig till Göteborg. 
Konsekvenserna från störningarna påverkar hela Sverige.

Händelseförlopp
På söndagen den 26 augusti kommer ett hot från en nation i Mellanöstern om att 
stänga en smal och mycket viktig passage för oljeexporten till hela världen. 

Råoljepriset styrs av marknaden som reagerar kraftfullt på utvecklingen. 
Effekterna kommer omedelbart, före veckans slut har priset på olja tredubblats. 

Strejker och blockader bryter ut över hela Europa. I Sverige höjer bensinbolagen 
priset på drivmedel. I slutet av veckan kostar en liter bensin 45 kronor. Dieselpriset 
har höjts till 42 kronor per liter. 

38.	 Ett liknande scenario utvecklades och analyserades 2002 och 2005 av dåvarande Krisberedskapsmyndigheten i samarbete med 
Statens Energimyndighet (Krisberedskapsmyndigheten, Omvärldsexempel, 2005). Det scenariot har utgjort ett delunderlag i fram-
tagandet av scenariot för den nationella riskbedömningen som även inspirerats av faktiska drivmedelsblockader i Frankrike och 
Storbritannien år 2000.
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Tidigt på lördag morgon, den första september, inleder transportföretag blockader 
mot oljeraffinaderiet i Lysekil. Under söndagen sprider sig protesterna till Göteborg 
och därmed är Sveriges samtliga raffinaderier blockerade och hindrade från att 
leverera drivmedel till depåerna runtom i landet. 

Ute i samhället får händelsen snabbt konsekvenser. Bilister och lastbilsåkerier 
som inte deltar i protesterna hamstrar drivmedel. Detta medför att 80 procent 
av Sveriges bensinstationer på kvällen den 3:e september helt eller delvis står 
utan drivmedel. Bristen blir kännbar i flera samhällssektorer, särskilt vad gäller 
försörjningen av livsmedel till butiker och konsumenter.

Förmågeanalys
En störning i drivmedelförsörjning ger återverkningar i flera samhällssektorer. 
I scenarioanalysen har fokus dock varit begränsat till hur livsmedelssektorn 
berörs av drivmedelsbristen. Inledningsvis genomfördes en övergripande kart-
läggning av livsmedelskedjan och beroendet av drivmedel inom och mellan 
respektive steg, se figur 4. 

Figur 4: Översiktsbild över livsmedelskedjan.

Samtliga delar i livsmedelskedjan är beroende av transporter och därmed driv-
medel. Stora delar präglas dessutom av ”Just-in-time”-principen, vilket innebär 
en minimal lagerhållning inom samtliga steg. En stor del av de lagrade livsmedels
varorna i Sverige befinner sig idag i transportledet. Denna princip skapar en stor 
sårbarhet om någonting stör det normala flödet. Förmågan att säkerställa livs-
medel till konsumenterna blir utifrån scenariot med drivmedelsbrist därmed 
mycket svårt.

Det finns vissa strategier för hur aktörer kan få de befintliga livsmedlen att räcka 
något längre. Ansvariga på sjukhus, äldreboenden och skolor kan exempelvis ändra 
i matsedlarna, men dessa åtgärder är mycket begränsade och fungerar endast i 
någon eller några dagar. Livsmedelslagren ser mycket olika ut i kedjan. Viktigt att 
uppmärksamma är skillnaden i volymer mellan till exempel skolor som serverar 
ett mål om dagen och sjukhus, omsorgsboenden och anstalter som serverar alla 
måltider under en dag (helpension). 

På en del ställen i landet kan man ta sig direkt till lantbruken för att handla, 
men långt ifrån överallt. 

Konsekvensbedömning
Scenariot kommer att leda till stora påfrestningar i samhället redan från dag ett då 
det inträffar. Det uppstår störningar i samtliga led i livsmedelskedjan och därmed 
även för konsumenterna, som är samtliga individer som befinner sig inom landet. 
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Människors liv och hälsa 
Ingen person med god allmänhälsa och stabil social situation bedöms svälta ihjäl 
som en direkt följd av händelsen. Däremot är det osäkert hur mer utsatta grupper 
skulle klara sig. Personer på sjukhus, omsorgsboenden och anstalter är i hög grad 
beroende av att få samtliga måltider ordnade. Dessa grupper samt människor 
med svaga eller obefintliga sociala nätverk bedöms drabbas hårdare än andra. 

Det finns en osäkerhet om hur stora livsmedelslager som personer har hemma. 
Hur mycket livsmedel varje person behöver är givetvis individberoende. Det är 
möjligt att den normala genomsnittspersonen behöver cirka 2100 kcal/dygn som 
ligger som förslag till resultatmål för tillgång till livsmedel. Många individer skulle 
behöva mer energitillskott per dygn medan andra behöver mindre. Om det uppstår 
en brist på livsmedel skulle många ransonera med den mat man har tillgänglig 
för att få den att räcka längre. Att under en kort tid leva med ett kaloriintag som 
ligger under resultatmålet bedöms inte ge allvarliga skador/sjukdomar eller leda 
till dödsfall, förutom för de som redan ligger på marginalen. 

I Sverige finns en lagstiftning om ransonering. Det är dock oklart om man skulle 
vilja införa ett ransoneringssystem och hur snabbt det i så fall skulle gå att få 
igång ett sådant. I dagsläget finns inga tekniska system för det.

Samhällets funktionalitet
Många samhällsområden är beroende av fungerande transporter. Scenariot skulle 
omgående leda till betydande påfrestningar. 

Som nämndes ovan importeras cirka 40 procent av de livsmedel som vi konsumerar 
i Sverige. Årligen transporterar vi ungefär 400 miljoner ton gods inom landet, 
varav cirka 35 miljoner ton är livsmedel och jordbruksprodukter. Blir det brist 
på drivmedel kommer hamnarna att bli fulla av gods eftersom godset inte kan 
transporteras vidare. Finns tåg i direkt anslutning kan varor skickas den vägen, 
men de allra flesta varor måste någon gång transporteras med lastbil.

Färskvaror i livsmedelsbutikerna kommer snabbt att ta slut, flertalet industrier är 
beroende av insatsvaror som levereras dagligen vilket medför att de måste stängas.

När alla konsekvenser av transportstörningar i livsmedelssektorn vägs samman 
blir det uppenbart att samhället skulle få svårt att fungera. 

Samhället skulle återhämta sig då leveranserna kommer igång igen men med 
potentiellt stora geografiska skillnader. Vissa specialprodukter skulle kunna 
drabbas av störningar i flera månader. 

Ekonomiska värden och miljön 
Samhällskostnaderna är svårbedömda, men skulle kunna uppgå till åtskilliga 
miljarder kronor, i första hand till följd av produktionsbortfall.

De ekonomiska konsekvenserna på lång sikt kan bland annat drabba lantbrukarna. 
Det blir tufft för lantbrukarna som har små vinstmarginaler redan som det är. 
Hur livsmedelsindustrin påverkas är osäkert. Om bensinpriset stannar på 45 kr/l och 
dieselpriset på 42 kr/l enligt scenariot, kommer samhället genomgå en struktur-
omvandling. Det kommer att ta ett tag innan balansen i livsmedelsförsörjningen 
är återställd. Om priset ligger kvar på den höga nivån eller inte efter det att block
aden har hävts spelar roll för hur lång tid vi bedömer att det tar för livsmedels-
sektorn att återgå till samma funktionalitet som tidigare. 

De ekonomiska konsekvenserna kan även variera beroende på de geografiska 
skillnaderna i landet. Om priserna förblir höga blir det exempelvis mycket 
dyrare att ta sig till jobbet i de delar av landet där man är mer bilberoende. 
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Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter 
Brist på mat i butikerna kan leda till oro i samhället. Det kan också tänkas uppstå 
motaktioner mot blockaderna. Hamstring av livsmedel och drivmedel bedöms bli 
omfattande. Det leder till att butikerna och bensinstationerna töms snabbare än 
vad de normalt sett hade gjort.

Ryktesspridning via sociala medier bedöms bli omfattande så länge som scenariot 
pågår. För att undvika ryktesspridning bör myndigheterna själva sprida korrekt 
information via sociala medier och aktivt följa utvecklingen på de sociala medierna. 
Den myndighetsgemensamma webbplatsen krisinformation.se kommer att bidra 
till att ge allmänheten ett samlat budskap från berörda aktörer. 

Det kan tänkas att det uppstår protester riktade mot myndigheter. Personer kan 
vara oförstående till varför situationen inte löses och bli frustrerade över att mynd
igheterna ”inte gör något” för att se till att blockaderna hävs. 

Som en följd av händelsen kan det uppstå diskussioner kring behov av nya lagar 
alternativt revideringar av befintliga. Exempelvis kan konkurrenslagstiftningen 
och ransoneringslagstiftning komma att diskuteras. Nya prioriteringsfrågor för 
samhällsviktiga verksamheter kan också komma upp på agendan, vilka aktörer i 
samhället måste alltid ha tillgång till drivmedel? 

Resonemang om sannolikhet
Det som utgör bakgrunden till scenariot har inträffat i verkligheten, det vill säga 
en nation i Mellanöstern har hotat att stänga ett för oljeexporten strategiskt och 
logistiskt centralt sund. Att ett sådant hot skulle realiseras är dock osannolikt 
eftersom det skulle slå minst lika hårt mot den egna nationen som mot omvärlden. 
Det är med andra ord långt ifrån säkert att marknaden skulle ta ett sådant hot 
på allvar. Vad gäller drivmedelsblockader i Europa har sådana inträffat flera gånger, 
till exempel i Frankrike och Storbritannien under hösten 2000. 

Sverige har ingen erfarenhet av omfattande drivmedelsblockader och heller inte 
samma tradition av sådana protester och blockader som exempelvis franska lant
brukare har organiserat. Under senare år uppger transportföretagen i Sverige 
att de känner sig alltmer pressade främst på grund av skatter och regler. Sedan 
inträdet i den Europeiska Unionen har kostnaderna ökat och vinstmarginalerna 
sjunkit kraftigt. För att kunna erbjuda konkurrenskraftiga prisnivåer har allt fler 
företag valt att försöka sänka sina kostnader genom att anställa utländsk arbets-
kraft. Detta har bidragit till ökad konkurrens och ett ”priskrig” med ytterligare 
sjunkande vinstmarginaler som följd. 

Osäkerhetsbedömning
Osäkerheten i konsekvensbedömningen är hög särskilt angående bedömningarna av 
hur många som skulle omkomma, bli svårt skadade eller sjuka, hur stora de eko
nomiska konsekvenserna skulle bli samt ryktesspridningens omfattning och effekter. 

Känslighetsanalys
Det är framförallt längden på scenariot och omfattningen på strejkerna och 
blockaderna som styr allvarlighetsgraden av konsekvenserna. 

3.4.3	 Förmåga som behöver skapas
Sedan 2010 har Livsmedelverket ett särskilt ansvar för nationell samordning av 
beredskapsplanering av livsmedelsförsörjningen. Myndighetens arbete inklu-
derar genomförandet av studier och övningar. Livsmedelverket, men även andra 
myndigheter och aktörer behöver fortsätta utveckla arbetet vad gäller en robust 
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livsmedelsförsörjning. MSB:s resultatmål på området kan till exempel ge väg
ledning för vilka nivåer för försörjningen som behöver säkerställas.

Kommunerna kan ha en bra känsla för hur de ska prioritera inom sitt ansvars-
område, men det är inte de som levererar livsmedlen. Ett samarbete behövs mellan 
kommunerna och logistikcheferna på de stora livsmedelskedjorna, alternativt på 
högre nivå. Livsmedelsverket skulle kunna underlätta för sådana samtal. Samarbeten 
måste upparbetas proaktivt, när väl krisen inträffar är det för sent. 

Detsamma gäller möjligheten att låta olika aktörer distribuera livsmedel till olika 
delar av landet – exempelvis att Coop tar vissa regioner och att ICA tar andra. 
Sådana överenskommelser får de inte träffa själva eftersom de skulle bryta mot 
konkurrenslagstiftningen, men i en krissituation skulle Livsmedelsverket kunna 
vara en samtalspart. Ett annat sätt skulle vara att prioritera om drivmedel från 
exempelvis byggsektorn till livsmedelssektorn (observera att det endast är speci-
ella lastbilar som kan köra livsmedel på grund av hygien- och temperaturkrav). 
Ett sådant krav om omdirigering måste komma uppifrån och frågan är om det 
överhuvudtaget är möjligt. I denna situation skulle MSB ta fram beslutsunderlag 
med förslag till nationell prioritering.

3.5	 Störningar i dricksvattenförsörjningen 
Tillgången till rent dricksvatten är en av de absolut viktigaste faktorerna för att 
samhället ska fungera. Hushållen behöver, förutom dricksvatten för överlevnad, 
vatten till matlagning, toaletter och duschar. Sjukhusen är särskilt känsliga för 
vattenavbrott. Vatten behövs för all livsmedelshantering och för att upprätthålla 
en hygienisk livsmedelsproduktion. Vatten behövs dessutom i industrier, kontor, 
kommunala verksamheter samt för fjärrvärme och räddningstjänst. 

Orsaker till störningar inom dricksvattenförsörjningen kan vara många, exempelvis 
skyfall och utsläpp av farliga ämnen. Störningarna kan gälla såväl distribution 
(att vattnet inte kommer fram) som kvalitet (att vattnet inte går att dricka). Varje 
steg av dricksvattenkedjan är också beroende av el och it för att fungera. Medan 
el krävs för att upprätthålla funktionaliteten används IT-system för att styra och 
konfigurera dricksvattenkedjan. 

Sårbarheter i dricksvattenförsörjningen finns främst hos de vattenverk som inte 
har fullständig reservkapacitet för el och som bara är till för att driva vattenverket 
och inte för distributionssystemets olika behov. Det saknas även ibland möjlighet 
att ordna eller förstärka vattenförsörjningen från angränsande län eller kommuner. 
Vidare präglas vattenförsörjningssituationen av en påtaglig säsongsmässig varia-
tion i både tillgång och efterfrågan, med en kraftigt ökad förbrukning under 
sommarperioden samtidigt som tillgången då är som sämst. Sveriges geologiska 
undersökning (SGU) har identifierat att många vattenskyddsområden där grund-
vattenuttag görs saknar beredskapsplaner för dricksvattenförsörjning och risk
analyser för oönskade händelser.

Enligt Livsmedelsverkets risk- och sårbarhetsanalys för 2013 är cirka 90 procent 
av alla hushåll uppkopplade till det kommunala vattensystemet. Det innebär att 
en mycket hög andel permanentbostäder är beroende av kommunalt vatten och 
har få eller inga egna alternativa lösningar vid krissituationer. De kommunala 
dricksvattensystemen är oftast uppbyggda av självständiga system vilket innebär 
att påkopplingsmöjligheter till andra dricksvattensystem är begränsade eller 
obefintliga. Livsmedelsverket menar att för tätorter som är relativt stora finns 
det möjlighet att ordna dricksvattenförsörjning med hjälp av tankar (nödvatten). 
Dock krävs betydande arbetsinsatser. För storstäder bedöms det som en mindre 
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realistisk lösning då arbetsinsatsen blir för omfattande. Det innebär att möjlig
heten att försörja ett flertal kommuner med dricksvatten under ett längre 
avbrott blir begränsade. 

Vissa län saknar fullgoda reservvattentäkter och vissa kommuner saknar fullgott 
skydd mot parasiter (UV-ljus) i vattentäkterna. Livsmedelsverket beskriver att de 
stora dricksvattenproducenterna ofta har en begränsad möjlighet till alternativa 
vattentäkter, och arbetet att upprätta nya vattentäkter är en mycket tidskrävande 
process som kan ta flera år i anspråk och kosta hundratals miljoner kronor. För en 
storstad kan kostnaderna innefatta miljardbelopp. Vidare saknar många vatten
täkter vattenskyddsområdesklassificering, och råvattenintagen ligger i vissa fall i 
nära anslutning till stora kommunikationsleder, vilket innebär en risk för konta-
minering vid allvarligare transportolyckor. 

Bland de långsiktiga problemen nämns klimatförändringar, som riskerar att 
påverka råvattnets kvalitet negativt. Vidare påtalas att VA-infrastrukturen är 
gammal. Ekonomiska avsättningar för tillräcklig upprustning har inte alltid 
gjorts, vilket riskerar att ge problem i framtiden. Utöver detta har VA-verksam-
heter svårt att rekrytera kompetent personal på grund av brist på VA-ingenjörer. 
Trenden visar också att fler människor blir beroende av färre anläggningar när 
kommuner omorganiserar och effektiviserar sin verksamhet. Denna typ av ratio-
nalisering utgör en sårbarhet i sig.

Det scenario som analyseras handlar om; Mälaren, som är dricksvattentäkt för 
1,7 miljoner människor i Stockholmsområdet där tre företag (Norrvatten, Stockholm 
Vatten och Telge Nät) tillsammans producerar dricksvatten åt merparten av länets 
kommuner två kommuner i annat län. Tre större vattenverk (Görväln, Lovö och 
Norsborg) svarar för cirka 90 procent av länets allmänna vattenförsörjning.

Incidenter som liknar scenariot har förekommit i verkligheten, bland annat år 1986 
då delar av Mälaren förorenades av ett oljeutsläpp i farleden mellan Beckholmssundet 
och Kanan. Utsläppet som uppskattades till 250 liter, bestod av både eldningsolja och 
bensin och kom sannolikt från ett godsfartyg. Föroreningen upptäcktes av en privat-
person som kontaktade SOS-Alarm efter att ha känt stark oljelukt i sjövattnet. 
Därefter minskades råvattenupptaget på Norsborgs vattenverk till minimum.

3.5.1	 Ansvarsförhållanden
De allra flesta i Sverige är beroende av kommunala vattensystem för sin dricksvatten­
försörjning. Ett stort ansvar vilar därmed på kommunen för att säkerställa att 
systemen är robusta och minska sårbarheter. Livsmedelsverket har samordnings-
ansvar för dricksvattenfrågor i Sverige och har tagit fram föreskrifter för dricks-
vatten och vägledningar för tillämpning av dessa. Därutöver finns ett nationellt 
nätverk för dricksvatten med syfte att bidra till säkert dricksvatten, bland annat 
mot bakgrund av framtida utmaningar i form klimatförändringar. Förutom Livs-
medelverket ingår Boverket, Folkhälsomyndigheten, Havs- och vattenmyndigheten, 
Länsstyrelserna och Vattenmyndigheterna, Sveriges geologiska undersökning (SGU), 
branchorganisationen Svenskt vatten och Sveriges kommuner och landsting (SKL). 
Även andra myndigheter och organisationer är aktiva i olika arbetsgrupper.

Vid eller inför en störning i dricksvattenförsörjning faller ett stort ansvar på den 
som producerar och distribuerar dricksvattnet: kommunen (kommunalförbund 
eller kommunalt bolag). Livsmedelverkets samordnande roll enligt ovan inkluderar 
kris- och beredskapsplanering avseende dricksvattenförsörjningen. Livsmedelverket 
administrerar även VAKA (Nationell vattenkatastrofgrupp), en stödfunktion för 
kommuner och regioner som drabbats eller kan komma att drabbas av problem 
med dricksvattenförsörjningen. Gruppen består av personer från dricksvatten
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produktion, miljöskydd, laboratorieverksamhet och räddningstjänst. MSB kan 
bland annat bidra med stöd för samverkan (genomförande av samverkanskon
ferenser), framtagande av lägesbild och informationssamordning.

3.5.2	 Scenarioanalys: Diesel i dricksvattenförsörjningen
Analysen genomfördes år 2012 och bygger delvis på en 
workshop som Länsstyrelsen i Stockholms län ordnade 
tillsammans med Livsmedelsverket och MSB med repre-
sentanter för 22 av de 26 kommunerna samt kommun
förbundet i Stockholms län39, Kustbevakningen, Norr-
vatten, Roslagsvatten AB, Stockholm Vatten, Stockholms 
läns landsting, Swedavia, Sveriges Radio, Södertörns 
brandförsvarsförbund och Telge Nät AB. Det bearbetade 
resultatet stämdes särskilt av med Länsstyrelsen i Stock-
holms län, Stockholm Vatten, Norrvatten och kommu-
nerna Vallentuna och Österåker.40 

Scenario
En vardagseftermiddag i februari med mulet väder, tätt snö-
fall och några minusgrader.

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig i Stockholms län. 

Händelseutveckling
Ett större fartyg lastat med diesel havererar nära intaget till Görvälns vattenverk 
på Skeftingeholmen i Järfälla. Stora mängder diesel läcker ut i vattnet. Av något 
skäl får personalen vid vattenverket ingen information om fartygsolyckan och 
förorenat råvattnet pumpas in i reningsprocessen. 

Dieselförorenat vatten passerar obemärkt vattenverket och kommer efter cirka 
tre timmar ut i ledningsnätet som försörjer mer än en halv miljon människor i 
13 kommuner med vatten. Vattnet är inte hälsovådligt, men luktar och smakar 
diesel vilket gör det otjänligt som dricksvatten. Det går dock att använda för 
toaletter och annat som inte kräver dricksvattenkvalitet.

I området finns många objekt som är extra känsliga för bortfall av dricksvatten, 
till exempel sjukhus, fängelser, äldreboenden och jordbruk med djurhållning. 
Görvälnverket har permanenta aktivkolfilter i processen och möjligheter att 
behandla dieselförorenat vatten med pulverkol, så snart personalen upptäcker 
föroreningen. Saneringen av miljön försvåras av att det är vinter med mörker, 
kyla och is.

Förmågeanalys
Av Stockholms läns cirka 2 miljoner invånare får cirka 1,9 miljoner sitt dricks-
vatten genom allmän vattenförsörjning. Varje dygn förbrukas i snitt 235 liter 
vatten per person i länet, varav cirka 190 liter per person i hushållen. Endast cirka 
5 procent eller drygt 100 000 av länets invånare har enskild vattenförsörjning i 
form av egen brunn eller gemensamhetsanläggning. 

39.	 Följande kommuner var representerade: Danderyd, Ekerö, Haninge, Huddinge, Järfälla, Lidingö stad, Norrtälje, Nykvarn,  
Nynäshamn, Salem, Sigtuna, Sollentuna, Solna stad, Stockholm stad, Sundbybergs stad, Södertälje, Tyresö, Täby, Upplands-Bro, 
Upplands Väsby, Vallentuna och Österåker. 

40.	 Detta scenario vidareutvecklades från det dricksvattenscenario avseende Stockholms län som MSB tog fram för den särskilda 
förmågebedömningen 2012 i nära samarbete med Länsstyrelsen i Stockholms län, Stockholm Vatten och Norrvatten. 
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Kvaliteten och säkerheten i regionens vattenförsörjning är god, men det faktum 
att länets allmänna vattenförsörjning är helt beroende av östra Mälaren skapar 
likväl en påtaglig sårbarhet. Konsekvenserna för samhället beror på hur höga 
dieselhalter dricksvattnet skulle innehålla. Så fort dricksvattnet luktar diesel är 
det enligt Livsmedelsverket obrukbart, även om det inte är direkt hälsovådligt. 

Norrvatten som bland annat driver Görvälnverket, försörjer ett område med 
cirka 800 000 invånare. Då Stockholmsområdet har flera vattenverk kan konse­
kvenser av störningar i ett av dem begränsas eftersom de övriga verken kan 
producera och leverera vatten i åtminstone viss omfattning. 

Att vattnet inte kan drickas som vanligt medför en utmaning vad gäller informa-
tion, där det är mer uppenbart hur flödet går in till kommunen än hur flödet går 
från kommunen till medborgarna. Det finns flera kanaler att använda och sam-
ordningen mellan aktörer som sprider information blir avgörande. Det är viktigt 
att inte olika budskap sprids till allmänheten. MSB kommer, utifrån att aktörer 
delar sin information och bedömning avseende läget inom sitt ansvarsområde, 
att upprätta och kontinuerligt uppdatera en samlad nationell lägesbild. Lägesbilden 
ger en sektorsöverskridande beskrivning av konsekvenser, krishanterande åtgärder 
och behov av samordning. Den är till för att stärka det aktörsgemensamma age-
randet på nationell nivå och kan bland annat utgöra ett underlag för prioritering. 
Den myndighetsgemensamma webbplatsen krisinformation.se skulle användas 
till att ge allmänheten ett samlat budskap från berörda aktörer. 

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
Bedömningen är att ingen dör till följd av scenariot och att merparten av befolk-
ningen inom vattendistributionsområdet inte skulle drabbas av sjukdom.

Samhällets funktionalitet 
Scenariot skulle medföra stor påverkan på hälso- och sjukvården samt omsorg. 
Det skulle uppstå behov av nödvatten-försörjning av sjukhus, särskilda boenden 
och andra institutioner. Andra utsatta grupper i samhället är dementa, psykiskt 
sjuka, funktionshindrade, barn och gamla.

För jordbruk och livsmedelsproduktion skulle scenariot ha direkta konsekvenser. 
Det finns i dagsläget inga uppgifter om hur många lantbrukare och stallägare i 
länet som har tillgång till egen brunn.

Avloppssystemet samt fjärrvärme och avfall bedöms fungera under den tid scen
ariot utspelar sig. 

Ekonomiska värden och miljön 
De ekonomiska konsekvenserna av scenariot bedöms bli begränsade. Mälarens värde 
som dricksvattenresurs är dock mycket högt. Dricksvattenproduktionen värderades 
under analysen till 2 miljarder kronor per år och mer utdragna händelser än den 
i scenariot skulle kunna leda till mycket allvarliga ekonomiska konsekvenser. 

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter 
Scenariot skulle leda till att personer börjar söka efter alternativa dricksvatten
källor. Det är troligt att folk börjar hamstra flaskvatten från livsmedelsbutikerna. 
Även plundring skulle kunna förekomma om händelsen inte hanteras rätt. 

Ryktesspridningen i samhället bedöms bli stor, både kring orsaken till stör-
ningen (konspirationsteorier) och om var man kan få tag i dricksvatten. 
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Resonemang om sannolikhet
Sannolikheten för att just detta scenario ska inträffa beror på ett antal avgörande 
delhändelser: 

•• Ett handelsfartyg lastat med diesel springer läck tillräckligt nära råvatten
intaget till Görvälnverket. Verkets personal upptäcker inte själva eller får 
ingen information om fartygshaveriet av ansvariga myndigheter.

•• Dieselförorenat råvatten kommer obemärkt in i vattenverkets produktions-
process.

•• Diesel passerar reningsprocessen utan upptäckt och dieselförorenat dricks-
vatten kommer ut i ledningsnätet.

Om personalen i Görvälnverket mot all förmodan skulle förbli ovetande om att 
ett stort fartyg förlist i närheten så är det ändå sannolikt att man upptäcker 
dieseln direkt när den kommer in i vattenverket på grund av dess markanta lukt. 
Man skulle då tillsätta pulverkol för att avskilja diesel ur dricksvattnet ner till 
halter under både lukt och smak.

Om dieseln inte upptäcks initialt utan trots allt kommer in i vattenverkets system, 
så är det ändå mycket sannolikt att den skulle upptäckas inom två timmar då det 
fortfarande är möjligt att tillsätta pulverkol innan det förorenade vattnet kommer 
ut i ledningsnätet.

Osäkerhetsbedömning
Osäkerheten i bedömningarna är låg, framförallt baserat på den stora erfaren-
het analysdeltagarna och experter från vattenmyndigheterna i Stockholms län 
bidragit med. 

Känslighetsanalys
Konsekvenserna för samhället beror på hur höga dieselhalter dricksvattnet 
skulle innehålla. Om scenariot skulle innehålla en annan förorening än diesel 
skulle konsekvenserna kunna se helt annorlunda ut.

Ett större avbrott under längre tid och eller om en annan händelse inträffar 
samtidigt skulle också medföra ett allvarligare scenario.

3.5.3	 Förmåga som ska skapas 
Det finns behov av ett proaktivt, samlat grepp kring dricksvattenfrågor. Regeringen 
beslutade den 18 juli 2013 (dir. 2013:75) att tillkalla en särskild utredare för att gå 
igenom dricksvattenområdet, från råvatten till tappkran för allmänt dricksvatten, 
med syfte att identifiera nuvarande och potentiella utmaningar för en säker dricks-
vattenförsörjning i landet, på kort och lång sikt. Utredningen kommer att pågå 
fram till 29 april 2016.

Förmågan i samhället (både län och sektorer) vid ett avbrott som innebär behov 
av reservvattentäkter eller nödvatten41 varierar men är ofta bristfällig. 

Stockholms län har till exempel en mycket begränsad förmåga till nödvatten-
försörjning i relation till antalet människor i länet. Nödvattenförsörjning skulle 
prioriteras till vissa utsatta grupper, där bristen skulle kunna innebära fara för 
liv och hälsa eller allvarliga konsekvenser för samhällets funktionalitet som 
dessa grupper är beroende av. I denna situation skulle MSB, om det skulle behövas, 
ta fram beslutsunderlag med förslag på nationell prioritering.

41.	 Med nödvatten menas leverans av vatten för dryck, matlagning och personlig hygien utan att nyttja det ordinarie ledningsnätet 
(till exempel med tankar eller tankbilar).
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Ansvariga aktörer bör säkerställa tillgången på dricksvatten genom reservvatten
täkter eller nödvatten. Ansvariga aktörer bör även fortsätta att utveckla och 
systematiskt öva rutiner för användning av reservvattentäkter och nödvatten i 
samhällsviktig verksamhet.

3.6	 Störningar i transporter
Transport är ett omfattande begrepp och inkluderar inte enbart den fysiska 
transporten utan täcker även in infrastruktur, trafikstyrning och drift samt 
tjänsteproduktion. Ett omfattande avbrott i transporterna eller ett avbrott i en 
transportnod, exempelvis i en hamn eller vid en flygplats kan få förödande 
konsekvenser i samhället.

Transportsektorn har starka interna beroenden både mellan transportslagen och 
mellan infrastrukturen och fordonen inom varje transportslag. En transportkedja 
från leverantör till kund kan innefatta samtliga transportsätt, och de allra flesta 
transporter på järnväg och sjö inkluderar även någon vägtransport. 

Många av samhällets övriga samhällsviktiga funktioner är kritiskt beroende av 
fungerande transporter, exempelvis fjärrvärme, livsmedelsförsörjning, akutsjuk-
vård, äldreomsorg, läkemedelsdistribution och tidningar. Andra verksamheter 
som är tydligt beroende av transporter är räddningstjänst, elektroniska kommu-
nikationer, elförsörjning och primärvård.

Därutöver har verksamheter med egna fordon ett tydligt beroende av att infra-
strukturen för transporter fungerar, till exempel att vägarna är framkomliga. 
Detta gäller värdetransporter, polis, räddningstjänst, bevakningsföretag, akut-
sjukvård, äldreomsorg, massmedier samt reparationer inom elförsörjning, elektro-
niska kommunikationer och fjärrvärme.42

Ingen scenarioanalys med fokus på störningar i transporter har än så länge 
genomförts inom ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen.

3.7	 Störningar i läkemedelsförsörjningen 
En sårbarhet som ofta förekommer i myndigheternas risk- och sårbarhetsanalyser 
är tillgången till läkemedel. Bristande hänsyn till krisberedskapsaspekter i avtal 
i kombination med att man förlitar sig på ”Just-in-time” läkemedel (det vill säga 
att man inte har någon lagerhållning) har skapat en större sårbarhet. Flera myndig
heter beskriver sårbarheten gällande att det inte finns lagerhållning lokalt på 
apotek eller hos grossister. Avregleringen av apoteksmarknaden i Sverige har 
ansetts vara en orsak till att läkemedelsbrist kan uppstå genom att till exempel 
samarbete mellan konkurrerande apotek inte går att genomföra eller att infor-
mationsflödet om läkemedelstillgången inte är öppet redovisad.

Sverige har ingen inhemsk tillverkning av vacciner och mycket liten läkemedels
tillverkning och är därmed beroende av import. Vid en allvarlig smitta finns också 
en risk för brist på förbrukningsmaterial och annan vårdutrustning. 

Störningar i leveranser utgör en potentiell risk inom läkemedelsförsörjningen, 
särskilt om många länder behöver ett visst läkemedel samtidigt. Läkemedel i 
Sverige transporteras främst från andra, närliggande europeiska länder, och även 
om det finns läkemedelsproduktion i Sverige är man beroende av import av läke-
medel som tillverkas utomlands. Störningar i leveranser kan leda till att det upp-

42.	 Myndigheten för samhällsskydd och beredskap, Faller en – faller då alla? En slutredovisning från KBM:s arbete med samhällskritiska beroenden, 
MSB 0001-09, 2009.



EN SAMMANSTÄLLNING AV RISKOMRÅDEN OCH SCENARIOANALYSER 2012 – 2015 102

står en generell brist på läkemedel som produceras sällan och har en låg efterfrågan, 
men som kan vara livsviktiga för vissa patientgrupper. Influensapandemin under 
2009 är ett exempel på en inträffad händelse i Sverige som visar beroendet av 
läkemedelsproduktion utomlands och vikten av fungerande vaccinleveranser. 

Ingen scenarioanalys med fokus på störningar i läkemedelsförsörjningen har än så 
länge genomförts inom ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen.



Antagonistiska 
händelser
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4.	 Antagonistiska händelser
Med antagonistiska händelser avses händelser som med avsikt orsakats av 
människan. Exempel på antagonistiska händelser är cyberangrepp, terrorism, 
extremt våld och social oro. 

4.1	 Cyberangrepp
IT-system integreras allt mer i samhället och vårt dagliga liv. Mycket av den 
funktionalitet vi använder oss av i vardagen automatiseras och digitaliseras i IT-
system. Detta gör vår vardag i många fall effektivare, och underlättar för oss att 
söka information, hantera data, kommunicera och ta beslut. IT-systemen känner 
inga geografiska begränsningar och kan snabbt och precist hantera och bearbeta 
enorma mängder av data. Baksidan av, eller risken med, detta är de negativa konse
kvenser som kan uppstå av att fel snabbt kan bli mycket omfattande. 

Begreppet ”cyberangrepp” kan beskrivas som mer omfattande angrepp mot infor
mationssystem och omfattande nätangrepp. Den som genomför dessa angrepp 
kan göra det i syfte att förstöra, men också att komma åt eller manipulera infor
mation. Skälen till cyberangreppen kan vara missnöje, organiserad brottslighet, 
terrorism eller andra politiskt motiverade angrepp. De kan rikta sig mot en nation, 
en organisation eller mot individer. 

Sverige har hittills inte blivit drabbat av några riktigt stora, samhällsövergripande 
IT-incidenter. Det förekommer dock relativt regelbundet mindre nätattacker och 
försök till attacker riktade mot svenska myndigheter och offentliga organisationer. 
Ofta har dessa karaktären av missnöjesyttringar riktade mot mål med symbolvärde. 
Effekten är vanligen temporär, och konsekvenserna små vid sidan om eventuell 
uppmärksamhet kring angreppet. 

Som exempel har den svenska regeringens och polisens webbplatser vid flera till-
fällen blivit utsatta för överbelastningsattacker i syfte att blockera tillgången till 
webbplatsen eller försök till sådana. 

Det finns också rapporter om intrång i industriella informations- och styrsystem 
(så kallade SCADA-system) men där angriparen nöjt sig med den bedriften. Det här 
visar på att SCADA-system innehåller svagheter som en angripare kan utnyttja. Än 
så länge har det dock inte uppkommit en situation i Sverige där en angripare stört 
samhällsfunktioner i någon större utsträckning. Ett exempel på ett intrång som skett 
mot ett SCADA-system i Sverige var mot en webbapplikation vilken styrde värme
inställningen i 700 hushåll och ett affärscenter i Motala. Under en natt 2010 sänkte 
en angripare temperaturen i dessa hus men angreppet uppmärksammades på 
morgonen och ingen kom till skada. Flertalet husägare märkte aldrig av angreppet.

Det är inte alltid att intrång som syftar till att stjäla data upptäcks och i de fall de 
upptäcks så kan intrånget ha pågått en längre tid. Ett sådant exempel var angreppet 
mot leverantören Logicas stordator 2012, som pågått i över två år innan attacken 
upptäcktes. Enligt polisutredningen har stora mängder persondata från företaget 
Bisnode stulits. Vidare ska uppgifter från Skatteverket, Polisen och Kronofogde-
myndigheten ha kopierats. 

Det kan finnas flera möjliga orsaker till att mängden rapporterade angrepp är så 
lågt. För det första kan det vara svårt att avgöra vad som är ett angrepp och vad 
som bara är naturliga fel i systemen. Spionage och stöld av uppgifter behöver 
inte lämna tydliga spår efter sig. Det blir tydligare om en angripare vill styra eller 
förstöra de system som angrips men en sådan situation har ännu inte uppstått. 
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En annan möjlighet kan vara att det i Sverige inte finns någon lag som tvingar 
myndigheter och organisationer att anmäla cyberangrepp mot kritisk infra-
struktur, något som exempelvis finns i de flesta stater i USA.

Ingen scenarioanalys med fokus cyberangrepp har än så länge genomförts inom 
ramen för den nationella risk- och förmågebedömningen.

4.2	 Terrorism
Terroristbrott kan ta sig olika uttryck varav angrepp med bomber eller skjutvapen 
nästan totalt dominerat bilden hittills.

Globalt har terrorism varit ett växande problem med ökande antal dödade och 
sårade under 2000-talet. USA och Västeuropa är de delar av världen som har 
berörts minst av terrorism under samma period, trots flera mycket allvarliga 
händelser. Terroristbrott kan ta sig olika uttryck varav angrepp med bomber 
eller skjutvapen nästan totalt dominerat bilden hittills. 

Sedan 2010, då flera allvarliga händelser inträffade, är SÄPO:s bedömning att 
hotnivån i Sverige är förhöjd, det tredje steget på den femgradiga hotnivåskalan 
som används för terrorhotbedömning (inget hot, lågt hot, förhöjt hot, högt hot, 
mycket högt hot), från att tidigare ha varit låg.

URVAL AV FALL AV TERRORISM I SVERIGE, MED KOPPLINGAR TILL SVERIGE ELLER I SVERIGES NÄRHET

2015 Attentatet mot kulturhuset Köpenhamn – 2 personer plus gärningsmannen  
död och fem poliser skadade

2015 Attacken mot Charlie Hebdo (Frankrike, Paris) – 12 personer dör på Charlie Hebdo-redaktionen, 
en polis skjuts till döds under jakten och fyra personer dödas under ett gisslandrama

2011 Attack i Oslo och på Utøya (Norge) – 77 döda och minst 319 skadade

2010 Förhindrande av planerad attack mot Jyllandsposten i Köpenhamn

2010 Självmordsattentat vid Olof Palmes gata och Bryggargatan Bryggargatan i  
Stockholm – 1 död (gärningsmannen)

2002 Attack mot nattklubb på den indonesiska ön Bali – 202 personer döda varav sex  
svenska medborgare

1985 Planering av genomförda attacker i Köpenhamn och Amsterdam – 1 död och 27 skadade

1975 Attack mot Västtysklands ambassad – 4 döda (inkl. 2 gärningsmän) och 14 skadade

4.2.1	 Ansvarsförhållanden
Det finns ett antal myndigheter och aktörer med ansvar och uppgifter att före-
bygga terrorism i Sverige. Många av dem är samlade i Samverkansrådet mot 
terrorism – ett samarbete mellan fjorton svenska myndigheter43 – som skapades 
på initiativ av Säpo 2005. Rådet syftar till att bedriva strategiarbete för att lång-
siktigt stärka Sveriges förmåga att motverka terrorism. Arbetet bygger på EU:s 
strategi för att motverka terrorism och på regeringens nationella strategi för att 
möta hotet från terrorismen.

Vid en händelse blir många fler aktörer involverade, i själva hanteringen av 
händelser eller som indirekt drabbad av händelsens konsekvenser. Utöver ovan 
nämnda myndigheter, polis, räddningstjänst och sjukvård inbegriper detta 

43.	 Utöver Säkerhetspolisen består rådet av Polismyndigheten, Försvarsmakten, Försvarets radioanstalt, Totalförsvarets  
forskningsinstitut, Myndigheten för samhällsskydd och beredskap (MSB), Kustbevakningen, Tullverket, Ekobrottsmyndigheten, 
Migrationsverket, Strålsäkerhetsmyndigheten, Kriminalvården, Åklagarmyndigheten samt Transportstyrelsen.
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många samhällsviktiga funktioner – exempelvis transporter och telekommu
nikationer – och för dessa ansvariga myndigheter, kommuner och företag. MSB 
kan bland annat bidra med stöd för samverkan (genomförande av samverkans-
konferenser), framtagande av lägesbild och informationssamordning.

4.2.2	 Scenarioanalys: Bombattentat
Analysen genomfördes år 2013 och bygger till stor del på 
en workshop med representanter från Försäkringskassan, 
Jernhusen, Lunds universitets centrum för riskanalys och 
riskmanagement (LUCRAM), Länsstyrelsen i Stockholms 
län, Mass Transit Railway (MTR), Rikspolisstyrelsen (RPS), 
Rikskriminalpolisen (RKP), Socialstyrelsen, Stockholms  
läns landsting (SLL), Stockholms stad, Storstockholms 
brandförsvar (SSBF), Strålsäkerhetsmyndigheten (SSM), 
Säkerhetspolisen (SÄPO), Totalförsvarets forsknings
institut (FOI), Trafikverket, Transportstyrelsen och 
Åklagarmyndigheten. MSB deltog även i workshopen 
utifrån myndighetens operativa uppdrag. Företrädare 
för Samverkansrådet mot terrorism samt den där under 
permanenta arbetsgruppen Nationellt Centrum för Terror-
hotbedömning (NCT), hade dessförinnan getts möjlighet 
att lämna synpunkter på scenariot. 

Scenario
Scenariot utspelar sig en lördag, i början av juni. 

Geografisk plats
Platsen är Stockholm, Sergels torg och T-centralen. Det är 22 grader, strålande 
solsken och vindstilla.

Händelseutveckling
Det fina vädret gör att cirka 300 människor – turister, helgshoppare, tunnelbane-
resenärer med flera – uppehåller sig på eller i direkt anslutning till Sergels torg. 

Lördag den 8 juni klockan 13.02 utlöses en sprängladdning i en skåpbil utan-
för SL-Center på Sergels torg i Stockholms innerstad. När bilbomben sprängs 
omkommer 11 personer direkt, 23 blir allvarligt skadade och 41 blir lindrigt 
skadade. Vid explosionen kollapsar hela entrén till T-centralen från Sergels torg 
vilket gör att det varken går att ta sig in eller ut den vägen.

Klockan 13.14 utlöser två personer två ”ryggsäcksbomber” i en tunnelbanevagn 
på ett tåg som precis har stannat vid perrongen på T-centralen. Här omkommer 
88 personer som en direkt följd av de skador de får. 157 personer blir allvarligt 
skadade och drygt 500 personer skadas lindrigt. Många personer är svårt chockade. 

Klockan 13.25 tar en terrorgrupp baserad i X-land på sig ansvaret för båda atten-
taten. Den 13 juni griper svensk polis tre män samt en kvinna som misstänkta 
medhjälpare till attentatsmännen. 

Förmågeanalys
Förmågan att agera vid ett terrorbrott av det här slaget kommer att bli mycket 
utmanande, trots bra grundförutsättningar hos berörda aktörer. Polis, räddnings-
tjänst och sjukvård har planering, strukturer och rutiner för att vara snabbt på 
plats och skala upp respektive organisation utifrån behovet i det initiala skedet. 
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Motsvarande planering, strukturer och rutiner finns för andra aktörer som har 
ansvar för att hantera vidare konsekvenser av händelsen, till exempel andra 
delar av Polismyndigheten, SÄPO, MSB och många fler. 

I praktiken kommer det i början av händelseförloppet vara svårt att avgöra om det 
rör sig om en olyckshändelse eller om ett terrordåd. Om man inte i tidigt skede kan 
bekräfta att det är terrordåd och agera utifrån detta, kan den fortsatta hanteringen 
fördröjas. Sverige har än så länge inte drabbats av en terrorhändelse med masskade-
utfall. Det är osäkert i vilken utsträckning det finns en mental beredskap för att en 
inträffad händelse, som en kraftig explosion, kan utgöra ett terrordåd som i sin tur 
kan följas av flera dåd på samma plats eller på andra platser. Lägesbilden av situa-
tionen efter explosionerna kommer troligen att fortsätta att präglas av förvirring 
och osäkerhet under hela initialskedet av händelseförloppet.

Vid den yttre ledningsplatsen samverkar polis, räddningstjänst och sjukvård om 
hur den gemensamma insatsen bäst ska genomföras. T-centralen och tunnelbanan 
är en extremt svår insatsplats med dess stora utrymmen och tunnlar i olika nivåer 
under jorden och det stora antal människor som vistas där samtidigt. Explosionerna 
och eventuella efterföljande bränder skapar dessutom omfattande rökutveckling 
med en påföljande massevakuering som ytterligare komplicerar och fördröjer en 
evakuering av skadade och en polisiär säkring och avspärrning av området. Det kan 
vara så att räddningstjänsten måste invänta att polisen gör ”en säkring” av området 
innan de kan påbörja sina insatser. Polisen kan i sin tur ha svårt att säkra området 
på grund av att det är en komplicerad plats och det kan förekomma brandgaser 
(eller andra hälsovådliga gaser). Detta är försvårande omständigheter som skulle 
kunna leda till ännu fler dödade och skadade. 

Den här typen av terrorhändelser är av sådan dignitet att det kommer behövas 
omfattande myndighetssamverkan, inte bara inom landet utan också internatio-
nellt. Det kan till exempel handla om utbyte av underrättelseinformation, stöd till 
sjukvården eller transporter. Även i detta fall finns det bra grundförutsättningar, 
till exempel i form av regionala samverkansinitiativ från länsstyrelsen eller natio-
nella initiativ från MSB. Initialt kommer det troligen bli mycket svårt för myndig
heterna att skaffa sig en samlad lägesuppfattning på grund av den kaosartade 
situationen. Arbetet kommer inledningsvis var mycket organisatoriskt inåtriktat 
samtidigt som samverkan kommer att vara avgörande för hanteringen av terror
dåden. Det massmediala trycket på myndigheterna kommer att bli mycket stort 
och krävande. 

Polisen kommer med stor säkerhet att fatta beslut om att stoppa all tunnelbane-
trafik, att utrymma alla tunnelbanetåg samt spärra av delar av väg- och järnvägs-
nät. Ett stort område kring T-centralen och Sergels torg kommer att spärras av 
och 10 000–50 000 personer kan komma att behöva utrymmas kortsiktigt tills 
området runt skadeplatsen anses säkert. 

Hälso- och sjukvården kommer bli mycket hårt belastade under hanteringen av 
händelsen. Förmågan inom sjukvården att prioritera och ta hand om skadade 
personer (inklusive frigöra vårdplatser, behov av specialistkompetens på kort och 
lång sikt, läkemedel, blod, helikoptertransporter med mera) är kritisk. 

Regeringskansliets och regeringens arbete kommer i det aktuella scenariot att 
vara fokuserat på att följa händelseutvecklingen och stödja berörda myndigheter 
i deras arbete. Den samlade nationella lägesbilden som MSB upprättar i samverkan 
med berörda aktörer utgör här ett viktigt underlag. Därutöver kommer stats
ministern och berörda statsråd troligtvis vid en rad tillfällen under och efter 
den akuta fasen i händelseförloppet uttala sig för allmänhet och för svenska och 
internationella medier, i syfte att lugna allmänheten och bidra till att upprätt-
hålla allmänhetens förtroende för myndigheternas hantering av terrordåden.
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För Polisen, men även för andra myndigheter, är det svårt att avgöra när den här 
typen av händelse övergår från efterhantering till att komma tillbaka till ett normal
läge. Man kan inte vara säker på att det inte inträffar fler attacker, kopplade till 
händelsen. Detta skiljer sig från händelser där det inte finns någon antagonist 
inblandad, där det oftast är lättare att identifiera ett avslut. Det är dessutom av 
stor vikt att det bringas klarhet i vilka förövarna var och att samtliga inblandade 
förövare grips och ställs inför rätta för att undvika en bestående otrygghet i sam-
hället samt för att få ett avslut på händelsen. Det är också viktigt för allmän
hetens förtroende för myndigheternas förmåga att möta nya terrorhot.

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
Av scenariot framgår att sammanlagt 99 personer avlider som en direkt följd av 
explosionerna, att 180 personer skadas svårt samt att 541 får lindriga skador. 

Med tanke på hur många människor som vanligtvis rör sig i området runt Sergels 
torg och i tunnelbanan, samt de kraftiga explosionerna, så är ett högre skade
utfall inte orimligt. Den svåra insatsmiljön i tunnelbanan, liksom vid andra svåra 
insatsmiljöer, medför att det kommer ta lång tid innan alla skadade kan få vård 
på sjukhus. Därmed riskerar också antalet dödsfall att öka. 

Av de människor som befinner sig nere i tunnelbanan kommer dessutom fler än 
de som först skadas av bomberna att drabbas, exempelvis på grund av rökutveck-
ling och att det är svårt att komma ut ur tunnlarna, bland annat på grund av att 
belysningen inte fungerar. Det finns också en risk att det blir trängsel när över­
levande försöker ta sig ut och att människor då kan skadas eller klämmas ihjäl. 
Att det kan ta tid innan räddningstjänsten kan genomföra insatser nere i tunnel-
banan kan medföra att fler omkommer på plats. Försenade ambulanser, plats-
brist på sjukhusen och uppskjutna operationer kan leda till ytterligare dödsfall. 

Oro och otrygghet kan antas påverka inte bara de direkt drabbade och närmast 
anhöriga. Det finns många personer som blivit ögonvittnen till bombattentaten 
och som kan få psykiska trauman av upplevelserna. Bland annat kommer troligen 
personal från polis och räddningstjänst att få psykiska besvär av de scener de 
fått uppleva på skadeplatsen. Det psykosociala omhändertagandet kan därför bli 
omfattande och behövas under lång tid framöver. 

Samhällets funktionalitet 
Masskadeutfallet kommer att leda till att belastningen på sjukvården kommer 
att bli mycket stor i hela Stockholmsregionen. Den ökade belastningen på sjuk-
vården på grund av terrorattentatet medför också negativa följdverkningar på 
den ordinarie sjukvården. Fokus kommer att ligga på livräddande operationer. 
Det kommer troligen att ta månader innan någon form av normalläge råder igen. 
Behovet av bland annat traumakompetens och psykosocialt krisstöd kommer att 
vara mycket stort. Det krävs omfattande samverkan mellan landstingen för att 
kunna hantera situationen med det stora antalet allvarligt skadade. Beslut behöver 
fattas om hur skadade ska fördelas mellan sjukhusen i regionen. 

Tågtrafiken genom Stockholm kommer att påverkas, antingen genom att den 
stoppas helt eller att tågen får köra förbi centralstationen utan att stanna. En upp
skattning är att omkring 500 000 människor passerar förbi systemen i anslutning 
till centralstationen varje dag. Händelsen kommer att leda till att fler väljer alter-
nativa vägar och transportmedel. Det ligger en stark symbolik i att snabbt återgå 
till det normala efter en händelse. Ansvariga aktörer kommer att arbeta intensivt 
med att få igång kollektivtrafiken så snabbt som möjligt, både utifrån symboliken 
enligt ovan och av ekonomiska och praktiska skäl. Efter bombattentaten i tunnel-
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banan i London i juni 2005 fanns det inledningsvis en viss fruktan för att använda 
offentliga transportmedel, men den gick över relativt snart. Antalet passagerare 
som använde tunnelbanan och kollektivtrafiken var, efter semestertiden, tillbaka 
på den nivå som gällde innan självmordsbombningarna.

Belastningen på mobilnätet befaras bli högt med det samma efter händelsen, så det 
kan bli svårt att nå fram. Det finns också en risk att kommunikationssystemet 
Rakel inte fungerar fullt ut när många enheter används på en mycket begränsad 
yta. Rakel har dock väldigt hög kapacitet i centrala Stockholm. Dessa typer av 
avbrott kan vara mycket störande, men uppstår endast under en begränsad tid 
efter händelsen.

Ekonomi och miljö
Explosionerna ger skador på omkringliggande byggnader, främst i form av rutor 
som krossats av tryckvågen. Skador i konstruktioner, såsom sprickbildningar i när
liggande vägbana, kan också uppstå. Kostnaderna för återuppbyggnad och repara-
tion av fastigheter och infrastruktur kommer att bli betydande. Vid terrorattentatet 
i London 1996, detonerade en bomb i en lastbil utanför ett stort kontorskomplex. 
I det fallet bedömdes att värdet på de skadade byggnaderna till 170 miljoner pund 
(cirka 1,9 miljarder svenska kronor).

Därutöver handlar det till exempel om ersättningar till skadade och offer av hän-
delsen. Affärsverksamheter som inte kan bedrivas på samma sätt som tidigare, 
förluster i samband med personer som uteblir från arbete, uteblivna transporter 
och förseningar av varor. 

Kostnader för förundersökning, extra resurser till polis och rättsväsende, rätte-
gångskostnader med mera tillkommer. Dessa kostnader är dock kortsiktiga. 

Liksom i Norge efter terrorattacken 2011, kommer psykosocialt stöd behövas till 
många människor under en lång tid framöver, vilket innebär stora kostnader för 
de berörda kommunerna.

Därtill kommer kostnader inom privata företag, försäkringsbolag med flera, och 
att börskursen kan påverkas så att kronan försvagas. Hur länge transporter hindras 
påverkar också kostnadsbilden. Om trafiken genom Stockholm stoppas ger det 
omfattande konsekvenser på regional och även nationell trafik. 

En grov uppskattning utifrån ovanstående resonemang är att kostnaderna skulle 
hamna i spannet 1–10 miljarder svenska kronor det första året efter händelsen.

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter
Bara några dagar efter händelsen kommer förmodligen manifestationer mot 
terrorism att genomföras, vilket kan ge stor uppslutning av mycket folk.

Det kommer sannolikt att florera en hel del rykten och lösryckt information 
efter händelsen. Avgörande för detta är hur de offentliga aktörerna informerar. 
Det kommer att bli stor diskussion innan gärningsmännen grips och om hur 
myndigheterna hanterar situationen, en hel del gissningar och spekulationer. 
Även internationell media kommer att uppmärksamma händelsen och sprida 
information. Dock är det mycket osäkert om detta kommer att få så stor negativ 
(eller positiv) effekt, mer än själva ryktena. 

Förtroendet för de myndigheter som är inblandade i hanteringen av händelsen 
skulle kunna påverkas negativt av händelsen i scenariot. Detta beror till stor del på 
hur väl man lyckas med hanteringen och hur väl man informerar. Särskilt besvär-
ligt blir det om räddningstjänst och polis av allmänheten på plats uppfattas som 
passiva på grund av att den svåra insatsmiljön i tunnelbanan framtvingar fördröj-
ningar i insatsen. 22 juli-kommissionens utvärdering av händelserna vid Utöya 
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2011 beskriver att då de offentliga aktörerna var tvungna att avvakta besked om 
huruvida det var säkert att köra fram ambulanserna och genomföra räddnings-
aktionen på Utöya, var aktiviteten bland de frivilliga civila desto högre. Bland 
annat detta har man senare fått ta emot kritik för.

Resonemang om sannolikhet
Historiskt har Sverige varit relativt förskonat från attentat, men 2010 inträffade 
både ett misslyckat självmordsattentat i centrala Stockholm och förberedelser i 
Sverige inför ett allvarligt terrorangrepp i Danmark. Som framgår av bakgrunden 
har terrordåd skett i Europa i närtid, och till och med i grannländerna Danmark 
och Norge. Att bedömningen av hotnivån är förhöjd sedan 2010 är också en indi-
kator på att sannolikheten för terrorhändelse, generellt sett, är konkret.

Osäkerhetsbedömning
Att tunnelbanan är en svår insatsmiljö råder ingen tvekan om. Däremot råder det 
osäkerhet kring hanteringen och huruvida man redan tidigt behandlar detta som 
ett terrorattentat eller inte. Det är till stor del beroende på den första lägesbilden 
och även på de personer som först tar emot denna information. Detta är svårt att 
avgöra i denna typ av scenarioanalys. 

Vad gäller ekonomiska konsekvenser är osäkerheten hög. Ingen djupare analys 
av kostnader har gjorts, men jämförelser med Norge visar på storleksordningen.

Känslighetsanalys
Vad gäller utformningen av scenariot så har typen av bomb och valet av scenariots 
geografiska placering avgörande betydelse för utfallet. Förekomsten (eller avsak-
naden) av en CBRNE-komponent i bomben torde bli helt avgörande för såväl ut-
fallet som den fortsatta hanteringen. Sergels torg och tunnelbanan i Stockholm 
är mycket komplexa platser att genomföra räddningsinsatser på. Andra faktorer 
som påverkar är antagandet om hur många människor som vistas på och runt 
platserna för attentaten, valet av veckodag samt tidpunkt på dygnet. 

Vilken årstid scenariot utspelas kan också ha betydelse för skadeutfallet. Om scen
ariot hade utspelats under vinterhalvåret skulle skadeutfallet ha kunnat bli ännu 
större eftersom situationen för allvarligt skadade personer och personer i chock 
snabbt kan förvärras om de blir liggande i kyla. Vintertid vistas förmodligen färre 
människor ute runt Sergels torg men samtidigt väljer kanske fler tunnelbanan 
som färdmedel.

4.2.3	 Förmåga som ska skapas

Förebyggande arbete
I utveckling av scenariot ovan gjordes ett antal antaganden. För det första antogs 
att attentatspersonerna har kunnat planera och genomföra attentatet utan att 
bli upptäckta. För det andra har en skåpbil kunnat köra ned och parkera på 
Sergels torg i centrala Stockholm, utan att polis eller väktare hunnit ingripa. 
Slutligen har två personer kunna medföra sprängladdningar i ryggsäckar genom 
spärrarna till T-banan och åka med ett tåg. 

Ovanstående är exempel på situationer och händelser som man genom proaktivt 
underrättelse, säkerhets- och polisarbete i bästa fall kan möta och därigenom 
förhindra att ett terrorattentat med alla dess konsekvenser kan genomföras. 
Inom ramen för denna bedömning finns det dock inte möjlighet att säga i vilken 
utsträckning och hur denna typ av arbete sker och behöver utvecklas.
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Ett terrorattentat och den avsiktliga handling som ligger bakom är ett tydligt 
exempel på hur viktigt det är att också arbeta med mer grundläggande orsaker 
till handlingen i sig. Sådant arbete inbegriper en samlad insats från olika aktörer 
i samhället och kan till exempel handla om att ge stöd till personer som hamnat 
i våldsfrämjande extrema miljöer.

Hanterande (förberedande) arbete
Det är av stor vikt att det finns i förväg fastställda planer och rutiner för hur en 
organisation ska arbeta i en kris, men framförallt är det viktigt att dessa planer 
och rutiner följs enligt devisen ”planer är grund för improvisation”. Planer och 
övningar måste syfta till att det ska finnas en säkerhet hos den enskilda med-
arbetaren och i organisationen att agera rätt. I 22 juli-kommissionens rapport 
framgår att det i flera fall fanns planer, avsedda för krislägen, som inte blev akti-
verade. Kommissionen menar att detta (åtminstone gällande polisens val att inte 
aktivera planen) fördröjde responsen på händelserna. 

I arbetet med denna analys lyftes att när attacken på Bryggargatan skedde 2010 var 
många mentalt oförberedda på att detta kunde hända i Sverige, både inom många 
svenska myndigheter och hos befolkningen i stort. Sedan dess har det hållits flera 
övningar med inslag av terrorhantering, bland annat i regi av Samverkansrådet mot 
terrorism. I februari 2013, efter att ha granskat 22-julikommissionens arbete från 
Norge, konstaterade dock dåvarande Rikskriminalpolisen, Rikspolisstyrelsen, Polisen 
i Stockholm och SÄPO gemensamt att det finns ett stort behov av vidare övnings-
verksamhet i Sverige.

4.3	 Skolskjutning
Så kallade skolskjutningar är en form av extremt våld i skolmiljö där elever eller 
personal utsätts för våld med skjutvapen. Skolskjutningen i Bath, Michigan USA, 
(1927) med 45 dödsoffer är historiens hittills mest omfattande medan 15 personer 
miste livet i den mycket uppmärksammade Columbine-massakern utanför Denver 
1999. Finland har drabbats av två skolskjutningar, i Tusby (Jokelaskolan 2007) 
och Kauhajoki (lokal enhet av Seinäjoki yrkeshögskola 2008) där åtta respektive 
11 personer dödades. År 1961 inträffade en skolskjutning i Sverige på Kungälvs 
läroverk med ett dödsoffer och sex skadade. I Malmö 2004 stoppades en 16-årig 
elev från att genomföra en planerad massaker och flera fall av hot om våldsdåd 
mot skolor har förekommit i bland annat Eskilstuna, Örebro och Piteå. 

Den polisiära facktermen för skolskjutningar är pågående dödligt våld i en skola. 

4.3.1	 Ansvarsförhållanden
Ingen enskild aktör har ensamt ansvar för skolskjutningar och liknande dåd. 
Ansvaret för att fånga upp potentiella gärningspersoner och förhindra att dåden 
genomförs vilar på flera aktörer i samhället i stort, däribland aktörer inom 
offentlig förvaltning, till exempel skola. 

Vid en händelse kommer den drabbade skolan, kommunen, räddningstjänsten, 
polisen och sjukvården ha ett stort hanterande ansvar. MSB kan bland annat bidra 
med stöd för samverkan (genomförande av samverkanskonferenser), framtagande 
av lägesbild och informationssamordning.
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4.3.2	 Scenarioanalys: Skolskjutning
Analysen genomfördes år 2012 och bygger till stor del på 
en expertworkshop med representanter från Utbildnings-
departementet, Skolverket, Socialstyrelsen, Länsstyrelsen 
i Skåne län, polismyndigheterna i Skåne och Stockholms 
län, Landstinget/Region Skåne (katastrofmedicin), två 
kommuner (räddningstjänsten, krislednings- och kris-
stödsfunktion samt skolrektor), Malmö högskola och kris-
kommunikatörer från MSB. Scenariot hade dessförinnan 
stämts av med företrädare för Polisen, en länsstyrelse och 
en kommun. 

Scenario
Scenariot utspelar sig en onsdag i mitten av december. 

Geografisk plats
Scenariot utspelar sig i en fiktiv stad och centralort i en 
fiktiv kommun i västra Skåne med cirka 30 000 invånare. 

Händelseutveckling
En vardagsförmiddag på en gymnasieskola i en kommun med cirka 30 000 
invånare börjar en 18-årig elev oväntat skjuta mot elever och personal. Skottloss-
ningen pågår i 7–8 minuter innan den första polispatrullen anländer. Gärnings
mannen barrikaderar sig inne i skolbyggnaden och fortsätter att skjuta, nu även 
mot andra i omgivningen. Polisen tvingas därför att retirera. Man upprättar avspärr-
ningar och ser till att de personer som flyr från skolbyggnaden kommer i säkerhet. 
En insatsstyrka söker igenom skolbyggnaden och finner gärningsmannen i ett 
klassrum efter en och en halv timme. Han är medvetslös och skottskadad i huvudet 
efter ett självmordsförsök. 

Utanför avspärrningarna befinner sig grupper av förvirrade och gråtande elever. 
De tas om hand av polis, vård- och skolpersonal samt tillskyndande anhöriga 
som informerats om händelsen. 

Trycket från media och allmänhet för att få veta mer om händelsen är hårt. I sociala 
medier pågår ett omfattande utbyte av både korrekta upplysningar och rykten. 
Skolskjutningen kräver totalt sju dödsoffer – en lärare och sex elever. Därutöver 
har två elever fått lindrigare skottskador och ytterligare fem elever samt en lärare 
har fått lindrigare skador under flykten från skolan. Gärningsmannen avlider 
senare till följd av skottskadan. 

Förmågeanalys
Både polisen och räddningstjänsten blir inkopplade i det akuta skedet av händelsen. 
Polisen blir hårt belastad i samband med skolskjutningen och under en period 
direkt därefter, men det handlar inte om någon överbelastning på polisorganisa-
tionen. Belastningen är hanterbar inom ramen för den regionala polisorganisa-
tionens normala organisation. Räddningstjänsten kommer att fungera som stöd 
till polis och sjukvård med bland annat omhändertagna skadade på plats och att 
bygga bakre ledningsplats. Räddningstjänsten kommer också att stödja kommunen 
att få igång deras krisledning och att stödja denna. Räddningstjänstens organisa-
tion kommer inte att överbelastas. 

Hälso- och sjukvård samt omsorg har kapacitet att hantera skadeutfallet med 
ordinarie resurser. Undantaget är eventuellt den psykiatriska vården där bilden 
är mer svårbedömd. Den ordinarie belastningen inom den psykiatriska vården 



113 Antagonistiska händelser

kan märkbart komma att öka i samband med denna typ av samhällstrauma då 
den får återverkningar i breda befolkningslager. Erfarenheter från Finland visar 
också på att den aktuella typen av händelse skapade en nationell brist på psyko-
loger under ett år. 

Störningar kan förväntas främst inom skolväsendet och den berörda kommunen. 
Trycket på kommunen skulle inledningsvis bli enormt. Centrala aktörer på kris
beredskapssystemets nationella nivå skulle vilja ha information om vad som pågår 
och vilka åtgärder som satts in. På den drabbade orten förväntas kommunen att 
vidta åtgärder bland annat genom att aktivera både krisstab och central kris
ledning/krisledningsnämnd. Medier och allmänhet skulle kontakta kommunen 
med frågor och krav rörande kommunens agerande. Kommunal verksamhet 
utan direkt relevans för olyckshanteringen skulle nedprioriteras. 

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
Skolskjutningen i scenariot leder till att sju ungdomar, en vuxen person samt 
gärningsmannen dör. Två ungdomar skottskadas, men får inga bestående fysiska 
men. En handfull ungdomar får lättare skador i form av skärsår etcetera. 

När det gäller psykiska besvär kan en skolskjutning som bevittnas av 100 ung-
domar uppskattningsvis resultera i att cirka 25 av dem får kroniska psykiska 
besvär. Psykiska besvär kan även drabba anhöriga till berörda skolungdomar. 
En uppskattning är att det till varje drabbad i en traumatisk händelse finns fyra 
anhöriga som behöver någon form av krisstöd under en kortare eller längre tid. 

I detta scenario bedöms att 500 till 2 500 personer skulle drabbas av psykiska 
besvär direkt under hanteringen av händelsen och inom ett år efter händelsen. 
Dessa personer kan behöva observeras en tid framöver för att säkerställa att de 
inte behöver vård och även skyddas från medier och exempelvis vetenskapliga 
uppföljningar. 

Samhällets funktionalitet 
Skolskjutningen i scenariot påverkar marginellt samhällets funktionalitet. 
Information och kommunikation kan möjligen påverkas under de första timm
arna genom att mobiltelefonnätverket lokalt går ner på grund av överbelast-
ning. Av samma skäl kan kommunens telefonväxel tillfälligt sluta fungera.

De främsta störningar kan förväntas inom skolväsendet. Den aktuella skolan blir 
under en tid avstängd för brottsplatsundersökning och sjukskrivningar hos skolans 
lärare och övrig personal kan komma att öka. Om inte skolundervisningen snabbt 
kommer igång kan elevernas studiegång påverkas. 

Ekonomiska värden och miljön 
Samhällskostnaderna av en skolskjutning är svår bedömda. Det kan emellertid 
röra sig om åtskilliga miljoner kronor över en flerårsperiod. Förutom de direkta 
skador som kan uppstå på skolbyggnaden vid en skolskjutning i form av kulhål 
i väggar, krossade rutor etcetera kan kostnader tillkomma för alternativa skol-
lokaler under tiden skolbyggnaden är stängd för brottsplatsundersökning och 
eventuella reparationer. 

Utifrån erfarenheter från finska skolskjutningar och den s.k. diskoteksbranden i 
Göteborg (1998), bedöms det med hänsyn till kommunens storlek som rimligt att 
den under åtminstone ett år skulle behöva inrätta cirka 50 extra heltidstjänster, 
framförallt för att hantera de psykiskt traumatiserade.



EN SAMMANSTÄLLNING AV RISKOMRÅDEN OCH SCENARIOANALYSER 2012 – 2015 114

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter 
Känslan av otrygghet kommer att öka hos befolkningen generellt i landet. 
Ryktesspridningen, inte minst i de sociala medierna, skulle bli massiv. Vad detta 
skulle leda till är svårt att förutsäga och beror till stor del på hur effektivt sam-
hället kan bemöta ryktesspridningen. Händelsen skulle kunna leda till ökade 
krav på övervakning och kontroll i skolan, till exempel genom väktare, kameror 
och metallbågar, vilket i sin tur fundamentalt skulle förändra skolmiljön. 

Resonemang om sannolikhet
I Sverige har hittills en skolskjutning ägt rum 1961 och i flera senare fall har hot 
om massaker förekommit mot skolor. Händelser som liknar scenariot har även 
inträffat i USA och i Finland. En skolskjutning går att genomföra med förhållande-
vis små resurser och den typ av vapen som har använts vid skjutningar i andra 
länder är relativt lättillgängliga i Sverige. Idag kan även gärningsmän inspirera 
och kopiera varandra via internet. Händelsen är därmed realistisk och skulle 
kunna inträffa på en svensk skola. 

Osäkerhetsbedömning
De kvantitativa konsekvensbedömningarna är osäkra, främst bedömningarna av 
hur många som skulle drabbas av psykisk ohälsa på kort och lång sikt, hur stora 
de därmed sammanhängande ekonomiska konsekvenserna skulle bli samt ryktes
spridningens omfattning och effekter. 

Känslighetsanalys
Ett scenario med flera gärningsmän eller där det tar längre tid för polisen att 
komma till platsen skulle givetvis medföra allvarligare konsekvenser. 

I scenariot barrikaderar gärningsmannen sig och börjar skjuta mot omgivningarna. 
Poliserna som är först på plats försöker ingripa, men möts av mycket kraftig eldgiv-
ning. Istället för att ingripa påbörjar de avspärrningar i avvaktan på piketen. Det är 
dock ytterst sällsynt att gärningsmannen barrikaderar sig inne i byggnaden och att 
han med eldgivning tvingar tillbaka polis. Ett scenario där polisen omedelbart kan 
ingripa skulle kunna leda till att färre personer omkommer alternativ skadas.

4.3.3	 Förmåga som ska skapas
En generell slutsats som kan dras från analysen är att de operativa insatserna 
från polis, räddningstjänst, hälso- och sjukvård samt omsorg skulle hantera 
händelsen med normala resurser. Ingen av dessa verksamheter kommer därför 
att överbelastas. 

Som beskrivits i analysen sker väpnat våld lyckligtvis mycket sällan i svenska skolor. 
Det medför dock att skolorna inte är vana att hantera den här typen av händelser. 
Skolor har ofta planer och rutiner för bränder och liknande, men saknar ofta en 
plan och rutiner för agerande vid antagonistiska händelser. I detta fall kan det exem-
pelvis vara mer lämpligt att inrymma och avvakta polisen istället för att utrymma 
skolans lokaler. Skolverket har tillsammans med Myndigheten för samhällsskydd 
och beredskap, dåvarande Rikspolisstyrelsen samt Sveriges Kommuner och Lands-
ting (SKL) utvecklat ett stödmaterial för skolor i hur de kan agera vid väpnat våld. 
Utifrån detta stödmaterial bör skolor utveckla rutiner för hur elever och skol
personal ska agera under en situation med väpnat våld.

Att genomföra gemensamma övningar på skolor med aktörer från framförallt 
den lokala nivån i samhället är också önskvärt. 
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4.4	 Våldsamma upplopp
Våldsamma upplopp tar sig vanligtvis uttryck i anlagda bränder, skadegörelse, 
hot och misshandel, stenkastning och annat våld mot poliser, väktare, räddnings
tjänst- och ambulanspersonal med flera som upplevs som symboler för de etablerade 
maktstrukturerna i samhället. Ofta används termen social oro för att beskriva det 
bakomliggande tillstånd som manifesterar sig som bland annat våldsamma upplopp.

Upploppen äger vanligtvis, men inte alltid, rum i socialt utsatta storstadsområden. 
Upploppsmakarna är oftast ungdomar som agerar i mindre grupperingar och 
iscensätter en rad bränder, stenkastning med mera inom ramen för en begränsad 
tidsrymd för att framkalla en reaktion från samhällets sida.

Möjliga orsaker till våldsamma upplopp kan vara den ökande urbaniseringen, 
marginaliserade och stigmatiserade förorter samt etnifiering av förorter med 
stora påfrestningar på bland annat bostadsbyggande, infrastruktur och syssel-
sättning. En ökande klyfta mellan rika och fattiga, utanförskap, diskriminering, 
segregation samt nedskärningar i de offentliga utgifterna är också bakomliggande 
faktorer som kan orsaka social oro och i förlängningen våldsamma upplopp.

4.4.1	 Ansvarsförhållanden
Att förebygga våldsamma upplopp handlar i grunden om samhällets uppbyggnad 
och faktorer som utanförskap och diskriminering. Att skapa bättre levnadsförhåll
anden är en utmaning för hela samhället. Andra åtgärder handlar om att hjälpa 
och stödja individer, familjer och grupper av barn och ungdomar i socialt utsatta 
områden, eller andra områdes- och platsbaserade åtgärder. Flera aktörer är inbland
ade, däribland inom offentlig förvaltning, till exempel kommun och polis. 

Huvudansvaret för hantering av våldsamma upplopp ligger hos Polisen. Även 
andra aktörer kommer att bidra vid hanteringen av händelsen, däribland rädd-
ningstjänst och sjukvård. MSB kan bland annat bidra med stöd för samverkan 
(genomförande av samverkanskonferenser), framtagande av lägesbild och inform
ationssamordning.

4.4.2	 Scenarioanalys: Våldsamma upplopp
Analysen av scenariot genomfördes år 2013 och bygger 
på litteraturstudier och en genomgång av svensk och 
utländsk medierapportering kring social oro och våld-
samma upplopp eller upploppsliknande situationer. 
Därtill bygger analysen på en workshop kring det aktuella 
scenariot som MSB genomförde med representanter från 
Göteborgs stad, Kungliga Tekniska högskolan (KTH), Läns-
styrelsen Gävleborg, Länsstyrelsen Stockholm, Länsstyrel-
sen Uppsala, Länsstyrelsen Västra Götaland, Nacka kommun, 
Polisen Stockholms län, Rikspolisstyrelsen (RPS), Söder-
törns Brandförsvarsförbund (SBFF), Stockholms stad och 
Totalförsvarets forskningsinstitut (FOI). MSB deltog även i 
workshopen utifrån myndighetens operativa uppdrag.

Innan analysen genomfördes hade scenariot stämts 
av med företrädare för Göteborgs universitet, Malmö 
högskola, KTH, Botkyrka kommun, Malmö stad och 
Södertälje kommun. 
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Scenario
Scenariot pågår från måndag den 3 juni till fredag den 7 juni. Det är nationaldag 
och skolavslutningstider närmar sig. Vädret är vackert.

Geografisk plats
Scenariot utspelas i fiktiva orter och län i Sverige. 

Händelseförlopp
Från måndagskvällen den 3 juni till fredagen den 7 juni 2013 blossar sociala 
oroligheter och upploppsliknande situationer upp i flera städer i fyra olika län 
i landet. Resultatet av oroligheterna och upploppen är bland annat omfattande 
vandalisering av skolor, butiker och blåljusfordon såsom brandbilar och polisbilar. 
Det sker också en större omfattning av anlagda bilbränder, anlagda bränder i 
fritidsgårdar och i olika sportanläggningar. Ett brandattentat sker också mot ett 
stadshus, ett poliskontor samt ett vårdhem för äldre. Upploppen medför också 
störningar i kollektivtrafiken. I samtliga städer uppstår mycket omfattande sten-
skastning, hot och våld mot polis, räddningstjänst, sjukvårdspersonal, väktare 
och jourtekniker. Under upploppen får händelserna mycket bevakning både från 
nationell och internationell media. Debatter uppstår kring olika orsaker och hant
eringen av upploppen.

Förmågeanalys
Förmågan att på ett tidigt stadium upptäcka utbrott av våldsamma upplopp anses 
i hög grad vara beroende av de informella och formella nätverk som byggts upp 
under det förebyggande arbetet mot social oro ute i kommunerna. 

Uppstartsarbetet vid våldsamma upplopp kan fördröjas av att kommunerna idag 
inte har skyldighet att ha en tjänsteman i beredskap som snabbt kan larma för 
att få igång berörda delar av den kommunala organisationen.

Mediebevakningen av våldsamma upplopp kan antas bli omfattande och pågå 
dygnet runt och då inte bara av nationell media utan även av internationell media. 
Media och privatpersoner, inte minst upploppsmakare själva, kommer att filma 
händelseförloppet. Bilder från upploppen kommer därför att spridas i stor omfatt-
ning. Bilden av upploppen och myndigheternas hantering av desamma kommer i 
stor utsträckning inte bara formas i traditionell media utan även i hög grad i olika 
sociala medier. Berörda myndigheter kan idag i många fall antas sakna en tillräck-
ligt bra beredskap och förmåga att snabbt kunna informera media och allmän
heten om sin syn på orsakerna till upploppen och hur man hanterar upploppen. 
Krisinformation.se som förvaltas av MSB har god förmåga och uthållighet att 
informera om upplopp, men är helt beroende av information från andra aktörer, 
som polis och kommuner, då man endast har en mäklande informationsroll.

MSB vill lyfta fram följande hanterande förmågor som viktiga för vilka konse-
kvenser som uppstår i scenariot samt hur omfattande de blir:

Ledning
Beslut behöver fattas som innebär att de områden som drabbas av våldsamma 
upplopp fortfarande kan upprätthålla viktiga samhällsfunktioner som exempel-
vis transporter. Detta kräver bland annat beslut om hur resurser ska prioriteras. 
I denna situation skulle MSB ta fram beslutsunderlag med förlag på nationell 
prioritering. Beslut om långsiktiga och förebyggande åtgärder samt återuppbygg-
nad för de områden som drabbats behöver också fattas.
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Samverkan
Ansvariga myndigheter och organisationer behöver samverka med aktörer som 
fältassistenter, ideella organisationer och nätverk, trossamfund, föräldrar med 
flera för att stävja upploppssituationer. Etablerade plattformar för att mer syste-
matiskt arbeta med att förebygga och hantera upploppssituationer behövs. 

Ansvaret för att hantera upploppen upplevs som otydligt när händelserna går 
över både kommun- och länsgränser. Nätverk mellan kommuner är oftast sämre 
utvecklade eller saknas helt.

Kommunikation
Det är väsentligt att ansvariga aktörer kan nå ut med samordnad och korrekt 
information till allmänheten och andra berörda aktörer om läget och vilka åtgärder 
som vidtas. Detta kan skapa förutsättningar för att de våldsamma upploppen kan 
stoppas samt att onödig oro i samhället kan hindras. Det är viktigt att offentliga 
myndigheter får ut sin bild av orsakerna till upploppen, själva händelseförloppet 
samt hur myndigheterna hanterar händelserna. 

Kunskap och kompetens
Erfarenheter visar att polisens kunskap om hur man ska agera vid ingripanden i 
områden med stor kulturell, normativ, religiös heterogenitet har stor betydelse 
för om de ska lyckas undvika att upplopp triggas av en polisiär insats. Upplopp 
inträffar ofta i områden där det finns ett lågt förtroendeför polisen och ett ingrip­
ande därmed kan riskera att trigga igång ytterligare upplopp. En viktig fråga är 
om närpoliserna bör få större mandat att verka i utsatta områden eftersom de 
ofta är mer insatta i de sociala och kulturella normer som finns i dessa områden.

Resurser
Det är av stor vikt att polis och räddningstjänst har resurser för att hantera en 
upploppssituation som kan pågå under lång tid, det vill säga att det finns en 
uthållighet i resurserna. Om upploppen pågår dygnet runt under en längre tid 
försämras uthålligheten påtagligt för polisens del. En sådan situation kan kräva 
omfördelning av polisresurser inom landet. 

Konsekvensbedömning

Människors liv och hälsa 
I scenariot omkommer åtta personer och flera skadas som en direkt eller indirekt 
effekt av oroligheterna. Eventuellt skulle någon kunna omkomma på grund 
av missade larm eller om räddningstjänst eller ambulanstransporter inte kan 
komma fram på grund av upploppen. 

Människor kommer, i begränsad omfattning, att ådra sig fysiska skador av händel-
serna – till exempel rök- och brännskador. Många kommer att känna stark oro 
och uppleva händelserna som psykiskt påfrestande. 

En uppskattning är också att det för varje omkommen människa finns minst 
tio anhöriga som påverkas psykiskt av detta. Dock inte i så hög grad att alla de 
behöver psykisk vård.

Händelsen kommer medföra att några personer tillfälligt kommer att evakueras 
på grund av bränder. Upploppen i sig föranleder ingen evakuering, så detta hand-
lar om en begränsad skara personer.
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Samhällets funktionalitet
Polisens ledningscentraler och SOS Alarm kommer att bli högt belastade. Det finns 
en risk att belastningen på mobiltelefoninätet och SOS Alarm blir så högt att mobil 
kommunikation begränsas och larm kan missas. Den ökade belastningen på polis 
och räddningstjänst medför att annat brottsförebyggande arbete påverkas och 
nedprioriteras. Detta fortplantas sedan eftersom utredningar till följd av scenariot 
kommer att fortsätta att belasta systemet i övrigt.

Upploppen kan försvåra och fördröja ambulansinsatser då dessa på grund av 
upploppen kan behöva poliseskort i drabbade områden. Det kan i sin tur också 
drabba övriga ambulansinsatser negativt.

Lokaltrafiken kan under en begränsad tid behöva dra in eller lägga om bussturer 
alternativt låta väktare åka med bussar för skapa trygghet och för att inte utsätta 
bussförare och passagerare för fara. Att lokaltrafik ställs in drabbar de som bor 
och verkar i området då de exempelvis kan få svårt att ta sig till och från skola 
och arbete. 

I scenariot ges att ett antal byggnader sticks i brand (skola, förskola, närpolis-
kontor och kommunhus). Det medför att verksamheterna måste flyttas för att 
kunna fortgå.

Ekonomi och miljö
Polisens kostnader vid upploppen i Stockholms län 2013 uppgick till cirka 10 milj­
oner kronor i ökade personalkostnader. Vid upploppen i England 2011 beräknades 
att enbart Londonpolisens ökade kostnader uppgick till cirka 760 miljoner kronor. 
Till detta kommer eventuella långsiktiga kostnader som följer av skador bland 
personalen. Räddningstjänstens kostnader i samband med upploppen i Stockholm 
2013 beräknades öka med 100 000 kronor per dag. Om man antar att upploppen 
på varje ort i scenariot har samma omfattning så skulle de ökade kostnaderna för 
räddningstjänsten kunna uppgå till totalt 3 miljoner kronor (baserat på att upp-
loppen i detta scenario pågår under fem dagar och på sex olika orter).

För kommunen kommer uppröjning och återställandet att kosta mycket. Kost-
naderna för att återställa de skadade byggnaderna i Stockholms stad efter upplop-
pen 2013 uppskattas kosta kommunen cirka 16 miljoner kronor. 

När det gäller ökade kostnader för andra aktörer ser man att under Husby-
upploppen kostade uppeldade bilar försäkringsbolagen mellan 2,5 till 7 miljoner 
kronor. Andra fördyrande omständigheter på längre sikt kan vara att kommunens 
självrisk stiger, och att både kommunen och dess invånare kan få förhöjda premier 
eller bli helt utförsäkrade.

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter
Scenariot kan antas leda till en ökad otrygghet bland de boende i de drabbade 
stadsdelarna och bostadsområden. Områdena riskerar att stigmatiseras och det 
finns en risk att de som har ekonomiska förutsättningar att flytta därifrån gör 
det. Det kan skapas en ond spiral där de som bor kvar lever i utanförskap som 
kan bädda för nya upplopp. 

Om de drabbade områdena har en hög andel invandrare ökar risken att situationen 
kan användas av främlingsfientliga krafter.

Företroende för myndigheterna kan både stärkas och försvagas beroende på 
hur dessa klarar av att hantera upploppen. Om människor i utsatta områden 
upplever att de insatser som görs är av kortsiktig och symbolisk karaktär kan 
misstroendet öka. 
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Ryktesspridning kan förekomma, och i massmedier och sociala medier skapas 
snabbt en bild av krisen som till viss del kan bygga på rykten. Ryktena i sig behöver 
inte vara av ondo eller i ont uppsåt, exempelvis kan SMS-kedjor starta med tips 
om att hålla sig undan vissa platser där man hört att något ska hända. För myndig
heterna blir det viktigt att berätta sin bild av händelsen och länka till annan 
tillförlitlig information. Att inte gå in i polemik och bemöta rykten utan hålla 
sig till det man vet, kan vara en trygghetsskapande linje. 

Internationell mediabevakning skulle kunna påverka Sveriges anseende negativt 
internationellt, delvis på grund av att händelserna endast bevakas i det akuta 
skedet och att Sveriges hantering av händelsen hamnar i skymundan. 

Resonemang om sannolikhet
Ett antal händelser har blivit uppmärksammade i Sverige de senaste åren som 
pekar på att scenariot är relevant och något som kan inträffa. Bland annat har 
flera händelser med stenkastning mot polis och räddningstjänst i Malmö och 
Göteborg inträffat, ofta i samband med att räddningstjänsten ryckt ut för att 
släcka bränder. Andra exempel har varit anlagda bränder i Malmö, Göteborg, 
Stockholm och Uppsala under 2009. I maj 2013 blossade kraftiga upplopp upp i 
delar av Stockholms län och spred sig senare till flera andra delar av landet.

Scenariot som ligger till grund för denna analys är dock allvarligare än ovan 
nämnda händelser. 

Osäkerhetsbedömning
Osäkerhet i sannolikhetsbedömningen är hög. Sannolikheten för upplopp är starkt 
kopplat till vilken orsak som ligger bakom att det uppstår. Eftersom analysen inte 
har fördjupat sig i orsakerna till scenariot i analysen går det inte att dra någon 
slutsats av det.

Konsekvensbedömningarna för detta scenario är relativt väl grundade avseende 
vilken typ av konsekvenser som kan uppstå. Osäkerheten är dock högre när det gäller 
omfattningen på dessa, inte minst avseende de långsiktiga ekonomiska konsekvens
erna för samhället. 

Känslighetsanalys
Vad gäller utformningen av scenariot skulle följande faktorer, som inte ingick i 
det analyserade scenariot, försvåra hanteringen av upploppen:

•• Grupper av människor börjar slåss mot varandra. 

•• Upploppen pågår dygnet runt.

•• Skjutvapen används i upploppen.

•• Varmt väder utan nederbörd som leder till en intensifiering av upploppen.

•• Spridning av upploppen till fler platser inom landet.

•• Ett utdraget tidsförlopp.

4.4.3	 Förmåga som ska skapas
I analysen diskuterades behovet av ett systematiskt förebyggande arbete istället 
för ett arbete som präglas av en reaktiv ”släcka-bränder-mentalitet”. Orsakerna 
bakom våldsamma upplopp är oftast flera och komplexa och behovet av kunskaps­
bildning kring dessa är därför stort. En förmåga som är bristfällig är att det saknas 
etablerade plattformar (bland annat nätverk för sociala risker, risk- och sårbarhets-
analyser samt etablerade kommun- och länsövergripande nätverk för hantering 
av social oro) för att systematiskt arbeta med att förebygga och hantera upplopps-
situationer.
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MSB:s bedömning är att följande arbete är viktigt och kan påverka sannolikheten 
för att ett liknande scenario inträffar:

•• Koppla förebyggande åtgärder till identifierade riskfaktorer. Några före-
kommande riskfaktorer är social, ekonomisk och politisk marginalisering, 
ekonomiska skillnader, social och territoriell stigmatisering, negativ fram-
tidstro och frustration, etniska motsättningar, rasism och diskriminering.

•• Upparbeta informella och formella nätverk genom vilka man snabbt kan 
få indikationer om att social oro kan övergå i våldsamma upplopp.

•• Gå ut med korrekt information i syfte att undvika oro och osäkerhet.

•• Arbeta fram tydliga rutiner för att möjliggöra att ambulans snabbt anländer 
till aktuella skadeplatser samt att polisens ingripanden inte sker på ett sätt 
som kan upplevas som kränkande eller provocerande.

Ansvaret för att hantera upploppen kan upplevas som otydligt när händelserna 
går över både kommun- och länsgränser. Därför behöver ansvars- och samverkans
förhållanden i dessa situationer göras tydligare. Detta är ett arbete som Polismyndig
heten, Myndigheten för samhällsskydd och beredskap samt länsstyrelserna behöver 
arbeta vidare med.
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Bilaga 1 – Övergripande process och  
metodbeskrivning

Den nationella risk- och förmågebedömningen utgår från målen för samhällets 
krisberedskap och civilt försvar och utifrån den av MSB beslutade övergripande 
inriktningen för samhällsskydd och beredskap44. I inriktningen finns en beskriv-
ning av området som utgår från det som ska skyddas, det som hotar och den 
förmåga som ska skapas. Till det kommer sedan de som ska agera och styrinstru-
ment, se figur 1.

Figur 1: Beskrivning av samhällsskydd och beredskap.

MSB:s arbete med nationell risk- och förmågebedömning utgår från ett allrisk-
perspektiv (det som hotar det skyddsvärda) vilket innebär analyser och identifie-
ring av risker, allt från naturolyckor till antagonistiska händelser. Arbetet sker i 
nära samverkan med viktiga aktörer (de som ska agera) och skapar på så sätt en 
grund för gemensam förståelse av allvarliga risker i Sverige. Genom att arbeta 
med scenarioanalyser ökar kunskapen om hur olika typer av händelser kan 
påverka och ge konsekvenser för de svenska skyddsvärdena (det som ska skyddas). 
Scenarioanalyser belyser sårbarheter och brister i förmågan att förebygga och 
hantera dessa händelser och ger därmed underlag till åtgärder för att stärka 
samhällets förmåga (den förmåga som ska skapas).

Det som ska skyddas delas in i fem skyddsvärden utan inbördes rangordning: 
Människors liv och hälsa, Samhällets funktionalitet, Demokrati, rättssäkerhet 
och mänskliga fri- och rättigheter, Miljö och ekonomiska värden och Nationell 
suveränitet. 

44.	 MSB, Övergripande inriktning för samhällsskydd och beredskap, 2014.
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Arbetet med nationell risk- och förmågebedömning bedrivs i sex steg (se figur 2):

1.	 Att ange vad som ska skyddas, det vill säga att fastställa de nationella 
skyddsvärdena.

2.	 Riskidentifiering: identifiering av oönskade händelser.

3.	 Urval av händelser (risker) för analys.

4.	 Scenarioutveckling av de valda oönskade händelserna.

5.	 Analys av scenarierna: konsekvens-, sannolikhets- och  
osäkerhetsbedömningar.

6.	 Syntes och värdering av riskerna.

Innehållsmässigt är inte de sex stegen helt avskilda från varandra. Från risk
identifieringen (steg 2) till den avslutande syntesen och värderingen av riskerna 
(steg 6) består den nationella risk- och förmågebedömningen av en serie analyser 
och bedömningar av sannolikhet, konsekvenser och osäkerhet för olika händelser 
med gradvis ökande detaljeringsgrad. 

Figur 2: Den nationella riskbedömningens sex steg.

Steg 1 – Vad ska skyddas? – De nationella skyddsvärdena
För att kunna identifiera risker är det först nödvändigt att avgränsa analysen till 
den verksamhet eller system som ska studeras. Det inledande steget, att fastställa 
vad som är mest värdefullt och därmed skyddsvärt för Sverige, är utgångspunkt 
för hela processen med den nationella riskbedömningen. De svenska skyddsvärdena, 
som utgår från målen med samhällets säkerhet, är tills vidare: (1) människors liv 
och hälsa, (2)samhällets funktionalitet, (3)demokrati, rättsäkerhet och mänskliga 
fri och rättigheter, (4) ekonomiska värden och miljö och (5) nationell suveränitet. 
Det finns ingen inbördes rangordning mellan skyddsvärdena. 
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Människors liv och hälsa omfattar svenska medborgare, människor som har 
Sverige som hemvist, som uppehåller sig i Sverige eller svenskar som uppehåller 
sig utomlands. Skyddsvärdet omfattar fysisk och psykisk hälsa hos dem som 
drabbas direkt eller indirekt (till exempel anhöriga) av en händelse. Det omfattar 
även människor som innefattas i EU:s solidaritetsklausul och de som innefattas i 
Sveriges internationella katastrofbistånd.

Samhällets funktionalitet omfattar funktionalitet och kontinuitet i det som starkt 
påverkar det dagliga livet för enskilda personer, företag och andra organisationer 
(fysiska och juridiska personer). Här ingår även den kompetens som personal 
har för att upprätthålla samhällets funktionalitet. För att ytterligare definiera 
skyddsvärdet Samhällets funktionalitet utgår arbetet inom nationell risk- och 
förmågebedömning från de elva samhällssektorer som definieras i MSB:s hand-
lingsplan för skydd av samhällsviktig verksamhet.45

Demokrati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter omfattar människors 
tilltro till demokratin och rättsstaten samt förtroende för samhällets institutioner 
och det politiska beslutsfattandet, ledningsförmåga på olika nivåer, avsaknad av 
korruption och rättsövergrepp. 

Ekonomiska värden och miljön omfattar ekonomiska värden i form av privat och 
offentlig lös och fast egendom samt värdet av produktion av varor och tjänster. 
Det omfattar miljö beskriven som mark, vatten och fysisk miljö, biologisk mång-
fald, värdefulla natur- och kulturmiljöer (av människan skapade och påverkade 
miljöer i naturen) samt annat kulturarv i form av fast och lös egendom.

Nationell suveränitet omfattar kontroll över nationens territorium. Detta skydds-
värde är i första hand aktuellt om orsaken till händelsen är antagonistisk.

Steg 2 – Riskidentifiering
I riskidentifieringen identifieras händelser som på något sätt kan hota eller orsaka 
negativa konsekvenser på skyddsvärdena från steg 1. 

I detta steg saknar händelserna kontext och sannolikhets-, konsekvens- och osäker-
hetsbedömning. De kallas därför inte för risker utan istället ”typhändelser”.

Resultatet av steg 2 är en lista över händelser som ska användas i processens steg 3 
Urval av händelser för analys. 

Fram till 2015 har MSB utifrån de statliga myndigheternas risk- och sårbarhets-
analyser och genomförda riskidentifierings workshopar identifierat och katalogi-
serat mer än 1 000 olika typhändelser (icke-unika)46. Dessa delas in i fyra huvud-
kategorier där respektive kategori i sin tur delas in i delkategorier.

Steg 3 – Urval av händelser för analys 
Det är inte möjligt, och inte heller nödvändigt, att djupare analysera samtliga 
händelser som finns i händelsekatalogen. Utifrån aktuella förutsättningar i 
Sverige menar MSB att det är en rimlig ambitionsnivå att analysera 3–5 stycken 
händelser per år. 

Händelser väljs ut med hänsyn till att de sammantaget över tid ska utgöra en så 
bred och varierad riskbild som möjligt från händelsekatalogen. Huvudprincipen 

45.	 MSB, Handlingsplan för skydd av samhällsviktig verksamhet, 2013.
46.	 Sammanställning från de statliga myndigheternas risk- och sårbarhetsanalyser 2014. De 1 000 riskerna är inte unika utan utgör till 

stor del varianter av liknande händelser.
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för urvalet är att händelserna i fråga ska kunna leda till en kris i samhället av en viss 
allvarlighetsgrad och därmed kräva hantering på nationell nivå. Det innebär exem-
pelvis att analyserna inte inkluderar olyckor i vardagen. Emellertid kan en händelse 
också väljas för scenarioutveckling och analys på andra grunder, till exempel om 
den ur ett krisberedskapsperspektiv inte tidigare har undersökts närmare.

De händelser som hittills analyserats är inte nödvändigtvis de största riskerna 
som Sverige står inför de närmsta åren. Händelser som inträffar och drabbar 
Sverige utanför landets gränser (såsom naturkatastrofer på platser där många 
personer som stadigvarande bor i Sverige vistas tillfälligt) har hittills inte ingått 
i bedömningen. Andra typer av händelser som hittills inte ingått i urvalet är 
sådana som har sitt ursprung i politiska eller ekonomiska faktorer, exempelvis 
en förtroendekris för regeringen eller en europeisk valutakris.

Steg 4 – Scenarioutveckling
Utveckling av scenarier är nödvändigt i riskbedömning eftersom bedömningen 
av en händelses konsekvenser blir vansklig eller helt godtycklig om den saknar 
bestämda variabler och variabelvärden. Med utgångspunkt från händelserna som 
passerat urvalet i steg 3, utvecklas därför scenarier tillsammans med berörda 
aktörer för vidare analys. 

För att scenarierna ska vara jämförbara och användbara för riskbedömning på 
nationell nivå, krävs att de är uppbyggda på ett liknande sätt. För detta ändamål 
har MSB identifierat och använt ett antal kontextbildande variabler. De är vidare 
utformade för att vara av typen värsta troliga vilket innebär att de, till skillnad 
från scenarier av typen värsta fall (worst case), både ska kunna medföra allvarliga 
eller katastrofala konsekvenser och samtidigt uppfattas vara trovärdiga utifrån 
expertkunskap på det område som scenariot rör.

Det betyder också att variabelvärden och andra antaganden som kan vara speci-
fika för ett scenario behöver kontrolleras mot tillgänglig data (till exempel av 
vilka vindförhållanden som under senare år har rått på den plats man valt för ett 
scenario i vilket vinden spelar en betydande roll för konsekvenserna). Därför är 
expertstöd under scenarioutvecklingen av avgörande betydelse. 

Steg 5 – Analys
I steg 5 Analys ska de scenarier som har utvecklats analyseras och värderas med 
avseende på förmåga, sannolikhet, konsekvenser (både direkta och indirekta) och 
osäkerhet. I steget ingår även att göra en känslighetsanalys. Det är nödvändigt 
att experter medverkar i bedömningarna för att säkerställa kvaliteten. 

De flesta analyser som genomförts har omfattat en workshop med deltagare från 
berörda myndigheter och organisationer. Förutom workshopar baseras analy-
serna på litteraturstudier samt kontakter med experter, myndigheter och orga-
nisationer. Dessa har skapat en mycket värdefull grund att stå på i analysarbetet 
och har utgjort ett av flera underlag till analysen. I de fall MSB har valt att inte 
arrangera en workshop har detta berott på att det funnits ett omfattande bak-
grundsmaterial från tidigare analyser och övningar 
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Förmågeanalys
Den förmågebedömning som genomförs är uppdelad i förebyggande respektive 
hanterande förmåga. Den förebyggande förmågan handlar om att reducera 
risker och sårbarheter så att eventuella påfrestningar inte ger upphov till skade
verkningar. Ambitionen är att sannolikheten för eller frekvensen av olyckor, 
kriser och krig ska minska. Den hanterande förmågan tar vid där den förebygg
ande förmågan inte är tillämpligt eller inte räcker till, till exempel de fall där det 
bedöms kosta för mycket att förebygga, eller där det inte är tydligt hur händelsen 
kan förebyggas. Fokus för den hanterande förmågan är förutsättningarna för de 
”aktiva” val som aktörer gör vid en nära förestående eller inträffad olycka, kris 
eller krig i syfte att begränsa händelsens negativa konsekvenser.

Samhällets förmåga att förebygga och hantera händelser är avgörande för de 
händelser som inträffar och för konsekvenser som i slutändan drabbar skydds-
värdena. Har samhället en god förebyggande förmåga inträffar i bästa fall färre 
allvarliga händelser och har samhället en god hanterande förmåga så blir konse
kvenserna av de händelser som ändå inträffar små. För att kunna genomföra 
konsekvensbedömningar av händelser är det därför viktigt att först analysera 
hur förmågan i samhället ser ut. Det ger inte en rättvisande bild att beskriva 
konsekvenserna för skyddsvärdena utan att först analysera samhällets förmåga 
att hantera händelsen.

Utgångspunkten för bedömning och analys av samhällets förmåga att förebygga 
och hantera olyckor, kriser och krig inom ramen för den nationella risk- och för-
mågebedömningen utgår därför från aktörernas förmåga att upprätthålla sam-
hällsviktiga funktioner47 och samhällsviktiga verksamheter. För att detta ska vara 
möjligt krävs en gemensam förståelse för vilka dessa samhällsviktiga funktioner 
och verksamheter är och hur de kan upprätthållas. 

Ovanstående förmågor har olika dimensioner som ger en mer konkret bild av 
vad som krävs för att behålla och utveckla dessa förmågor. De är till viss del 
överlappande, men varje dimension har ett särskilt fokus. De sex förmåge
dimensionerna är Ledning, Samverkan, Kommunikation, Kompetens, Resurser 
och Ledarskap.48 

Konsekvensbedömning
Konsekvensbedömningarna görs på de specifika scenarierna men det är ändå möjligt 
att dra vissa allmängiltiga slutsatser om konsekvenser, framför allt när det gäller 
vilken typ av konsekvenser som en händelse skulle kunna få. MSB har strävat efter 
att identifiera de väsentligaste konsekvenserna men gör inte anspråk på att till fullo 
beskriva hur omfattande konsekvenserna blir. Om möjligt kvantifieras konsekven-
serna för att få en översiktlig bild av i vilken storleksordning de kan tänkas hamna. 
Fokus i analysen har varit de direkta konsekvenserna, det vill säga konsekvenser som 
är en direkt följd av händelsen.

Tidsperspektivet är oftast konsekvenser upp till ett år efter det att scenariot ägt 
rum. Ett undantag är scenariot för kärnkraftsolycka där det är allmänt vedertaget 
att konsekvenserna är omfattande under flera decennier. 

Konsekvensbedömningarna upprättas med stöd av en vägledning för konsekvens
bedömningar. I syfte att täcka in alla relevanta konsekvenser från scenariot 
värderas och beskrivs de med utgångspunkt i de fem nationella skyddsvärdena. 
Varje skyddsvärde bedöms sedan utifrån en eller flera indikatorer.

47.	 Begreppet samhällsviktig funktion är ett samlingsbegrepp för de verksamheter som upprätthåller en viss funktionalitet.  
Varje sådan funktion ingår i en av flera samhällssektorer och upprätthålls av en eller flera samhällsviktiga verksamheter. 

48.	 Övergripande inriktning för samhällsskydd och beredskap, 2014, MSB708.
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SKYDDSVÄRDEN INDIKATORER

1. Samhällets funktionalitet 1.1 Störningar i det dagliga livet

2. Människors liv och hälsa 2.1 Antal döda

2.2 Antal allvarligt skadade/sjuka

2.3 Brist på uppfyllnad av grundläggande behov

2.4 Antal personer som behöver utrymmas

3. Ekonomiska värden och miljön 3.1 Totala ekonomiska konsekvenser

3.2 Konsekvenser på natur och miljö

4. Demokrati, rättssäkerhet och  
mänskliga fri- och rättigheter

4.1 Social oro som ger negativa beteendeförändringar

4.2 Bristande förtroende för offentliga institutioner

4.3 Allvarlig påverkan på nationella politiska beslut

4.4 Bristande kontroll över offentliga institutioner

4.5 Påverkan på Sveriges anseende internationellt

5. Nationell suveränitet 5.1 Bristande kontroll över territorium

Tabell 1: Indikatorer för de nationella skyddsvärdena 

Skalorna för konsekvensbedömning utgår från EU:s tre konsekvenskategorier: 
Människa, Ekonomi/Miljö och Politiska/Sociala och presenteras i tabellen nedan.

SKALOR FÖR KONSEKVENSBEDÖMNING

Skala i riskmatrisen Skalor för respektive konsekvenskategori

Kvantitativ skala,  
Människa

Kvantitativ skala, 
Ekonomi/ Miljö

Kvalitativ skala  
Politiska/ Sociala

Katastrofala >500 döda och/eller 
2500 allvarligt skadade

>50 miljard SEK Katastrofala

Mycket allvarliga 100–500 döda och/ 
eller 500–2500  
allvarligt skadade

5–50 miljarder  
miljard SEK

Mycket allvarliga

Allvarliga 30–99 döda och/ 
eller 100–499  
allvarligt skadade

0,5–5 miljarder Allvarliga

Betydande 5–29 döda och/eller  
25–99 allvarligt 
skadade

50–500 miljoner Betydande

Begränsade <5 döda och/eller  
<25 allvarligt skadade

<50 miljoner Begränsade

Tabell 2: Konsekvensskalorna i den nationella risk- och förmågebedömningen
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Resonemang om sannolikhet 
För respektive scenario förs ett resonemang kring sannolikheten för att en händelse 
som liknar och har samma allvarlighetsgrad som scenariot ska inträffa i Sverige. 
Exempelvis avser bedömningen för dammbrott sannolikheten för ett brott i samt-
liga svenska dammar där ett brott skulle kunna få lika allvarliga konsekvenser 
som i scenariot. Resonemanget avser främst den primära orsaken till att händ
elsen sker samt de direkta konsekvenserna som är beskrivna i scenariot. 

Osäkerhetsbedömning
Osäkerhetsbedömningen återspeglar tillförlitligheten i det underlag som konse-
kvensbedömningarna bygger på, det vill säga den är en skattning av hur säker 
man är på att bedömningarna av konsekvenser är riktiga.

Känslighetsanalys
I analysena av respektive scenario genomförs även en känslighetsanalys. I känslig
hetsanalysen ställs frågan hur antagandena kring valet av scenariovariabler påverkar 
analysen och hur resultatet hade blivit om variablerna tilldelats andra värden. 

Steg 6 – Syntes och riskvärdering
Syftet med det avslutande steget är att dra slutsatser från resultatet av riskbedöm-
ningen av de analyserade scenarierna och identifiera vilka förmågor som måste 
utvecklas. Resultatet ska fungera som ett underlag för att inrikta och prioritera 
krisberedskapsåtgärder på alla nivåer i samhället; Regeringskansliet för att inrikta 
krisberedskapsarbetet, MSB för att inrikta bland annat övningar, utvärderingar, 
anslag 2:4, samt för att ta fram handlingsplaner för skydd av samhällsviktig verk-
samhet. Öppna delar av resultatet kommer också att tillgängliggöras för de olika 
aktörer som arbetar med samhällsskydd och beredskap, och ska därmed även 
kunna användas av kommuner, statliga myndigheter och privata aktörer för att 
inrikta och prioritera krisberedskapsåtgärder.



BILAGA 2
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Bilaga 2 – Det svenska krisberedskapssystemet
Samhällets krisberedskap definieras i Sverige som samhällets samlade förmåga 
att genom utbildning, övning och andra åtgärder samt genom den organisation 
och de strukturer som skapas före, under och efter en kris förebygga, motstå och 
hantera krissituationer.49 

Krisberedskapsarbetet inriktas av målen för vår säkerhet som antagits av riks
dagen. Regeringen anger att målen för krisberedskapen ska förtydligas ytterligare 
och delas in i både ett förebyggande perspektiv och ett hanterande perspektiv. I och 
med de nya målen ska arbetet med att inrikta krisberedskapen konkretiseras sam-
tidigt som arbetet med att följa upp och utvärdera krisberedskapen underlättas. 
De nya målen för krisberedskapen ska vara att:

•• att minska risken för olyckor och kriser som hotar vår säkerhet,

•• att värna människors liv och hälsa samt grundläggande värden som demo
krati, rättssäkerhet och mänskliga fri- och rättigheter genom att upprätt
hålla samhällsviktig verksamhet och hindra eller begränsa skador på 
egendom och miljö då olyckor och krissituationer inträffar.50

Arbetet med krisberedskapen ska även bidra till att minska lidande och skade-
verkningar av allvarliga olyckor och katastrofer i andra länder. Krisberedskaps-
arbetet utgör också en grundläggande förutsättning för arbetet med det civila 
försvaret. I propositionen ”Vårt framtida försvar” anger regeringen att målen för 
det civila försvaret ska vara att värna civilbefolkningen, säkerställa de viktigaste 
samhällsfunktionerna och bidra till Försvarsmaktens förmåga vid ett väpnat 
angrepp eller krig i vår omvärld.51

Styrande principer
Utgångspunkten i det svenska krisberedskapsarbetet är ansvarsprincipen. Det inne-
bär att hela samhället – myndigheter, kommuner, landsting, privat näringsliv 
och frivilligorganisationer – gemensamt och inom sina respektive områden tar 
ansvar för och utvecklar krisberedskapsarbetet. Den som ansvarar för en verk-
samhet under normala förhållanden gör det också vid en kris. Ansvarsprincipen 
innebär även ett ansvar för aktörerna att samverka med andra berörda aktörer.52 
Sveriges krisberedskapsarbete vilar vidare på närhetsprincipen och likhetsprin-
cipen vilket innebär att en kris ska hanteras geografiskt och organisatoriskt så 
nära krisen som möjligt. 

Kommunen har det geografiska områdesansvaret på den lokala nivån, länsstyrelsen 
på den regionala nivån samt centrala förvaltningsmyndigheter och regeringen på 
den nationella nivån.53 Regeringens ansvar gäller i första hand strategiska frågor. 

Myndigheten för samhällsskydd och beredskap (MSB) är ansvariga för att samordna 
arbetet med samhällets krisberedskap och har ansvar för frågor om skydd mot 
olyckor, krisberedskap och civilt försvar, i den utsträckning inte någon annan 
myndighet har ansvaret. Ansvaret avser åtgärder före, under och efter en olycka 

49.	 Skr. 2009/10:124 Samhällets krisberedskap – stärkt samverkan för ökad säkerhet, Bilaga 3, s. 89.
50.	 Regeringen: Utgiftsområde 6, Försvar och samhällets krisberedskap, Förslag till statens budget för 2015, PROP. 2014/15:1.
51.	 Ibid.
52.	 Skr. 2009/10:124 Samhällets krisberedskap – stärkt samverkan för ökad säkerhet, s. 5.
53.	 Prop 2007/08:92, Stärkt krisberedskap – för säkerhets skull, s. 7, samt Prop 2011/12:1, Budgetpropositionen för 2012,  

Utgiftsområde 6 Försvar och samhällets säkerhet, s. 75.
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eller en kris.54 För att förbättra samordningen av krisberedskapen har också 
Kansliet för krishantering inrättats i Regeringskansliet.55

På den lokala nivån har kommunen ett stort ansvar för samhällets krisbered-
skap. Kommunen har, liksom länsstyrelsen, ett geografiskt områdesansvar som 
innebär att kommunen ska verka för att olika aktörer i kommunen samverkar 
och uppnår samordning i planerings- och förberedelsearbetet inför en extra
ordinär händelse. Kommunen ska även verka för att krishanteringsåtgärder som 
vidtas av olika aktörer samordnas och att information till allmänheten under 
en extraordinär händelse samordnas. Alla kommuner ska varje mandatperiod 
genomföra en risk- och sårbarhetsanalys.

På regional nivå är det länsstyrelsen som har ansvaret att samordna arbetet med 
samhällets krisberedskap. Länsstyrelsen har ett geografiskt områdesansvar och ska 
inom sitt geografiska område vara en sammanhållande funktion mellan lokala 
aktörer, som exempelvis kommuner, landsting och näringsliv samt den nationella 
nivån. Den risk- och sårbarhetsanalys som Länsstyrelsen årligen genomför ska 
omfatta underlag från de risk- och sårbarhetsanalyser som kommunerna i länet 
lämnar. Länsstyrelsen har också uppgiften att samordna informationen till all-
mänhet och media under en kris.56

Landstingen och regionerna har ett särskilt ansvar på regional nivå för frågor 
som till exempel rör hälso- och sjukvård, kultur och kollektivtrafik. Alla lands-
ting och regioner är skyldiga att genomföra risk- och sårbarhetsanalyser en gång 
per mandatperiod.

Statliga myndigheter (Länsstyrelser och centrala myndigheter) har sedan 2002 
haft till uppgift att årligen genomföra en risk- och sårbarhetsanalys. Myndig-
heterna ska lämna in en redovisning baserad på analysen till Regeringskansliet 
med kopia till MSB. Syftet med att genomföra risk- och sårbarhetsanalyser är att 
analysen ska utgöra en grund för det förebyggande och förberedande krisbered-
skapsarbetet för de aktörer som genomför analyserna samt att kunskap om vad 
som måste skyddas, vad som kan hända, vilken förmåga samhället har att före-
bygga och hantera olika händelser och vilka konsekvenser olika händelser får 
kan sammanställas så att krisberedskapsarbetet kan inriktas på ett effektivt sätt. 
22 centrala myndigheter och samtliga 21 länsstyrelser har enligt krisberedskaps-
förordningen57 dessutom ett särskilt ansvar för att planera och vidta förberedelser 
för att skapa förmåga att hantera en kris och för att förebygga sårbarheter och 
motstå hot och risker. Myndigheterna med ett särskilt ansvar för krisberedskap 
ska också samverka med varandra. Sex samverkansområden har skapats:

•• Samverkansområdet Ekonomisk säkerhet.

•• Samverkansområdet Farliga ämnen.

•• Samverkansområdet Geografiskt områdesansvar.

•• Samverkansområdet Skydd, undsättning och vård.

•• Samverkansområdet Teknisk infrastruktur.

•• Samverkansområdet Transporter.

Syftet med arbetet i samverkansområdena är att myndigheter med särskilt 
ansvar för krisberedskapen gemensamt ska skaffa sig ett helhetsperspektiv på 
samhällets krisberedskap och med gemensam planering fatta koordinerade 

54.	  Förordning (2008:1002) med instruktion för Myndigheten för samhällsskydd och beredskap.
55.	  Skr. 2009/10:124 Samhällets krisberedskap – stärkt samverkan för ökad säkerhet.
56.	  Skr. 2009/10:124 Samhällets krisberedskap – stärkt samverkan för ökad säkerhet.
57.	  Förordning (2006:942) om krisberedskap och höjd beredskap.
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beslut. Genom att samverka i det förebyggande och förberedande skedet kring olika 
hot och risker kan synergieffekter uppstå där aktörerna kan arbeta tillsammans 
och nyttja resurser på ett effektivt sätt. 

Förutom samverkansområdena finns även andra samverkansfora som behandlar 
mer eller mindre avgränsade områden inom området samhällsskydd och beredskap. 
Exempel på detta är Naturolycksplattformen, Finansiella Sektorns Privat-Offentliga 
Samverkansgrupp (FSPOS), Samverkansgruppen för informationssäkerhet (SAMFI), 
Växtskyddsrådet, Nationella pandemigruppen och Samverkansrådet mot terrorism.
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