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Sammanfattning

Denna rapport utgoér redovisning for en studie som Avdelningen for
Riskhantering och Samhaillssikerhet har genomfort pa bestillning av
Myndigheten for samhéllsskydd och beredskap (MSB). Studien heter
“Relationen analys, dimensionering och férmaga i kommunernas arbete med
LEH och LSO”. Genom studien har personal fran Avdelningen for Riskhantering
och Samhaillssikerhet och LUCRAM genomfort en dokumentstudie och en
intervjustudie. Fokus har varit pA kommuners arbete i enlighet med Lag
(2003:778) om skydd mot olyckor (L.SO) och Lag (2006:544) om kommuners
och landstings atgiarder infor och vid extraordindra handelser i fredstid och hojd
beredskap (LEH), och framforallt pa kopplingen mellan de (risk)analyser som
genomfors och den formaga som man har byggt upp (béde forebyggande och
operativ). Studien av LSO- och LEH-arbete utgor ett exempel pa ett mer
generellt problem inom riskhanteringsstudier, hur ser egentligen kopplingen
mellan riskanalyser (och riskbedomningar) och implementering av ”atgiarder”
ut?

27 kommuner ingar i studien och for varje kommun analyserades dokument
relaterade till LSO (ex. handlingsprogram) och LEH (ex. risk- och
sarbarhetsanalys). Analysen genomfordes med hjélp av en mall som tagits fram
genom att studera relevanta dokument sasom lagstiftning och utredningar, samt
genom att anvianda utgingspunkter fran riskhanteringsteori. Analysen av
dokumenten visar att de ofta saknar manga viktiga aspekter for att kopplingen
mellan riskanalys och dimensionering av formaga skall vara stark. Nar det giller
riskidentifiering innehaller dock de flesta dokumenten tillrackligt med material.
Det ar framforallt nar det giller riskanalys och riskbedomning som de
granskade dokumenten har svagheter.

Som ett komplement till dokumentanalyserna genomfordes ocksa intervjuer
med tio personer som representerade nio av de kommuner som ingick i studien.
Intervjuerna gav en kompletterande bild, i forhéllande till dokumentstudien, av
hur kopplingen mellan analys och formaga ser ut. Intervjuerna tyder pa att det
finns kopplingar mellan analyser och dimensionering av forméaga som inte syns
i dokumenten. Men, dven intervjuerna indikerar att det finns problem med att
fa till en stark koppling och det framkommer ett antal olika kulturella, politiska
och tidsmassiga skal till varfor det &r sa.

Tillsammans tyder dokumentanalyserna och intervjuerna pa att kopplingen
mellan analys och formaga inte ar sarskilt stark. I dokumenten som granskats
beror man inte uttryckligen kopplingen i ndgon storre utstrackning. Intervjuerna
indikerar vidare att formagor snarare dimensioneras av andra faktorer &n
analyser av risker, exempelvis politiska 6verviganden och tradition. Detta
innebér inte att man kan pasté att kopplingen mellan riskanalys och forméga ar
obefintlig eftersom det finns andra satt att &stadkomma en sadan koppling &n
via formella riskanalyser. Trots detta menar vi att resultaten frén studien ar



tillrackliga for att motivera fortsatt arbete med att stirka den aktuella
kopplingen. For att uppna det foreslés sex typer av atgéarder och en konceptuell
modell for hur relationen mellan olika viktiga begrepp och aktiviteter inom
omradet kan ses.



1. Inledning

1.1 Bakgrund

I juni 2016 fick Avdelningen for Riskhantering och Samhallssdkerhet vid Lunds
universitet i uppdrag av MSB (Myndigheten for Samhallsskydd och Beredskap)
att genomfora en studie av kommuners arbete i enlighet med Lag (2003:778) om
skydd mot olyckor (LSO) och Lag (2006:544) om kommuners och landstings
atgarder infor och vid extraordindra hiandelser i fredstid och hojd beredskap
(LEH). Uppdraget formulerades i dokumentet "Uppdragsbeskrivning gillande
studier 2016 - Relationen analys, dimensionering och forméga i kommunernas
arbete med LEH och LSO”.

Fokus i uppdraget var att studera relationen mellan analys av risker och
dimensionering av férméga. Utan att ga in alltfor djupt pa detaljer (det kommer
senare i rapporten) ar tanken med en riskanalys ofta att den skall ligga till grund
for beslut som sedan skall, om nédvandigt, leda till implementering av atgarder
for att minska risken/6ka formégan. Detta forfarande skall sedan upprepas med
jamna mellanrum sa att de forebyggande/forberedande atgiarderna anpassas till
de riskkéallor som kan hota det som man betraktar som skyddsvirt. Resultatet av
detta resonemang blir en enkel modell av riskhantering som bedrivs i cykler av
aktiviteterna riskidentifiering, riskanalys, riskbedomning, riskbehandling (se
exempelvis ISO-standarden for riskhantering!), som illustreras i Figur 1.

- N

[ Riskbehandling ‘ ‘ Riskidentifiering}
‘ Riskutvardering ‘ ‘ Riskanalys ‘
Figur 1 En enkel modell av riskhantering.

I det aktuella uppdraget ligger fokus pa att studera kopplingen mellan de olika
aktiviteterna i riskhanteringsmodellen med avseende pa LSO och LEH. Bada
lagarna ar tydliga nar det giller ambitionen att riskanalyser skall genomforas
och anvandas som underlag for beslut om atgarder, vilket ocksa innefattar vilken
formaga som skall finnas (mer om detta i avsnittet om lagstiftning). Aven om
olika begrepp anvinds for att beskriva aktiviteterna i de tva lagstiftningarna ar
det klart att modellen i Figur 1 kan anvidndas for att grovt beskriva
lagstiftningarnas ambitioner. Fragan ar dock om kopplingen mellan de olika

1 Svensk Standard, SS-ISO 31000:2009, Risk management — Principer och riktlinjer.
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aktiviteterna ar tydlig i praktiken, eller om exempelvis en riskanalys genomfors
utan att anvindas som underlag for dimensionering av forméga. Det ar detta
som det aktuella uppdraget har handlat om. Den hir rapporten redovisar
resultaten och slutsatserna darifran.

1.2 Genomforande

Arbetet med den aktuella studien har genomforts under sommaren och hosten
2016. De tre forfattarna utgor den projektgrupp som har arbetat med uppdraget.

1.3 Rapportens upplagg

Den aktuella rapporten foljer i stort sett samma struktur som arbetet med
studien, d.v.s. forst redovisas syftet och malet med uppdraget sasom det
formulerades av  MSB och det redogors ocksa for hur det tolkades av
projektgruppen. Direfter presenteras en analys av de olika lagar (och andra
dokument) som &r relevanta for det aktuella uppdraget. Syftet med denna analys
har varit att f4 en utgédngspunkt for att kunna avgéra vad man kan forvinta sig
niar det giller kopplingen mellan analys och formaga. Efter detta kapitel
presenteras ett kapitel med utvald teori fran riskhanteringsomradet. Det
anvands sedan, tillsammans med lagstiftningskapitlet, som utgidngspunkt fér de
kommande kapitlen.

For att uppna studiens syfte har en kombination av framforallt tvA metoder
anvants: dokumentstudie och intervjustudie. Dessa metoder beskrivs i de
nastfoljande kapitlen. Efter det foljer ett kapitel dir resultaten sammanfattas och
slutsatser rorande studiens fragestillningar presenteras. Kapitlet darefter
redogor for att antal forslag till forbattring som syftar till att starka ovanstaende
kopplingar.



2. Syfte, mal och
fragestallningar

Det 6vergripande syftet med studien ar att undersoka kopplingen mellan analys
av risker och dimensionering av forméga (bade foérebyggande och operativ), att
genomfora en analys av nuldget avseende detta, identifiera eventuella problem,
och foresla 16sningar pa dessa.

Mer specifikt dr malen med studien att gora en nuldgesbeskrivning av hur
kopplingen mellan analys och formaga ser ut med avseende pa verksamhet
relaterad till LSO och LEH. For att kunna dra slutsatser huruvida nulaget ar
tillfredsstdllande, om det finns problem, och i sa fall hur dessa kan hanteras,
behovs nagon form av utgdngspunkt. Malet ar att genomfora en genomgang av
tillampliga lagar, forordningar, forarbeten, etc. for att kunna etablera en sddan
utgdngspunkt. En sddan genomging kombinerat med allméin
riskhanteringsteori ger sedan forutsiattningar for en analys dar problem kan
identifieras och l6sningar foreslas. Slutligen ar ett annat mal att finna goda
exempel dir kopplingen mellan analys och dimensionering av formaga ar tydlig.

For att astadkomma nulégesbeskrivningen har framforallt tvA metoder anvénts:
en dokumentstudie och en intervjustudie. Dokumentstudien har fokuserat pa
olika typer av dokument relaterade till LSO och LEH, exempelvis
handlingsprogram for skydd mot olyckor och risk- och sarbarhetsanalyser.
Intervjustudien har involverat professionella personer med stor erfarenhet av
arbete med analys, samt uppbyggnad av forméga med avseende pa de tva
lagstiftningarna.

2.1 Fragestidllningar

Som utgéngspunkt for studien har det dven funnits ett antal konkreta
fragestéllningar som MSB Onskat fa svar pa. Dessa aterges nedan.

LSO
*  Hur kommer det sig att utryckningsstyrkorna ar dimensionerade och har
den formaga som finns idag?

¢ Hur har kommunerna idag latit de lokala forhallandena spela in i sin
riskanalys hela vigen till sitt handlingsprogram och beskrivningen av
formagan?

LEH

» Kan aktiviteter, organisation och verksamhet som beskrivs i planerna for
hantering av extraordinidra hindelser anses grunda sig pa information,
slutsatser och bedomningar som ar gjorda i RSA:erna?

Bada lagstiftningarna
« Ar arbetet med riskanalyser enligt de b&da lagstiftningarna (LSO och

LEH) samordnat och integrerat?
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Innebar skillnader i skrivningar i LSO och LEH att samordning
daremellan forsvéaras?

Hur kan man betrakta arbetet med LSO och LEH fran ett kommunalt
helhetsperspektiv?

11



3. Lagstiftning och andra
relevanta dokument

Med utgangspunkt i Lag (2003:778) om skydd mot olyckor (LSO) och Lag
(2006:544) om kommuners och landstings atgarder infér och vid extraordinira
héandelser i fredstid och hojd beredskap (LEH) finns det ytterligare dokument
som ar viktiga for att forsta intentionen och funktionen hos de tva lagarna. Dessa
dokument ar:

e Forordning (2006:637) om kommuners och landstings atgérder infor
och vid extraordinédra hiandelser i fredstid och héjd beredskap,

e Mpyndigheten for samhallsskydd och beredskaps foreskrifter om
kommuners risk- och sérbarhetsanalyser (MSBFS 2015:5)

* Regeringens proposition 2002/03:119, Reformerad
raddningstjanstlagstiftning

¢ SOU 2002:10 Reformerad raddningstjanstlagstiftning

* Vigledning for kommunala handlingsprogram (MSB)

Inom det aktuella uppdraget har samtliga dessa dokument studerats med
avsikten att finna information som beskriver hur det ar tankt att kopplingen
mellan riskanalys och formaga skall se ut i kommunerna. Nedan gor vi en
sammanfattning av de, for detta uppdrag, relevanta textstycken som vi har
funnit.

Det finns ofta flera olika delar i dokumenten som &r relevanta for detta uppdrag,
fast av olika skil. Vi kategoriserar informationen med utgangspunkt i vilket
dokument den finns, och var (kapitel, sida, paragraf), samt med avseende pa
varfor den aktuella texten ar relevant i detta sammanhang. Vi anvinder oss av
citat frin dokumenten. Alla sdédana &ar skrivna med kursiv text och vi anvander
oss av fetmarkerad text for att tydliggora vilken information i ett citat som ar
central. Om inget annat framgar &r kursiveringen och fetmakeringarna i citaten
tillagda av forfattarna till denna rapport och finns alltsd inte i
originalreferenserna.

12



3.1 Lag (2003:778) om skydd mot olyckor
(LSO)

3.1.1 Ett tillfredsstdllande och likvardig skydd mot olyckor
I LSO ar det tydligt vad det 6vergripande syftet med lagen ar:

“Bestammelserna i denna lag syftar till att i hela landet bereda
mdnniskors liv och hélsa samt egendom och miljo ett med hansyn
till de lokala forhallandena tillfredsstillande och likvardigt
skydd mot olyckor.” (LSO, Kap 1,1 §)

3.1.2 Okad flexibilitet och anpassning till lokal riskbild

Vidare ar ytterligare ett av de tydligaste skélen till inforandet av LSO mojligheten
att bygga ett flexibelt tillvigagangssiatt dir kommunernas organisation och
forméga anpassas till den lokala riskbilden.

"Regeringen vill med den nya lagen om skydd mot olyckor oka
kommunernas mojligheter att anpassa
rdddningstjanstorganisationen efter lokala forhdllanden.” (Prop.
2002/03:119, S. 34)

“"Kommunernas behov av kompetens varierar, bland annat pa grund
av storlek, befolkningstdthet och aktuell industriell verksamhet. Deras
behov av kompetens kan ocksd variera 6ver tiden, pd grund av
fordndringar 1 den lokala riskbilden. Det nya regelsystemet pa
omrddet bor darfor vara mer flexibelt dn det nuvarande och skapa
utrymme for en kontinuerlig anpassning till olika kommuners skilda
behov.” (Prop. 2002/03:119, ss. 34-35)

Det ar ocksa tydligt fran de granskade dokumenten att lokala riskanalyser (i
kommunerna) dr en nodvandig grund for planering och i forlaingningen ocksa
for att kunna uppna det tillfredsstéllande och likvardiga skyddet. I och med
inforandet av LSO tydliggérs ambitionen att samtliga delar i
riskhanteringsprocessen skall komma narmare den lokala nivén och alltsa inte
bara ansvaret for implementering av atgarder/uppbyggnad av formaga (vilket i
Figur 1 kan sdgas motsvara Riskbehandling). Vidare ar det tydligt att ambitionen
ar att man i handlingsprogrammen skall dokumentera hur de risker man
identifierat skall hanteras. Detta visar pa en ambition att koppla ihop analysen
med atgirder, eller den formaga som finns att hantera riskerna.

“Programmen bor utformas mot bakgrund av en inventering och
analys av de risker for olyckshdndelser som foreligger och ange hur
riskerna skall hanteras. Salunda utgor en riskbedémning enligt
Utredningens mening en nodvdndig grund for planeringen sdvdl av
en olycks- och skadeforebyggande verksamhet som av
rdddningstjdnst.” (SOU 2002:10, s. 108)

“"Kommunen bor ndr det gdller bedomningen av behovet av resurser i
rdddningstjdnst gora denna med utgdngspunkt i den lokala riskbilden
och analysera vilka rdddningsinsatser som skall kunna genomforas.
Kommunen madste med andra ord formulera en effektiv
rdddningstjinst med utgangspunkt i lokala behov och
forutsdttningar.” (SOU 2002:10, s. 127)

13



3.1.3 Formaga att genomféra raddningsinsatser

LSO iar tydlig med att det i handlingsprogrammen skall framga vilken formaga
en kommun har och har for avsikt att skaffa sig. Det ar ocksé viktigt att notera
att man i citatet nedan beskriver resurser som en del av formdaga, och alltsa inte
likvardigt med formaga. Om man vill beskriva formagan i en kommun racker det
alltsa inte bara med att beskriva vilka resurser man har.

"I programmet skall ocksa anges vilken formaga kommunen
har och avser att skaffa sig for att gora sadana insatser. Som
en del av formédgan skall anges vilka resurser kommunen har och
avser att skaffa sig. Formdgan skall redovisas sGudl med avseende pd
forhdllandena i fred som under héjd beredskap.” (LSO, Kap 3, 8 §)

Kommunerna har en skyldighet att informera allménheten om vilken forméga
till riddningsinsatser som finns i kommunen. Aven om det inte framgar av
citatet nedan hur man skall gora det sa dr det inte orimligt att det kan vara en
skillnad mellan information som ges till allmdnheten rorande forméaga och den
information om forméga som presenteras i handlingsprogrammen.
Informationen i handlingsprogrammen kan vara av sddan karaktar att den ar
svar att ta till sig for allménheten och i si fall kravs bearbetning av den innan
den kan delges allménheten.

"Kommunerna och de statliga myndigheter som ansvarar for
rdddningstjdanst skall se till att allmdnheten informeras om vilken
Jormaga att gora raddningsinsatser som finns. Dessutom skall
de ldmna upplysning om hur varning och information till allmdnheten
sker vid allvarliga olyckor.” (LSO, Kap 1, 7 §)

Av de tva citaten ovan framgar att lagstiftningen betraktar formaga bdade som
ndgot passivt, d.v.s. resurser som finns tillgdngliga for (i det hdr fallet)
rdddningstjdnst, och nagot aktivt, d.v.s. ndgot man kan gora. Detta ar ett
viktigt klargorande eftersom framforallt den aktiva komponenten av forméaga
(vad man kan gora) ar viktig for att avgora om den formaga man har ar tillracklig
eller behover kompletteras. Om man exempelvis konstaterar att det i kommunen
ofta forekommer trafikolyckor utmed ett visst vagavsnitt behover man, for att
avgora om kommunens forméga &ar vil avviagd i forhallande till den risken,
uppskatta vad kommunens riddningstjanst kan astadkomma om en sidan
olycka intraffar. Hur snabb kan de exempelvis vara pa plats? Kan de genomféra
komplicerade losstagningsarbeten inom acceptabel tid? Och s& vidare. Det
racker i detta fall alltsa inte med att bara veta vilka resurser som finns inom
kommunen.

3.1.4 MaAl och risker skall framga av handlingsprogrammen

Forutom att formégan till raddningsinsatser skall framga ar det ocksa tydligt att
mal for verksamheten (béde forebyggande och operativa), samt de risker for
olyckor som finns i kommunen skall framgé av handlingsprogrammen.

Forebyggande verksamhet
"En kommun skall ha ett handlingsprogram for forebyggande
verksamhet. I programmet skall anges malet for kommunens
verksamhet samt de risker for olyckor som finns i
kommunen och som kan leda till rdddningsinsatser.”

14



(LSO, Kap 3,3 §)

Rdddningstjdnst
“En kommun skall ha ett handlingsprogram for rdddningstjanst. I
programmet skall anges malet for kommunens verksamhet
samt de risker for olyckor som finns i kommunen och som kan
leda till rdddningsinsatser.” (LSO, Kap 3, 8 §)

3.1.5 Maltyper

I propositionen till LSO beskriver man ocksa tvd méltyper som man menar skall
finnas i handlingsprogrammen: siakerhetsmal och prestationsmal.

“Utredningen foreslar dessutom att det nationella mdlet skall
kompletteras med lokalt anpassade verksamhetsmdl bade for den
statliga och for den kommunala verksamheten pd omrddet (se vidare
nedan avsnitt 5.1.2.5.1.3). Verksamhetsmdlen skall uttryckas i form av
sdkerhetsmal (mdl som formuleras for att uppna t.ex. minskade
olyckrisker, firre dodsfall eller mindre skador) och prestationsmdl
(ett prestationsmdl dr det resultat som skall uppnas for att tillgodose
de nationella sidkerhetsmalen).” (Prop. 2002/03:119, SS. 42-43)

3.1.6 Samordning av arbete

Det ar ocksa tydligt att arbetet i enlighet med LSO bor samordnas med arbete
enligt Lag (2002:833) om extraordinira hindelser i fredstid hos kommuner och
landsting.

“Enligt lagen (2002:833) om extraordindra hdndelser i fredstid hos
kommuner och landsting skall varje kommun faststdlla en plan for
hantering av extraordindra héindelser. Vidare dr kommunen skyldig
att ha de planer som behdvs for verksamheten under hojd beredskap
enligt lagen (1994:1720) om civilt forsvar med dartill knuten
forordning. Kraven pd kommunal planliggning enligt dessa
forfattningar har beroringspunkter med de handlingsprogram som
ovan diskuteras. De maojligheter som finns till samordning av de olika
planerna och handlingsprogrammen bor givetvis tillvaratas.” (Prop.
2002/03:119, SS. 48-49)

"Att samordna arbetet enligt flera lagstiftningar kan ge tydliga
samordningsvinster. Ett exempel dr att samordna riskanalysarbetet
med LEH.” (Vidgledning for kommunala handlingsprogram, MSB, s.

15)

3.2 Lag (2006:544) om kommuners och
landstings atgarder infor och vid
extraordindra handelser i fredstid och
hojd beredskap (LEH)

3.2.1 Risk- och sdrbarhetsanalyser och viardering av risk

“"Kommuner och landsting skall analysera vilka extraordindra
hdandelser i fredstid som kan intraffa i kommunen respektive
landstinget och hur dessa handelser kan paverka den egna
verksamheten. Resultatet av arbetet skall vdrderas och
sammanstdllas 1 en risk- och sarbarhetsanalys. Kommuner och
landsting skall vidare, med beaktande av risk- och
sarbarhetsanalysen, for varje ny mandatperiod faststdlla en plan for
hur de skall hantera extraordindra hdndelser.” (LEH, 2 Kap, 1 §)
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“"Kommuner och landsting skall hdlla den myndighet som regeringen
bestammer informerad om vilka atgdrder som vidtagits enligt detta
kapitel och hur atgdarderna paverkat krisberedskapslaget.”
(LEH, 2 Kap, 9 §)

Citaten ovan visar att risk- och sarbarhetsanalyser ar nagot som alla kommuner
och landsting skall genomfora och det ar ocksa tydligt att resultatet av arbetet,
d.v.s. analysen av extraordindra hindelser, skall vdrderas. Vardera betyder
“berdkna virdet pa nigot” (Bonniers Ordlista, 2002). I detta ssmmanhang kan
en sadan tolkning dock ldtt bli missvisande eftersom ett vdrde sillan ar en
tillracklig beskrivning av risker. I stillet bor man betrakta “viardera” som ett
betydligt bredare begrepp vilket ocksa &r i linje med den svenska standarden pa
omradet "Risk management — Principer och riktlinjer” (SS-ISO 31000:2009).
Enligt den standarden innebar riskvdrdering (risk evaluation):

“process of comparing the results of risk analysis (2.21) with risk
criteria (2.22) to determine whether the risk (2.1) and/or its
magnitude is acceptable or tolerable” (SS-ISO 31000:2009, s. 6)

Denna process, som innebar att jamfora resultatet av riskanalysen med olika
typer av kriterier for att avgora om risken ar acceptabel (eller tolerabel), kan
innebéra att “berdkna vardet pa nagot”. Men, det behover inte gora det. Det finns
exempel péd riskviarderingsmetoder som fungerar utméarkt utan berdkningar
(givet att resultatet frdn en riskanalys finns tillgiangligt), exempelvis
riskmatriser.

Det som dr mer relevant i detta sammanhang ar dock att fasta uppmérksamheten
pa den sista delen i citatet ovan, d.v.s. att avgora huruvida risken ar acceptabel
eller ej. Detta ar inte latt, men eftersom kravet pa vardering &r tydligt i
lagstiftningen ar det trots det viktigt att genomfora en virdering av resultatet
frdn sin analys. Vidare ar det ocksd mycket viktigt fran ett mer generellt
riskhanteringsperspektiv. Utan en virdering av riskanalysen kan inte
riskhanteringsprocessen fortsitta efter “riskanalys” (se Figur 1). Det innebér
visserligen inte att den forméga som byggs upp och de dtgiarder som (eventuellt)
infors trots att ingen vardering genomfors ar dysfunktionella i sammanhanget.
Det kommer troligtvis dnda att finnas en viss férméga att agera vid extraordinira
héndelser, men det beror i sa fall inte pa en vl avviagd riskhanteringsprocess
utan pa andra faktorer.

3.2.2 Risk- och sarbarhetens roll for planering

Citaten ovan visar ocksa att risk- och sarbarhetsanalysen skall beaktas vid
framtagandet av planer for hantering av extraordinira hindelser och att
kommunerna skall informera om vilka atgarder man vidtagit (for att hantera
riskerna) och hur de har pdverkat krisberedskapsliget. Aven om det Ar svart att
veta exakt vad som avses med “krisberedskapsliaget” dr det rimligt att tolka
texten som att kommunerna skall beskriva pa vilket sitt man ar béattre forberedd
infor extraordinira handelser efter att dtgdrderna dr genomforda. Detta kan inte
bara handla om att beskriva vad é&tgdrderna innebdr, exempelvis
“inforskaffandet av reservkraftverk”. I sa fall skulle man kunnat néja sig med att
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ha skrivit att man skall redogora for atgiarderna. Istillet dr det rimligt att det
innebar att redogora for hur de atgiarder som har genomforts bedoms pdverka
konsekvenserna av de extraordindra hédndelser som man har identifierat i sin
risk- och sdrbarhetsanalys. Den typen av information ar betydligt mer
anvandbar vid planering infor olika typer av handelser &n om man bara beskriver
vilka atgarder som man har genomfort.

3.2.3 Arbetet skall samordnas och integreras

“"Kommunen ska anpassa arbetet med risk- och sdrbarhetsanalys till
de egna behoven och till évriga forutsdttningar. Arbetet ska i den
utstrdckning det dr majligt och lampligt samordnas och integreras
med riskanalysarbete som sker i enlighet med annan lagstiftning.”
(MSBEFS 2015:5,3 §)

3.2.4 Koppling mellan analys och atgarder

Avsnitt 3.2.1 och 3.2.2 har redan visat pa att risk- och sarbarhetsanalysen ar
nigot som skall anvindas som underlag for att avgora om man beho6ver
genomfora dtgarder for att hantera riskerna. I foreskrifterna fran MSB (MSBFS
2015:5) finns det dock dnnu tydligare beskrivet att risk- och sarbarhetsanalysen
skall anvindas for att motivera behov av atgarder:

”Kommunen ska [...] rapportera resultatet av sitt arbete med risk- och
sarbarhetsanalys enligt foljande uppstdllning [...]

5. Identifierade och analyserade risker for kommunen och
kommunens geografiska omrade.

6. Beskrivning av identifierade sarbarheter och brister i
krisberedskap inom kommunen och dess geografiska omrade.

7. Behov av datgarder med anledning av risk- och
sarbarhetsanalysens resultat.” (MSBFS 2015:5, 4 §)

Det som star i citatet ovan ar ytterligare en tydlig indikation pé att den modell
for riskhantering som beskrevs i kapitel 1 (Figur 1) ar en bra modell for hur
riskhantering ar tankt att ga till i kommunerna (med hansyn till LSO och LEH).
Punkt 5 i citatet ovan motsvarar "Riskanalys” i figuren, vilket ocksé innebar att
“Riskidentifiering” har genomforts (det ar svart att genomfora en analys av
risker om man inte har identifierat dem). Vidare ar punkt 6 helt klart relaterad
till "Riskutvardering” enligt Figur 1. Det ar svart att avgora vad som &r en brist i
krisberedskapen om man inte pa nagot sitt tar stillning till om situationen ar
tolerabel/acceptabel. Aven om man hivdar att diskussionen om
tolerabel/acceptabel risk inte behdvs for att identifiera sarbarheter och brister
s& behover man bara betrakta citatet ovan i sin helhet for att inse att punkten 5
fyller ssmma funktion som riskutvirdering i Figur 1. Riskutvarderingen i figuren
innebdr en sammanvagning av resultatet fran riskanalysen med syftet att utgora
underlag for beslutsfattande och déarefter implementering av Aatgarder
(Riskbehandling). I citatet ovan ar det i stéllet det som producerats enligt
punkten 5 som via punkten 6 bearbetas for att utgora underlag for beslut (om
behov av atgéarder) i punkt 7.
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4. Riskhanteringsteori

Det finns ménga olika teoretiska bidrag inom riskhanteringsomradet. De &ar
spridda Over ménga vetenskapliga discipliner och darfor inte enkla att
sammanfatta. Det finns heller ingen "6vergripande” teori om riskhantering som
har ambitionen att omfatta allt som har med riskhantering att gora. Men, det
finns bidrag som har tydliga kopplingar till det aktuella uppdraget och det ar
dessa som vi framforallt kommer att fokusera pa i detta kapitel. Syftet ar inte att
vara fullstindig i var beskrivning av teoretiska bidrag inom omradet utan
snarare att presentera ett begransat urval som vi menar kan anvindas dels som
en utgangspunkt for var analys kopplad till det aktuella uppdraget, och dels for
att foresla forbattringar.

Inom studier av riskhantering &r det tydligt att det finns tva fundamentalt olika
perspektiv och tillvigagéngssatt: det normativa och det deskriptiva. Det
forekommer ocksa blandningar av dessa tva, men for att tydliggora skillnaden
mellan dem begransar vi oss har till att beskriva dem var for sig.

4.1 Normativ riskhanteringsteori

Den normativa traditionen inom studiet av riskhantering ar framforallt
fokuserad pa att foresld 16sningar pa fragan hur bér/skall man bedriva
riskhantering i praktiken? Ofta handlar dessa bidrag om att foresld olika
metoder for riskanalys, men ocksa sddana som striacker sig hela vigen till
riskviardering, d.v.s. metoder som dven beskriver vilka beslut man bor/skall
fatta. Det som &r viktigt att komma ihdg nar det giller det normativa perspektivet
ar att den forskningen inte gor ansprak pa att beskriva hur riskhantering bedrivs
i praktiken. Det ar i stéllet fokus inom den deskriptiva forskningstraditionen.

Ett tydligt exempel pa skillnaden mellan de tva tillvigagangssatten ar skillnaden
mellan normativa och deskriptiva teorier for beslut under osidkerhet. Grovt
handlar den normativa traditionen av att foresld hur man skall/bor agera i
osdkra beslutssituationer medan den deskriptiva traditionen framst ar
intresserad av att beskriva hur méanniskor faktiskt fattar beslut i sadana
situationer (Hansson, 2005). Aven om beslut under osikerhet dr en mycket
viktig del av riskhantering ingar ofta mer &n bara sjdlva valet av olika
handlingsalternativ i modeller for riskhantering, exempelvis att genomfora
riskreducerande dtgarder och f6lja upp effekten av dem.

Nar det giller metoder/modeller for hur riskhantering bor bedrivas finns det en
mangd sadana som fokuserar pa sjalva analysen av risker och bland de vanligast
forekommande ar feltrads- och handelsetradsanalys. I denna rapport fokuserar
vi inte specifikt pa vilka metoder som anvinds for analys utan dr intresserade av
hur riskhantering bedrivs och bor bedrivas med avseende pa LSO och LEH.
Darfor ar de normativa modellerna av riskhanteringsprocessen av storre intresse
héar. En av de vanligaste normativa modellerna for riskhanteringsprocessen
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aterfinns i ISO-standarden for riskhantering som ocksd giller som Svensk
Standard (Svensk Standard/ISO, 2009). Den modellen &terges i figuren nedan.
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Figur 2. Modell av riskhanteringsprocessen enligt ISO-standarden 31000.

Modellen ger uttryck for att riskhantering bedrivs kontinuerligt, i cykler, dar
olika aktiviteter foljer pa varandra. Forst etablerar man kontexten, vilket handlar
om att tydliggora vilka varderingar som skall ligga till grund for processen samt
att etablera avgransningar (bade inom och utom sin organisation), sen
identifierar man risker, analyserar dem, utvarderar dem och darefter hanterar
man dem pa nagot sitt. Hela tiden giller det att sikerstilla kontroll av bade
processen for riskhantering, men ocksé av de risker som man identifierat. Vidare
ar ocksd kommunikation med olika intressenter centralt for riskhantering. De
flesta modeller for riskhantering ar uppbyggda pa liknande sitt.

Det ar viktigt att notera att det i denna (och andra) modeller av riskhantering
finns en tydlig idé om att riskbehandling (risk treatment), d.v.s. att géra nagot at
risken, bygger pa en utviardering, som i sin tur bygger pa en analys, som i sin tur
bygger pa att man har identifierat risker. Det finns alltsa en klar tanke om att
dessa aktiviteter ar beroende av varandra. Denna modell 6verensstimmer alltsa
val med den ambition som ges uttryck for i lagstiftning och andra dokument (se
kapitel 3).

4.2 Deskriptiv riskhanteringsteori

ISO-standarden och dven andra normativa modeller fér riskhantering ger
uttryck for hur nagot bor/skall vara — hur riskhantering bor eller skall ga till.
Men, dr det verkligen sa riskhantering bedrivs i praktiken? Svaret ar bade ja och
nej.

Sjalvklart anviands modellerna i verkligheten. Det finns foretag och andra
organisationer som bygger sitt riskhanteringsarbete med utgdngspunkt i sddana
modeller. Vidare genomférs de aktiviteter som modellerna pastir ingar i
riskhantering ocksa i praktiken inom olika typer av organisationer och
kopplingen mellan dem éar ofta tydlig. Men, vid en narmare granskning av hur
riskhantering faktiskt bedrivs, och framférallt nar det giller hur manniskor och
organisationer beter sig finns ibland stora skillnader i forhéllande till de, ibland
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naiva, normativa modellerna. Ett tydligt exempel péd en sddan skillnad &dr mellan
normativa modeller for beslutsfattande och manniskors faktiska beteende da de
fattar beslut. Den 6verliagset vanligaste normativa modellen, och som faktiskt
ocksa anviands som en deskriptiv modell ibland, 4r den s& kallade “rational
man”-modellen eller maximering av férviantad nytta. Den modellen gér i korthet
ut pa att manniskor fattar beslut, 4ven beslut rérande riskhantering, genom att
utvidrdera samtliga valmojligheter man star infor med utgangspunkt i deras
forvantade nytta. Den forvantade nyttan av ett valalternativ kan beraknas med
utgdngspunkt i hur troliga olika konsekvenser ar, givet att man viljer det
alternativet. Problemet med denna typ av modell for riskhantering ar att den inte
beskriver verkligheten. Manniskor beter sig helt enkelt inte sa som modellen
foreskriver att de skall gora.

Problemen med den forvintade nytto-modellen som en deskriptiv modell for
riskhantering har varit kinda ldnge. Under lang tid arbetade exempelvis Daniel
Kahnneman och Amos Tversky for att utforska det som kallats for "the bounded
rationality of psychology” (Kahneman, 2003) och deras resultat har gang pa
géng visat briser i den traditionella normativa modellen for beslutsfattande.
Mainniskor beter sig helt enkelt inte som nytto-maximerare. De har &dven
foreslagit en teori som pa ett battre satt beskriver ménskligt beslutsfattande:
prospektteorin (Tversky & Kahneman, 1992).

ISO-modellen for riskhantering innebiar dock inte att man maste nytto-
maximera. Den innebar bara att de olika aktiviteterna (riskidentifiering,
riskanalys, riskbehandling, etc.) sker efter varandra och att den féregdende
aktiviteten paverkar den efterfoljande. Men, aterigen gar det att konstatera att
det finns tillfallen d& den faktiskt fungerar bra som en beskrivande modell, men
i vissa fall gor den inte det. Aven om det inte finns manga deskriptiva modeller
som inkluderar hela riskhanteringscykeln (enligt ISO) finns det en del
deskriptiva modeller for beslutsfattande som ar anvandbara i sammanhanget.
En viktig typ av modell som illustrerar en fara med ISO-modellen om den
anvands som deskriptiv modell 4r modeller for beslutsfattande som bygger pa
igenkdnning av situationer. Det tydligaste exemplet inom den kategorin ar den
sd kallade Recognition Primed Decision making (RPD)-modellen inom
Naturalistiskt beslutsfattande!. I RPD-modellen ar igenkidnning av situationer
centralt. Experter kan uppna stor effektivitet i sitt beslutsfattande genom att
undvika tidskravande analyser av potentiella scenarier, deras konsekvenser och
sannolikheter, helt enkelt genom att kdnna igen den situation som de star infor
och genom sina erfarenheter veta vilken typ av handlingsalternativ som ar bast.
Denna modell ar speciellt anvandbar i dynamiska situationer dar stark tidspress
ar ett kdnnetecken, men den har ocksa visat sig anvandbar i andra situationer.

En fara med att anvdnda ISO-modellen som en deskriptiv modell for
riskhantering kan alltsi vara att man Overskattar betydelsen av
“riskidentifiering”, “riskanalys” och “riskutvardering” for “risk treatment”. Man
kan alltsa foranledas att tro att om ingen identifiering av risker genomforts sa

kan man heller inte hantera risker. Men, enligt RPD-modellen ar det bara under

1 Se exempelvis Klein (2008).
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vissa forutsattningar som en beslutsfattare engagerar sig i sdidana forhallandevis
komplicerade aktiviteter som “riskidentifiering”, etc. De flesta beslut fattas i
stillet baserat pa att man kdanner igenom situationer och automatiskt identifierar
ett lampligt handlingsalternativ.

Forutom RPD-modellen finns det flera andra deskriptiva modeller som kan vara
relevanta i detta sammanhang. Exempelvis den sd kallade DOODA-loopen
(Brehmer, 2005), eller COCOM-modellen (Hollnagel & Woods, 2005). Dessa
modeller ar sd kallade cybernetiska modeller. De ar modeller av malinriktat
handlande och i bada fallen dr mélséttningar centralt for att forsta exempelvis
riskhantering. Vidare ar feedback fran den omgivning i vilken man forsoker
uppnd malen viktig. Bada dessa aspekter passar vil in pa det praktiska
riskhanteringsproblemet. Riskhantering handlar om att forsoka uppnd mal,
exempelvis att minimera negativa konsekvenser, och information fran
omgivningen i vilken man forsoker gora det ar viktig. DOODA- och COCOM-
modellerna ar ocksa tydliga med att riskhantering inte dr en “engéngsforeteelse”
utan nagot kontinuerligt som sker om och om igen. Det betyder att ett systems
historia blir viktig for att forsta det som sker.

Utan att gd in pa detaljer i modeller saisom DOODA och COCOM ir det tydligt
att det finns en stark koppling mellan den process som man ar intresserad av, i
detta fall riskhantering, och ett sé kallat “yttre system™. I det aktuella fallet kan
det “yttre systemet” betraktas som kommunen i stort och det "inre systemet” ar
riskhanteringsprocessen som dels far information fran det yttre systemet och
dels péaverkar det yttre systemet genom atgiarder. En modell som tidigare har
anvants for att studera riskhantering bygger pa att gora skillnad pa det inre
systemet, d.v.s. de aktiviteter som hor riskhanteringen till, och det yttre
systemet, i vilket aktiviteterna har effekt (Rivera, Tehler, & Wamsler, 2015).
Enligt den modellen kan riskhantering forstas som ett "kontrollproblem” dir en
aktor, exempelvis en kommunal raddningstjanst, samlar information om ett
system, exempelvis kommunen i stort, och utifrdn den informationen samt
eventuellt ytterligare information relevant for hanteringen (exempelvis lagar,
regler, etc.) identifierar, analyserar, virderar och hanterar dessa, vilket leder till
(utom i det fall man beslutar att inte gora nagot at riskerna) implementering av
atgarder som paverkar kommunen pé nagot satt. I Figur 3 visas en modell av
riskhantering som ar en utveckling av modellen som presenterades i Figur 2 och
som overensstammer med den modell som foreslagits av Rivera et al. (2015, p.

446)>.

1 T COCOM anvinds begreppet “controller” och “controlled process”. Eftersom
DOODA-loopen har en tydlig bakgrund fran det militira omrédet anvénds begrepp
sdssom “command & control” och “military activity” och “effect”.

2 Rivera et al. (2015) bendmner anvinder inte begreppen “risk identification”, etc.
utan kallar det “Information aquisition”, “Orientation/anticipation”, “Decision
making” och “Implementation”. “Information aquisition” &r detsamma som
“informationsinsamling”,  "Riskidentifiering” och ”Riskanalys” ingar i
“Orientatoin/anticipation”. ”“Riskutvidrdering” ingdr i ”“Decision making” och
“Riskbehandling” i "Implementation”.
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Rivera et al. (2015) anvinder andra bendmningar dn de som visas i Figur 3. En
viktig anledning till det var att fors6ka undvika att modellen associerades med
de normativa modellerna (typ ISO-modellen) av riskhantering. Faran med detta
bestar i att man blir for begrinsad i sin studie av riskhantering om man bara
fokuserar pa sddant som bendmns exempelvis “riskidentifiering” och
“riskanalys”.

I stdllet bor man i deskriptiva studier av riskhantering fokusera péa sddant som
fyller funktionen att beskriva olika typer av faror och potentiella hdndelser. Detta
kan visserligen ske genom det som kallas "riskidentifiering” i en riskanalys, men
i praktiken kan det ocksa ske pa manga andra sétt. Ett viktigt sddant satt ar via
olika experter inom omradet som genom sin erfarenhet har kunskap om
faror/hiandelser som de kan dela med sig av utan att det for den sakens skull
dokumenteras i en formell riskanalys. Detta ar naturligtvis extra relevant i det
aktuella uppdraget eftersom vi till stor del bygger vara slutsatser pa vad vi kan
observera i de dokument som vi har tillgang till. Men, dokumenten representerar
bara ett satt som funktionen "riskidentifiering” uppfylls i praktiken och darfor
bor man ocksa ha detta i &tanke da man tolkar resultaten. Detta aterkommer vi
till da vi diskuterar dokumentstudien och intervjustudien.

I den hir studien &r vi intresserade av att studera kopplingen mellan analys av
risker och den féormaga som man bygger upp for att hantera olika typer av
héandelser. Det handlar alltsd om att fokusera pa granssnittet mellan det yttre
systemet, vilket i detta fall &r kommunen och dess forméaga att hantera olyckor
och kriser, och riskanalysen. Foregdende kapitel visar tydligt att det finns en
intention med lagstiftningen som bygger pa att man skall samla information fran
kommunen och genomféra en analys av de risker som finns dér (vilket ocksa
inkluderar att identifiera dem). Direfter skall den analysen anvindas som
underlag niar man bygger upp sin hanteringsformaga. Mélsittningen ar, nar det
exempelvis giller LSO, att dstadkomma ett tillrackligt och likvirdigt skydd. De
atgiarder man genomfor for att skapa en tillracklig hanteringsformaga ger
effekter i det yttre systemet (kommunen), vilka sedan avspeglas i den
nastkommande analysen. Modellen i Figur 3 speglar alla dessa kopplingar
mellan det yttre systemet (kommunen) och de viktiga aktiviteterna som ar
relaterade till riskanalys. I fortsattningen anvéander vi denna modell som st6éd for
informationsinsamling och analys.

22



23



24



5. Dokumentstudien

For att uppna syftet med studien samlades relevanta dokument in fran ett flertal
kommuner. Dessa dokument granskades sedan med syftet att identifiera
kopplingar mellan analys och formaga, samt att ocksa finna goda exempel pa
sddana kopplingar. De dokument som efterfragades frin kommunerna var
handlingsprogram enligt LSO, risk- och sirbarhetsanalyser samt planer for
hantering av extraordinira handelser. Det visade sig under insamlingen att det
aven fanns andra dokument som var anviandbara for studien. Dessa dokument
har ocksa ingétt i underlaget och vilka dokument det ror sig om framgar av den
detaljerade redogorelsen for datamaterialet i detta kapitel.

5.1 Urval av kommuner for studier

Arbetet begrinsades genom dialog mellan projektgruppen och MSB till att
inkludera kommunerna i Skine och Orebro lin. Dokumenten samlades i ett
forsta skede in genom kontakt med linsstyrelserna i Skine och Orebro léin, samt
med MSB. De dokument som efterfragades var handlingsprogram enligt LSO,
risk- och sérbarhetsanalys och plan for hantering av extraordindra hiandelser.
For de kommuner som materialet inte var komplett kontaktades kommunen
direkt via e-post och/eller telefon for att fa tillgang till de saknade dokumenten.
For ndgra kommuner har inte samtliga dokument kunnat insamlas eftersom
antagna dokument inte finns for mandatperioden.

I Tabell 1 och Tabell 2 redovisas samtliga kommuner i Skine och Orebro samt
for vilka vi har tillgang till samtliga relevanta dokument (handlingsprogram
LSO, risk- och sérbarhetsanalys, plan for hantering av extraordindra handelser).
I Bilaga 3 presenteras vilka dokument som saknas och anledningen till detta.

Malet var att i ett forsta steg granska dokumenten frén halften av kommunerna
i Skane lin respektive Orebro lin, och att dessa kommuner skulle vara jaimt
fordelade mellan storleken pd kommunen och om kommunen har egen
raddningstjanst eller 4r med i ett forbund. Med storleken pa kommunen
definierar vi en liten kommun som en kommun med mindre &n 15.000 invanare.
En mellanstor kommun har 15.000-90.000 invanare, och en stor kommun har
mer 4n 90.000 invanare.

For Skéne lan var malet darmed att analysera 16-17 kommuner (héalften av 33),
och for Orebro 14n 6 kommuner (hilften av 12). Urvalet bland kommunerna med
komplett material baserades pa foljande kriterier:

- Enjamn fordelning av antalet inkluderade kommuner efterstravades
utifran storlek och hur raddningstjansten bedrivs.

- MSB:s onskan om att specifikt inkludera Malmo, Lomma och
Staffanstorp i studien.
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Utéver kommunerna i Skine och Orebro lin har MSB oOnskat att f4 med en
inlandskommun i Norrland i urvalet. Darfér har vi inkluderat Arvidsjaur,
Dorotea och Stromsund i studien.

Det slutliga urvalet av kommuner presenteras i Tabell 3.

Tabell 1. Samtliga kommuner i Skdne ldn presenterade med avseende pd kommunens
storlek (liten, mellan, stor) och om rdddningstjinsten bedrivs i egen regi eller i forbund.
Fér kommuner markerade med fet stil finns komplett material for studien.

Egen riddningstjéinst Forbund

Liten Bjuv, Bromolla, Bastad, Osby, Tomelilla, Orkelljunga

Perstorp, Svalov, Ostra Goinge

Mellan Hissleholm, Hoganés, Horby, Burlov, Eslov, Kévlinge,
Hoor, Klippan, Kristianstad, Simrishamn, Sjobo, Ystad,
Landskrona, Lomma, Skurup, Angelholm

Staffanstorp, Svedala, Trelleborg,
Vellinge, Astorp

Stor Helsingborg, Lund, Malmo
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Tabell 2. Samtliga kommuner i Orebro lin presenterade med avseende pd kommunens
storlek (liten, mellan, stor) och om rdddningstjinsten bedrivs i egen regi eller i forbund.
Fér kommuner markerade med fet stil finns komplett material for studien.

Forbund

Egen riddningstjéinst

Askersund, Degerfors,

Liten Ljusnarsberg
Hillefors, Laxa, Lekeberg, Nora
Mellan Hallsberg, Karlskoga, Kumla,
Lindesberg
Stor Orebro

Tabell 3. Kommuner som inkluderas i studien. Totalt inkluderas 27 kommuner, varav

Skdne 16 av 33, Orebro 8 av 12.

Egen riddningstjéinst Forbund
Liten Bromolla, Bastad, Svalov, Ostra Orkelljunga, Askersund, Hillefors,
Goinge, Arvidsjaur, Dorotea Laxa, Lekeberg, Nora, Stromsund
Mellan Klippan, Svedala, Astorp Esl6v, Simrishamn, Sjobo, Ystad,
Angelholm, Hallsberg, Lindesberg
Stor Helsingborg, Lund, Malmg, Orebro
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5.2 Resultat

I detta avsnitt redogor vi bade for resultatet fran studien, men ocksa for det
granskningsprotokoll som anvindes under arbetet. Alla tre forfattarna har varit
med och granskat dokumenten. Granskningsprotokollet anvindes som stod for
att uppné en enhetlig vid kodning av dokumenten. Protokollet beskriver de
aspekter som granskades i de olika dokumenten och dar framgar ocksa hur de
olika dokumenten klassificerades. Nedan beskrivs de aspekter som granskarna
har fokuserat pa och dar framgéar dven resultaten, d.v.s. hur de olika dokumenten
har bedomts. I tabellerna som f6ljer redovisar vi resultatet for LSO- respektive
LEH-dokumenten med avseende pa de enskilda kommunerna. Dessutom
presenterar vi ocksa informationen med avseende pa raddningstjanstférbund.
Det innebar att vi forutom tva kolumner som redovisar individuella kommuners
resultat med avseende pa de aspekter som ingar i var analys redovisar vi ocksa
resultaten for hela raddningstjanstforbund (kolumnerna LSO férbund”, samt
”LSO egen rtj”).

5.2.1 Scenarier

Att beskriva scenarier, d.v.s. de negativa handelser som man tror skulle kunna
intraffa i kommunen, ar en mycket viktig del av en riskanalys. Anledningen ar
att de utgor det underlag utifrén vilket man sedan kan fatta beslut om olika typer
av atgéarder, exempelvis formageokningar, som ar rimliga. Utan scenarier, d.v.s.
utan att ha ndgon uppfattning om vad som eventuell kan drabba kommunen, ar
det mycket svért att avgora vad som ar en bra atgird. Scenarier forknippas ofta
med "riskidentifiering” i modellen som visas i Figur 3.

I var granskning av bade LSO-dokumenten och LEH-dokumenten har vi noterat
om man har anvéint sig av scenarier eller €j i sina analyser. Resultatet framgar i
tabellen nedan dir det syns att en majoritet av de granskade kommunerna
anvander scenarier for att beskriva sina risker, bade nar det giller LSO-
dokumenten och LEH-dokumenten.

Tabell 4. Anvindning av scenarier.

LSO LSO
LSO egen rtj LEH
totalt forbund
Anviinder scenarier 19 4 5 27
Anvinder inte scenarier 8 2 4 o)
27 6 9 27

Fran ett riskhanteringsperspektiv ar detta positivt eftersom det underldttar om
man vill &stadkomma en koppling mellan analysen av risker och de &tgirder man
foreslar. I de fall man inte anvédnder scenarier innebar det exempelvis att man
beskriver olika aspekter i kommunen som kan ge upphov till olika typer av
negativa hiandelser, exempelvis en motorvag eller en kemisk processindustri. Det
ar visserligen bra med sddana beskrivningar, men utan scenarier blir det svérare
att anvanda materialet i den fortsatta riskhanteringsprocessen. De dokument
som saknar scenarier harror bara fran LSO-omradet. Man skulle kunna pasta att
de scenarier som redogors for i LEH-dokumenten i de kommuner som saknar
LSO-scenarier, exempelvis i risk- och sarbarhetsanalyserna, ocksa ar
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applicerbara som underlag for exempelvis handlingsprogrammen. Men, nagon
sadan koppling har vi inte hittat i dokument som vi har studerat.

5.2.2 Beskrivning av hur troliga scenarierna bedoms vara

Forutom att beskrivningar av scenarier ar viktiga for att kunna anvinda en
riskanalys som underlag for beslut maste man ocksd kommunicera bedémningar
av hur troliga scenarierna dr. Detta ingdr i aktiviteten “riskanalys” i Figur 3. Utan
denna information saknas en viktig komponent i beskrivningar av risk. Det far
till foljd att de atgdrder som man eventuellt foreslar med anledning av
riskanalysen inte kan motiveras med héansyn till att de reducerar hur ofta en viss
typ av scenario intriffar.

Eftersom ménga av de atgdrder som ar aktuella har inte syftar till att reducera
uppkomsten av olika typer av scenarier, utan snarare att minska konsekvenserna
om scenarierna skulle intraffa, behover detta inte utgora ett problem. Men att
inte bedoma hur troliga olika scenarier dr gor ocksa att det blir svart att motivera
atgarder som reducerar konsekvenserna om ett scenario skulle intraffa. En
saddan atgird kan exempelvis vara investeringar i ytterligare operativ formaga.
For att avgora om en sddan atgird ar lamplig bor man ha kunskap om (1) hur
mycket péverkas utgdngen av scenariot (konsekvenserna) om é&tgirden
implementeras jamfort med om den inte gor det, och (2) hur troligt dr det att
scenariot intraffar. Om information rérande punkten 2 saknas maste beslutet
baseras enbart pa information relaterat till punkten 1, vilket innebér att tgérder
som ar mycket effektiva under valdigt speciella omstidndigheter (scenarier)
kommer att fa en fordel i forhallande till sdidana som &r anvindbara i manga
olika typer av scenarier.
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Tabell 5. Beskrivningar av hur troliga scenarier bedoms vara.

LSO LSO LSO egen
totalt forbund rtj LEH

(0) Ingen anvindning av scenarier 8 2 4 0
(1) Ingen beskrivning av trolighet 15 4 1 7
(2) Enbart beskrivning med ord 1 0 1 o)
(3) Kvalitativ ordinal skala 1 o) 1 7
(4) Semi-kvantitativ skala 2 o} 2 13
(5) Frekvenser eller sannolikheter 0o o o 0o

27 6 9 27

Det finns manga satt att kommunicera hur troligt ett specifikt scenario bedoms
vara. I Tabell 5 beskrivs sex kategorier som tidigare har anvints vid forskning
rorande anvandning av riskanalyser inom det svenska krisberedskapssystemet?.
Déar framgar att en majoritet av LSO-dokumenten inte innehdller nagra
bedomningar av hur troliga scenarierna bedéms vara (inkluderar dven kategori
0, d.v.s. ingen anvindning av scenarier). Nar det giller LEH-dokumenten ar det
dock den semi-kvantitativa skalan som ar det vanligaste sittet att beskriva hur
troligt man bedomer att ett specifikt scenario ar.

5.2.3 Konsekvenser av scenarierna

Beskrivning av konsekvenserna

Forutom att det ar viktigt att beskriva hur troliga olika scenarier bedoms vara ar
det ocksa viktigt att inkludera beskrivningar av hur allvarliga konsekvenserna
bedéms bli om de scenarier som man har beskrivit skulle intriffa. Aven nir det
géller sddana beskrivningar finns det manga sitt som man kan anvénda. I Tabell
6 framgar de olika sitt att beskriva konsekvenser som finns i de dokument som
har granskats.

De tva forsta kategorierna i tabellen ar sjalvforklarande. Kategori (3) innebar att
en specifik riskanalys beskriver konsekvenserna med hjilp av ord som
exempelvis "allvarliga” eller "lindriga” konsekvenser. Men, man gor inte denna
beskrivning med hjilp av ndgon etablerad skala. Kategori (4) innebar att man
etablerar en sa kallad “kvalitativ ordinal skala” for att beskriva konsekvenserna
av olika scenarier. Ett exempel pa en sddan skala dr "Lindriga konsekvenser”,
“Mindre allvarliga konsekvenser”, “Allvarliga konsekvenser”, "Mycket allvarliga
konsekvenser”. Skalan tilliter den som anvinder den att rangordna
konsekvenserna av olika scenarier med héansyn till hur allvarliga de ar. Mycket
allvarliga konsekvenser ar virre dn Allvarliga konsekvenser, o.s.v. Den femte
kategorin "Semi-kvantitativ skala” innebar att man uttrycker konsekvenserna av
olika typer av scenarier med hjilp av kategorier som liknar de som anviands i den
kvalitativa ordinala skalan, men att man ocksa kompletterar beskrivningarna av
kategorierna med kvantitativa element. Exempelvis kan skalan da se ut sahar:
“Lindriga konsekvenser, inga skadade eller omkomna”, "Mindre allvarliga
konsekvenser, fiarre an 10 allvarliga skadade”, ”Allvarliga konsekvenser, 1-5

» 9

omkomna”, "Mycket allvarliga konsekvenser, fler 4n 5 omkomna”. Den sjatte

1 Se exempelvis Abrahamsson & Tehler (2013), samt Ménsson et al. (2015).
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kategorin innebdr att man anvidnder ndgon typ av kvantitativ skala for att
beskriva konsekvenser, exempelvis antal doda.

Tabell 6. Beskrivning av konsekvenser av scenarierna.

LSO LSO LSO egen
totalt forbund rtj LEH

(1) Ingen anvindning av scenarier 8 2 4 0o
(2) Ingen beskrivning av konsekvenserna

av scenarierna = 4 ! 3
(3) Enbart beskrivning med ord 2 o) 2 8
(4) Kvalitativ ordinal skala 1 0o 1 8
(5) Semi-kvantitativ skala 1 o) 1 8
(6) Kvantitativ skala (Antal déda, antal

skadade, etc.) © © © ©

27 6 9 27

De flesta LSO-dokumenten anviander sig inte alls av scenarier, alternativt
beskriver man inte konsekvenserna av dem. Detta kan forsvira kopplingen
mellan sjélva riskanalysen och riskviarderingen. Anledningen ar att riskanalyser
som inkluderar mer detaljer i termer av kvantitativa element (de olika
kategorierna i Tabell 6) generellt sett uppfattas som mer anvandbara for beslut
(Lin, Nilsson, Sjolin, Abrahamsson, & Tehler, 2015; Lin, Rivera, Abrahamsson,
& Tehler, 2016). Detta har att gora med att de kvantitativa elementen,
exempelvis att skriva ”vi bedomer att 100 fastigheter kommer att 6versvimmas”
i stéllet for "vi bedomer att konsekvenserna blir allvarliga vid en 6versvaimning”,
forbattrar majligheterna till kommunikation. Det blir enklare for mottagaren av
en saddan riskanalys att sjilv bilda sig en uppfattning om vad de olika scenarierna
innebar.

Resultaten i Tabell 5 och Tabell 6 visar ocksa att LEH-dokumenten i betydligt
hogre utstrackning anvander sig av kvantitativa element da man beskriver hur
troliga olika scenarier bedoms vara samt deras potentiella konsekvenser. Detta
resultat ligger i linje med vad vi har sett i tidigare studier av risk- och
sarbarhetsanalyser i1 det svenska krisberedskapssystemet (Ménsson,
Abrahamsson, Hassel, & Tehler, 2015).

Konsekvensdimensioner

Tabell 6 illustrerar hur man beskriver konsekvenser i dokumenten, men inte vad
man betraktar som konsekvenser. Tabellen nedan visar hur ménga av de
granskade kommunernas dokument som beskriver konsekvenser med hjilp av
olika vanligt forekommande konsekvensdimensioner. En konsekvensdimension
ar en aspekt av de samlade konsekvenserna av en hiandelse, exempelvis hur
manga som bedoms omkomma till f6ljd av en allvarlig hdndelse. Vanligtvis
kombinerar man flera sddana konsekvensdimensioner, t.ex. antal skadade,
skador pa miljo, ekonomi, etc., for att ge den fullstindiga beskrivningen av
konsekvenserna som foljer pa olika handelser.

Tabell 7. Konsekvensdimensioner som anvdnds i dokumenten.
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LSO LEH

Antal Antal Antal
Antal kommuner Andel Andel
forbund egenrtj kommuner

Liv & hiilsa 3 0,11 1 2 14 0,52
Doda 1 0,04 (o) 1 1 0,11
Skadade 1 0,04 0] 1 3 0,11
Miljo 3 0,11 1 2 14 0,52
Ekonomi N 0,07 o) 2 ) 0,30
Samhaillets

funktionalitet 0 0,00 ° 0 13 0,48
Grundliggande

véirderingar 0 0,00 o 0 1 0,41
Annan 1 0,04 1 o 11 0,41

Konsekvensresonemang

For att komma fram till bedomningar av konsekvenser anviander man sig av olika
typer av resonemang, antaganden, bedomningar, m.m. Om man som ldsare av
en riskanalys fir reda pd hur man har tankt ndr man resonerat sig fram till
bedomningar 6kar mdjligheten att kunna forstd inneborden av dem. Det ar
exempelvis stor skillnad pa en analys dar man bara far veta att konsekvenserna
vid en viss typ av 6versvimning berdknas bli 50 6versvimmade fastigheter
jamfort med en analys dar man ocksé beskriver hur man kommer fram till detta,
exempelvis genom att beskriva antaganden rorande vattennivaer, samt hur man
kommer fram till den geografiska utbredningen av vattnet.

Det bor ndmnas att det finns stora variationer i hur olika dokument beskriver
konsekvensresonemang. Nir vi har kategoriserat dokumenten har vi anvant
kategorierna ja/nej. For att vi skall kategorisera ett dokument som “ja” har vi
dock inte stéllt speciellt hoga krav pa hur omfattande eller realistiskt
resonemangen maste vara. Det racker med att man i dokumenten for négon typ
av resonemang kring hur konsekvenserna har bedomts.

Tabell 8. Framgdr resonemang rérande konsekvenser i dokumenten?

LSO LSO LSO

totalt  forbund egen rtj L
Ja 1 0 1 18
Nej 26 6 8 9
27 6 9 27

Koppling mellan operativ forméaga och konsekvenser

Nir man gor en bedomning av konsekvenserna av ett specifikt scenario ar det
rimligt att man ocksa tar hansyn till den operativa formaga som kommunen har
inom omrédet. Om man exempelvis bedomer konsekvenserna av en allvarlig
bussolycka bor den operativa formégan nir det géller hantering av trafikolyckor
spela in for vilka konsekvenser som uppstar. Tidigare forslag pd hur man kan
definiera krishanteringsformaga (eller vilken operativ férméga som helst) visar
hur bedomningar av operativ formaga kan anvéandas i en riskanalys (Lindbom,
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Tehler, Eriksson, & Aven, 2015). I granskningen av dokumenten har vi studerat
om man har anvint sig av nigon typ av férmégeresonemang nar man har
kommit fram till bedomning av konsekvenser.

Tabell 9. Framgdr det om det finns en koppling mellan operativ férmdga och

konsekvenser?
LSO LSO LSO
LEH
totalt forbund egen rtj
Ja o (¢} 0o 10
Nej 27 6 9 17
27 6 9 27

I Tabell 9 framgér att vi inte funnit ndgon koppling mellan operativ forméaga och
bedomning av konsekvenser i nagot av LSO-dokumenten. Det ar viktigt att
papeka att detta inte betyder att ndgon sidan koppling inte finns. Aven om man
inte beskriver kopplingen i sin riskanalys finns det ju andé& en sddan mellan den
operativa férmégan, exempelvis nir det giller hantering av trafikolyckor, och de
konsekvenser som uppstar. Det viktiga i detta ssmmanhang ar att ndr man inte
uttryckligen beskriver hur den operativa formégan har paverkat bedomningen
av konsekvenserna blir det svarare att anvinda analysen som ett underlag for att
avgora om den nuvarande nivan pa operativ formaga ar tillracklig eller ej.

5.2.4 Atgiarder

I de flesta modeller for riskhantering ar atgarder en mycket central del i sjdlva
hanteringsprocessen (se kapitel 4). Det ar atgarderna som visar ambitionen att
forandra riskbilden. Atgirder kan vara allt frin investeringar i utrustning for att
oka den operativa forméagan, eller utbildningsprogram for att minska
forekomsten av specifika typer av hiandelser (exempelvis brinder). Fran ett
riskhanteringsperspektiv dr det viktigt att man presenterar atgarder, eller
motiverar varfor sidana inte behdvs. Vidare adr det ocksa viktigt att atgarder
motiveras med hénsyn till den effekt man bedomer att de kommer att ha pa den
aktuella risken. Utan en saddan beskrivning av effekt blir det svart att avgora om
en specifik atgird ar bra eller dalig.

Vid granskningen av dokumenten i denna studie har vi noterat om man beskriver

atgardsforslag och i sé fall hur man gor det. Vi har anvint kategoriseringen som
illustreras i Tabell 10.
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Tabell 10Tabell 10. Beskrivning av dtgdrder i dokumenten.

LSO LSO LSO
totalt  forbund egenrtj LEH

(1) Inga atgirder 23 5 8 1
(2) Bara rubrik o) 2
(3) Rubrik och kort forklaring 3 1 0 7
(4) Koppling till ”riskomrade” 0 (o] 0 7
(5) Koppling till scenarier i analysen — 0 1

utan effekt ! 9
(6) Koppling till scenarier i analysen — 0 0

med effekt 0 '

27 6 9 27

Den forsta kategorin ar sjalvforklarande. Den andra innebar att man har
inkluderat en beskrivning av atgiarder, men att man enbart beskriver dem med
hjalp av en kortare rubrik, exempelvis ”"Investering i mobilt kraftverk”, eller ”
“Nystart for Posomverksamheten”. Nista kategori innebar att man har beskrivit
en rubrik for atgirder, samt inkluderat en kortare forklaring. Men man far ingen
detaljerad beskrivning av varfér de olika atgirderna foreslas eller vid vilka
scenarier som atgidrderna har effekt. Nasta kategori (4) innebar att man
beskriver atgirderna kopplade till “riskomrdden”. Ett riskomrade kan
exempelvis vara “"brand”, eller "drunkning”. Men, det forekommer inte nagon
beskrivning av vad som kan hinda om en hindelse inom det aktuella
riskomrédet intréffar, eller vilken effekt som den aktuella dtgarden eventuellt
skulle kunna ha. Slutligen har vi tva kategorier (5 och 6) som innebér att varje
atgard kopplas till scenarier, antingen mycket grovt beskrivna eller mer
specifika, och att man antingen (kategori 5) avhaller sig fran att beskriva den
tiankta effekten av atgirden och bara beskriver scenariot och vilken &tgird man
foreslar, eller att man (kategori 6) beskriver bade scenario, atgird och téankt
effekt.

5.2.5 Beskrivhing av koppling mellan analys och operativ
formdga

Alla analyser bedomdes med héansyn till om det gick att ldsa sig till vilken
koppling som finns mellan den riskanalys som man har genomfort och den
operativa formaga som man har skaffat sig. Operativ formaga kan i detta
sammanhang exempelvis vara raddningstjinstens forméaga att bekdmpa
brander, eller kommunens formaga att skydda fastigheter vid omfattande
oversvamningar.

Den forsta kategorin innebar att vi i de granskade dokumenten inte kan hitta
nagon beskrivning av kopplingen mellan analysen och den operativa formégan.
Detta behover givetvis inte betyda att ndgon sadan inte finns, bara det att den
inte beskrivs i de dokument som vi har granskat. Den andra kategorin
“Riskanalys till grund...” innebar att man i dokumenten skriver att man tagit
fram en riskanalys och att den ligger till grund for uppbyggnaden av formaga,
men man beskriver inte hur detta har skett. Nista kategori "Scenarier” innebar
att man i samband med beskrivning av ett eller flera potentiella scenarier
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beskriver hur man har byggt upp sin forméga med avseende pa just de
scenarierna. Den sista kategorin “Fullstandig” innebar att man utgar fran
analyser av flera scenarier och att man beskriver hur denna samlade “riskbild”
ligger till grund for den operativa férméga som finns. Vi inkluderar denna
kategori i tabellen 4ven om vi inte funnit ndgot dokument som vi har klassificerat
i denna kategori.

Tabell 11. Koppling mellan analys och operativ formdga.

LSO LSO LSO
LEH
totalt forbund egen rtj

(1) Ingen koppling 15 3 4 24
(2) Riskanalys till grund... 8 1 5 2
(3) Scenarier 4 2 0 1
(4) Fullstindig [} o o o

27 6 9 27

5.2.6 Beskrivhing av koppling mellan analys och
forebyggande arbete

Forutom att studera kopplingar mellan analyser och operativ forméga har vi
ocksd sokt efter beskrivningar av kopplingar mellan analyser och det
forebyggande arbetet. Vi anviander samma kategorier som ovan och resultatet
framgar av Tabell 12.
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Tabell 12. Koppling mellan analys och forebyggande arbete.

LSO LSO LSO
LEH
totalt forbund egen rtj

(0) Ingen koppling 20 5 5 26
(1) Riskanalys till grund... 4 o 4 1
(2) Scenarier 3 1 o) 0
(3) Fullstindig 0o o o o

27 6 9 27

5.2.7 Malformuleringar i LSO-dokumenten

Var analys av lagtexten pd omradet (avsnitt 3.1.4) visar tydligt att maélet for
kommunens verksamhet med avseende pad bade ridddningstjdnst och
forebyggande arbete skall framga av dokumenten. Resultaten av var analys av
dokumenten framgar i

Tabell 13.

Tabell 13. Framgdr mdlen for kommunens verksamhet?

Totalt Forbund Egen rtj
Ja 23 5 8
Nej 4 1 1
27 6 9

Eftersom att dstadkomma ett likvardigt skydd &r ett av huvudsyftena med LSO
ar det intressant att undersoka om det i dokumenten finns nagon typ av
inriktningsmal med avseende pa det syftet. Resultatet av var analys illustreras i
Tabell 14.

Tabell 14. Finns inriktningsmdl rérande likvdrdigt skydd beskrivna i dokumenten?

Totalt Forbund Egen rtj
Ja 7 1 0
Nej 20 5 9
Delvis 0 o 0
27 6 9

Aven ett tillfredsstillande skydd lyfts fram som ett viktigt m&l nir det giller LSO.
Vi har ocksé analyserat huruvida kommunerna har beskrivit nagot sidant mal i
dokumenten. Resultatet illustreras i Tabell 15.

Tabell 15. Finns inriktningsmdl rérande tillfredsstdllande skydd?

Totalt Forbund Egen rtj
Ja 8 1 1
Nej 19 5 8
Delvis o o] 0
27 6 9
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5.3 Sammanfattande analys

Nar resultaten frdin dokumentanalysen betraktas isolerat fréan intervjuerna ar det
tydligt att dokumenten saknar manga viktiga aspekter for att kopplingen mellan
riskanalys och dimensionering av forméga skall kunna betraktas som stark.
Vissa delar av resonemanget har redan presenterats i kapitlet, men har gor vi en
sammanfattning for att tydligare relatera vart resonemang till Figur 3.

Riskidentifiering

Inledningsvis kan man siga att dokumenten i manga fall ger en inblick i vilka
risker som de olika kommunerna exponeras for. Det kan exempelvis ske genom
att man redogor for statistik (t.ex. trafikolyckor), att man beskriver olika delar
av kommunen som anses relevanta for riskerna (t.ex. vigar med mycket trafik
och hog andel olyckor), o.s.v. Men, utifran sddana beskrivningar ar det ofta svart
att avgora pa vilket siatt en kommun menar att dessa forutsittningar och tidigare
erfarenheter paverkar framtiden. Ar exempelvis bedémningen att antalet
trafikolyckor kommer att fortsitta intraffa i samma omfattning som tidigare?
Vidare far man ingen information rérande andra hindelser som inte técks in i
det tidigare statistik materialet. Sker det exempelvis férandringar i kommunen
som gor att vi kan férvanta oss andra typer av hindelser dn de som har intraffat
tidigare?

For att ge en bild av hur man ser pa den aktuella riskbilden, maste man pa nagot
satt beskriva scenarier, d.v.s. potentiella framtida handelseutvecklingar. Det gor
man ocksé nar det géller LEH-dokumenten (alla inkluderar scenarier), men inte
lika ofta nir det géller LSO (8 av 27 saknar scenariobeskrivningar). Vi kan
visserligen inte sdga mycket om hur relevanta eller vil avviagda scenarierna ar
for de olika kommunerna. For att kunna gora det skulle betydligt mer
omfattande kunskap om de lokala riskbilderna i de olika kommunerna behovas
an vad som har varit mgjligt inom ramen for detta uppdrag. Men, vi kan
konstatera att nir det giller vad som behovs for riskhantering (se Figur 3)
forefaller kommunerna ha ett forhéllandevis val utvecklat arbete nar det géller
att identifiera risker.

Riskanalys

Nir det daremot giller att analysera risker indikerar dokumenten att man inte
har kommit lika ldngt. Tabell 5, Tabell 6 och Tabell 7 visar att det satt
kommunerna analyserar sina risker pa ar varierande och det ar ocksa pafallande
manga som inte presenterar nagon typ av bedomning av hur troliga olika
scenarier ar (23 LSO-dokument och 7 LEH-dokument saknar sddana
bedomningar [Tabell 5]), eller vilka konsekvenserna bedoms bli om scenarierna
skulle intraffa (23 LSO-dokument och 3 LEH-dokument saknar sadana
bedémningar [Tabell 6]).

Med tanke pa att LSO-dokumenten ofta saknar bedomningar av bade hur troliga

olika hindelser bedoms vara samt deras eventuella konsekvenser ar det
tveksamt om man kan sdga att de innehdller en analys av riskerna. En
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riskanalys' ar en process med malet att forsta de risker som finns i det system
man ir intresserad av och att bedoma risknivan?. Att bedéma risknivan bor pa
nagot sitt involvera bedémningar av hur troliga olika handelser &r och vad deras
konsekvenser kan bli. Om dessa tva viktiga komponenter saknas blir det svart
att anvinda riskanalysen som underlag for vidare planering och beslut.

Nir det giller vikten av att dokumentera bedomningar av hur troliga olika
scenarier dr och deras konsekvenser bor man komma ihag diskussionen om det
normativa respektive deskriptiva perspektivet (se kapitel 4). Bara for att vi inte
hittar bedomningar av trolighet och konsekvens i de dokument som vi har
granskat betyder det inte att sddana bedOmningar inte gors. Sadana
bedomningar kan exempelvis aterfinnas i andra dokument inom kommunerna
som vi inte har tillgdng till. Eller si kanske det saknas dokumenterade
bedomningar, men man har 4nda gjort vialgrundade bedomningar som anvants
vid beslut. Om bedomningar finns pa annat héall inom kommunen ar det bra,
men om bedoémningar sker utan dokumentation ar det formodligen ett storre
problem. Framforallt med tanke pé att lagstiftningen ar forhallandevis tydlig (se
kapitel 3) nar det galler att risker skall analyseras. Utan dokumentation av dessa
bedomningar méaste man forlita sig pa att de personer som skall avgora om
kommunens invanare har ett likvardig och tillfredsstéllande skydd mot olyckor
kan halla informationen i huvudet. Detta ar inte latt. Framforallt eftersom denna
typ av problem kraver ett helhetsperspektiv (det ar svart att dela upp problemet
och hantera en riski taget), det innefattar ménga svara avviagningar (t.ex. mellan
olika typer av konsekvenser), och involverar stora osdkerheter. Dessutom visar
intervjustudien (se avsnitt 6.4) pa att hog personalomsittning uppfattas som ett
problem. Bristande dokumentation kan i kombination med att personal ofta
slutar bli allvarligt for kommunens formaga att langsiktigt bedriva en
andamalsenlig hantering av risker.

Riskutvdrdering

Vi har i avsnitt 3.2.1 redan ber6rt vad “viardering” kan handla om i detta
sammanhang. I de dokumenten som har granskats skulle man kunna tanka sig
att det finns riskutviarderingsresonemang som innebir att man belyser fragan
huruvida den nuvarande risknivan dr acceptabel eller ej. Detta skulle exempelvis
kunna goras genom att uttryckligen knyta an till vad tillfredsstéllande skydd”
innebéar (se avsnitt 3.1.1). Men, i de granskade dokumenten har vi inte funnit
mycket av den typen av resonemang.

Detta ar trots allt inte forvdnande eftersom det dr svart att veta vad en
acceptabel/tolerabel riskniva ar och hur man skulle kunna definiera en sadan.
Men, trots detta kan man indirekt undersoka det genom att studera om, och i sa
fall hur, dokumenten presenterar atgardsforslag som pa nagot sétt syftar till att
paverka riskbilden.

1 ISO-standarden for riskhantering definierar riskanalys som “process to
comprehend the nature of risk (2.1) and to determine the level of risk (2.23)”
21SO-standarden for riskhantering definierar riskniva som "magnitude of a risk (2.1)
or combination of risks, expressed in terms of the combination of consequences
(2.18) and their likelihood (2.19)”
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Riskbehandling

I Figur 3 kan man siga att atgardsforslag ligger ndgonstans i granslandet mellan
Riskutvirdering och Riskbehandling. Atgirdsforslagen forutsitter en
utvardering (atminstone enligt de normativa riskhanteringsteorierna, se kapitel
4), och de dr tdnkta att leda till konkreta forandringar som péverkar risken
(Riskbehandling). Genom att studera atgirdsforslagen i dokumenten kan vi
alltsa f4 en uppfattning om hur analysen har anvénts som underlag for vardering,
trots att vi inte uttryckligen har funnit ngra resonemang om riskvéardering.

I Tabell 10 illustreras hur (om) atgirdsforslag presenteras i de olika
dokumenten. Det ar tydligt att det ar betydligt vanligare att man redovisar
atgardsforslag i dokumenten som har att géora med LEH (1 av 27 saknar
atgardsforslag) dn i de som relaterar till LSO (23 av 27 saknar atgardsforslag).
Detta kan sjalvklart ha att gora med att de relevanta lagstiftningarna (och
relaterade dokument) avseende LSO och LEH skiljer sig nagot nar det giller krav
pa beskrivning av atgirder. I lagstiftning och foreskrifter géllande LEH ar det
tydligt att atgdrder dr ndgot som skall redovisas (se avsnitt 3.2.4), medan det
inom ramen for LSO inte &r lika tydligt. Dock framgar av lagstiftning och andra
dokument rérande LSO att man skall redovisa hur man avser hantera de risker
som man har identifierat (se avsnitt 3.1.2). Atgiarder som man genomfor som ett
resultat av sin riskanalys bor naturligtvis vara en del i hur man hanterar riskerna.
Slutligen visar Tabell 11 och Tabell 12 att de granskade dokumenten ofta saknar
beskrivningar av kopplingen mellan riskanalysen och den operativa respektive
forebyggande formagan. I 15 av 27 LSO-dokument finns ingen beskrivning av
hur riskanalysen kan kopplas till den operativa formagan och i de 8 dokument
som anda har inkluderat en sidan &dr beskrivningen mycket vag. Nar det géller
LEH-dokumenten ar det hela 24 av 27 som saknar beskrivningar av kopplingen
mellan riskanalysen och den operativa formégan att gora olika typer av insatser.

Med utgangspunkt i de granskade dokumenten kan vi konstatera att deras
innehall ofta ar otillrackligt for att ta reda pa hur kopplingen mellan analysen av
risker och formégan till operativ insats under en olycka/kris ser ut. Det betyder
inte att ndgon sadan koppling inte finns, men det ar svart att se den i de
dokument som har ingatt i denna studie.
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6. Intervjustudien

6.1 Utveckling av intervjuguide

Som stod for intervjuerna utvecklades en intervjuguide med fragor. Den
innehaller tva allménna fragor, sex fragor for respektive lagstiftning pa temat
“nutid och datid” (hur ser arbetet och organisationen ut idag), tvd hypotetiska
fragor pa temat “framtid” (hur hade ni velat att arbetet och organisationen sag
ut), och fyra fragor pa temat “utveckling av arbetet” (planer pa att utveckla
arbetet, stod frén lansstyrelse och MSB, tips till andra aktorer).

Fragorna utvecklades med syftet att belysa hur de olika aktérerna arbetar med
kopplingen mellan riskbild och dimensionering av forméaga, och samordning av
arbetet mellan lagstiftningarna.

Intervjuguiden i sin helhet presenteras i Bilaga 2.
6.2 Informanter

Vi har intervjuat tio personer som tillsammans representerar nio skanska
kommuner. Kommunerna valdes for att f4 en fordelning 6ver kommuner med
forbund respektive egen raddningstjanst samt storlek pd kommunen.

6.3 Genomforande

Infor intervjuerna etablerade projektgruppen kontakt med de olika aktérerna
antingen via telefon och/eller e-post. Vid den inledande kontakten forklarade vi
bakgrunden till studien och att vi 6nskade intervjua ndgon som var vil fértrogen
med aktérens arbete med handlingsprogram och dimensionering av
verksamheten (LSO) och/eller arbete med risk- och sarbarhetsanalys och plan
for hantering av extraoridnira handelser (LEH). Vanligtvis innebar detta att vi
blev hanvisade till personer som jobbar som chef inom raddningstjansten eller
som beredskapsplanerare eller motsvarande i kommunen.

Intervjuerna genomfordes hos respektive aktor i respektive kommun. Detta
innebar att inga dr genomférda som telefonintervjuer. Samtliga intervjuer
spelades in med informanternas samtycke och syftet med detta var att underlitta
den kommande analysen av materialet. Intervjuerna genomfoérdes mellan 13
oktober och 20 januari 2017.

Den kortaste intervjun varade 30 minuter, och den lingsta 105 minuter.

6.4 Resultat

I detta avsnitt redovisar vi vad som framkommit i intervjuerna. Om ett tema,
exempelvis problem med personalomsittning, kommit upp i flera intervjuer tar
vi med det i rapporten. Om det bara ar en aktor som namnt ett visst tema har vi
gjort en bedomning om det ar relevant att ta upp det som ett resultat mot
bakgrund av syftet med denna studie.
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Vi har valt att strukturera resultaten utifran de huvudsakliga fragestallningar
som har legat till grund for studien. Utvalda citat fran intervjuerna presenteras i
kursiv stil.

6.4.1 Koppling mellan analys och formdga inom LSO

I samtliga kommuner gors en riskanalys over vilka olyckor som sker och vilka
atgiarder som vidtas for att mota den, speciellt pad den operativa sidan. Ett
exempel ar att anvinda FIP (forsta insatsperson) istéllet for traditionella
deltidsstyrkor for att korta insatstiderna, eller att man har samarbetsavtal med
andra kommuner om st6d eller gemensamma resurser.

For det forebyggande arbetet ar kopplingen mellan riskanalys och
dimensionering av verksamheten svagare eller obefintlig. Gamla traditioner
sitter i, exempelvis planeras tillsyner fortfarande till stor del utifrdn de gamla
fristningarna fran Rdddningsverket, och det finns inte tid att lyfta blicken
och planera om verksamheten. Detta illustreras med foljande citat:

"Det dr mer sekundoperativt inne pd administrativa sidan én ndr man dker
ut pd insats.”

En vanlig anledning till att det inte finns tid till att lyfta blicken ar den stora
personalomsittningen, bide pa den forebyggande och operativa sidan. Pa
den forebyggande sidan behover befintlig personal lagga tid pa att sitta in ny
personal i grundlaggande rutiner och far pa sa sitt inte tid till utvecklingsarbete.
P& den operativa sidan innebar nyanstdllda brandmaén att 6vningstid behover
laggas pad mer grundliggande uppgifter snarare &dn att kunna fordjupa
ovningarna for att mota riskbilden mer specifikt. Detta giller speciellt pa
raddningstjanster med deltidsbrandmén dir personalomsittningen ar extra
ho6g. For deltidsbrandménnen ar dessutom 6vningsbudgeten mycket mindre an
for heltidsbrandmain vilket spar pa problematiken ytterligare.

Inom det forebyggande arbetet upplevs det svarare att se effekten av
forandringar jamfort med i det operativa arbetet. Detta giller till exempel vid
organiseringen av tillsyn, vilket kan illustreras med foljande citat:

"Om det inte brinner pd hotell, betyder det att det inte finns ndgon risk till
att bérja med, eller att vi har forebyggt risken genom vdra tillsyner?”

Aven om riskanalysen ligger till grund for vissa atgirder dr det ofta snarare
magkinslan som styr vad man véljer att gora. Dessutom upplever aktérerna
det svart att fordndra organisationen och anpassa den till riskbilden pa grund av
kulturen som sitter i viggarna. Mycket gors av gammal hivd, och budget,
personal och arbetssatt gar i arv. Detta kan illustreras med f6ljande citat:

"Culture beats strategy, every time”

Ytterligare en anledning till att det ar svart att anpassa organisationen till
riskbilden ligger i att det i grund och botten ar en politisk fraga. Att ldgga ner
en brandstation eller dndra pa bemanningen for att passa riskbilden dr ofta inte
mojligt. Detta kan illustreras med f6ljande citat:
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”..rent rdddningstjanstmdssigt fyller den [frivilligkdren i byn] ingen
funktion. Ingen som helst funktion. Men medborgare och politiker vill ha
den kvar. Till byn hér en brandstation. Ddr hjdlper ju inte sakkunskap utan
det dr ju kulturell hembygdsfraga”

6.4.2 Koppling mellan RSA och plan inom LEH

Planen f6r hantering av extraordindra héndelser ar inte kopplad till riskbilden
utan utgdr frdn en beskrivning av en traditionell lednings- och
beredskapsorganisation. Nagot som skulle kunna utgora en slags koppling,
utan att vara explicit, ar att planen ar strukturerad utifran en skala, exempelvis
en tregradig bestdende av storning, allvarlig handelse och extraordinir hiandelse.
I tvA kommuner finns ambitionen att i nédsta version av planen dven inkludera
de tio mest kritiska scenarierna fran risk- och sarbarhetsanalysen och inarbeta
dessa i planen.

Daremot planeras utbildning och 6vning inom ramen for LEH ofta utifréan
héndelser i risk- och sarbarhetsanalysen och giarna utifran det som sdgs som en
brist i analysen. I de fall det inte finns en fungerande RSA-process sa blir
utbildningen och 6vningarna med 6vergripande, baserat pa vad som faktiskt har
hant alternativt pa vad som ligger i tiden just nu, t.ex. informationssikerhet.

Aven inom ramen fér LEH ir personalomsiittningen att problem eftersom
det ar svart att fA kontinuitet i arbetet och erfarenheter fran genomférda
ovningar gar forlorade om halva personalstyrkan slutar. En relaterad svarighet
ar att skapa engagemang hos de personer i forvaltningarna som ska delta i LEH-
arbetet eftersom LEH-arbetet ofta bara ar en tillika-uppgift som nagon pa
forvaltningen har fatt.

6.4.3 Samordning mellan lagstiftningarna

Det skiljer mellan de kommuner som har ingatt i studien hur samordningen
mellan lagstiftningarna fungerar. I vissa kommuner ar det samma personer som
arbetar med att gora riskanalyser och planer for bada lagstiftningarna och det
finns tydligare kopplingar mellan arbetena, medan det i andra kommuner finns
en tydlig uppdelning mellan LSO-arbetet som ligger pa raddningstjansten och
LEH-arbetet som ligger pd ’kommunen”. En kommun menar att LSO-arbetet
inte har blivit tillrackligt anpassat till den nuvarande lagstiftningen (L.SO) utan
att mycket dr samma sedan raddningstjanstlagstiftningen. Detta skulle i sdidana
fall leda till att LSO-arbetet fokuserar smalt pa raddningstjanst och inte pa
olyckor i stort, och att detta gor det svarare att integrera LSO-arbetet med LEH-
arbetet.

En aspekt som forvarar majligheterna att samordna lagstiftningarna ar tiden
som skulle behdovas for att samordna. Eftersom LSO innebar allt fran
simkunnighet i skola och trafik till riddningstjinst, s& blir det manga personer
som behover involveras i en samordning av bara LSO-arbetet, och om man
dessutom ska koppla pd LEH-arbetet sa blir det ytterligare personer.

43



En annan svarighet for att samordna arbetet ar att i LSO anviands begreppet
“riskanalys” och i LEH anvinds begreppet “risk- och sarbarhetsanalys”. Det ar
otydligt vad lagstiftarna menar med de olika begreppen och hur arbetet utifran
respektive lag kan samordnas.

6.4.4 Svarigheter i arbetet

Utéver de svarigheter som redan har ndmnts (t.ex. kultur, politik,
personalomsittning) upplever samtliga intervjuade en svérighet med att na ut
till hela kommunen, bade nir det géller arbetet med LSO och LEH. Att skapa
engagemang och kinsla av dgande for fragan i varje del av kommunen uttrycks
vara en viktig del i att lyckas med arbetet men nagot som &ar svart att
astadkomma.
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7. Reflektioner och slutsatser

I uppdraget som formulerades av MSB infér denna studie finns ett antal
konkreta fragestillningar som myndigheten onskade fa svar pa. I detta kapitel
ger vi vara svar pa dessa. Fragorna ar skrivna i kursiv stil och f6ljs av vara
reflektioner och slutsatser som vi drar med hjéalp av det material som vi har
samlat in och analyserat i studien.

Hur kommer det sig att utryckningsstyrkorna dr dimensionerade enligt
nuvarande form och har den formdga som finns idag?

I resultatkapitlet framgar att vi inte funnit manga exempel diar man i
dokumenten uttryckligen beskrivit kopplingen mellan analysen av risk och
dimensionering av operativ forméga (Tabell 11), vilket dven inkluderar hur
utryckningsstyrkorna ar dimensionerade. Vi har heller inte funnit nagot annat
resonemang som visar pa varfor det ser ut som det gor i kommunerna.
Slutsatsen, om man bara forlitar sig pa vad som uttryckligen stér i de granskade
dokumenten, ar alltsa att det inte gar att svara pa fragan.

Inte heller om man fokuserar pa viktiga delar i riskhanteringsprocessen (Figur
3) och forsoker dterfinna dessa i dokumenten kan vi komma till ndgon annan
slutsats &@n att kopplingen mellan analyserna och den operativa formégan ar svar
att forsta med hjdlp av det skriftliga materialet. Detta framgar framforallt av
Tabell 4 (scenarier) nir det giller identifiering av risker, Tabell 5 och Tabell 6
(trolighet och konsekvenser) nir det géller analys och Tabell 10 (atgarder) nar
det giller riskutvardering och riskbehandling.

Aven om vi viljer ut de dokument som vi har klassat “hogt” i dessa tabeller, d.v.s.
de dokument som exempelvis innehéller scenariobeskrivningar, bedémningar
av hur troliga scenarierna ar, vilka konsekvenserna blir, samt vilka atgarder som
har/planeras, ar det inte enkelt att folja resonemangen mellan analys och
forméga. Detta betyder sjalvklart inte att den operativa formégan som finns i
kommunerna saknar forankring i den lokala riskbilden. En sadan koppling kan
astadkommas pa andra satt 4n via formella riskanalyser. Men, resultaten ar anda
forvanande med tanke pa att lagstiftningsdokumenten &r tydliga nar det géller
ambitionen att koppla analys till dtgérder och operativ férméga.

Intervjuerna ger en kompletterande bild av varfor man har den nuvarande
utformningen avseende operativ férméaga. Det framkommer att mycket av
verksamheten ser ut “som den alltid har gjort”, bade av kulturella, politiska och
tidsmaissiga skil. Det tidsmaéssiga skilet innebdr att de som ansvarar for
verksamheten pa raddningstjansten inte har tid att gora de analyser som behdvs
for att komma fram till hur den operativa férmégan bor utformas for att passa
riskbilden. Man har fullt upp med att skota de vanliga arbetsuppgifterna och har
inte tid att tdnka strategiskt. De kulturella och politiska skilen innebar att i de
fall en analys faktiskt finns som pekar pa att fordndringar beh6ver goras i
utformningen av operativ forméga for att passa riskbilden, sa finns det ofta ett
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motstand bland anstéllda, medborgare och politiker mot férdndringar, som gor
att forandringarna blir svara eller omojliga att genomfora.

Aven om verksamheten ofta ser ut “som den alltid har gjort” si innebér det inte
per automatik att den inte ar anpassad till riskbilden. Antagligen fanns det en
tanke kopplat till riskbilden nir verksamheten utformades kring varfor
brandstationen ligger dar den ligger, att det behovs sa manga brandméin o.s.v.
Men, om detta inte finns dokumenterat och om man inte vet hur riskbilden har
andrats sedan dess blir det svart att siga om verksamheten dven idag ar
dimensionerad for dagens riskbild givet att man fortfarande har samma
utformning pa verksamheten.

Sammanfattningsvis verkar det som att anledningen till att
utryckningsstyrkorna ar dimensionerande enligt nuvarande form och har den
forméga som finns idag till stor del ar att det ser ut "som det alltid har gjort”.

Hur kommer det sig att den forebyggande verksamheten dar uppbyggd sdsom
den dar?

Om vi bara forlitar oss pa vad som star i dokumenten ar det, pa samma sétt som
nar det giller den operativa forméagan, svart att forsta varfér den forebyggande
verksamheten ar uppbyggd pa det sétt den ar. Vidare ar kopplingen mellan risker
och forebyggande forméga nagot som diskuteras i annu mindre utstrackning &n
operativ formaga i de granskade dokumenten. Detta ar vintat med tanke pé att
det troligtvis dr annu svarare att fora ett resonemang rorande forebyggande
formaga och de risker man identifierat i kommunen 4n nar det géller den
operativa formagan.

I intervjuerna framkommer att den forebyggande verksamheten inte heller ar
uppbyggd for att m6ta den nuvarande riskbilden, utan snarare ser ut som den
gor av gammal havd. Det framkommer ocksé att det ar svarare att dimensionera
den forebyggande verksamheten mot riskbilden jamfort med den operativa
verksamheten eftersom det ar svart att forsta orsakssambanden mellan ett lyckat
forebyggande arbete och avsaknaden av olyckor.

Hur har kommunerna idag ldatit de lokala forhallandena spela in i sin
riskanalys hela vdgen till sitt handlingsprogram (LSO) och beskrivningen av
formagan?

Precis som konstaterats ovan ar kopplingarna mellan riskanalysen och
forméga/atgiarder svag och det géller ocksa bredare fragor som ar kopplade till
handlingsprogram och beskrivning av formaga. Vidare framgér det fran var
analys att det ar forhallandevis ovanligt att man uttryckligen beskriver de
inriktningsmal som ar kopplade till tillrackligt och likvardigt skydd (se Tabell 14
och Tabell 15). Utan sddana mal och med vaga kopplingar mellan analysen och
atgirder, samt forméaga (Tabell 11 och Tabell 10) kan man inte ge ett bra svar pa
frigan ovan med hjidlp av dokumenten. I stéllet fir man forlita sig pa
intervjumaterialet. Dar framkommer det, precis som konstaterats ovan, att
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kopplingen mellan riskanalys och formiga #r svag. Aven om de lokala
forhallandena till viss del inkluderas i riskanalysen s& saknas kopplingen vidare
till dimensionering av formaga.

Kan aktiviteter, organisation och verksamhet som beskrivs i planerna for
hantering av extraordindra hdndelser anses grunda sig pd information,
slutsatser och bedomningar som dr gjorda i RSA:erna?

Det finns inte mycket beskrivet rorande kopplingarna mellan de planer for
extraordinira hindelser som har studerats inom ramen for detta uppdrag och
risk- och sarbarhetsanalyserna. Darfor gar det inte att siga i vilken utstrackning
RSA:erna har paverkat planerna. Kopplingen mellan planerna och RSA:erna ar
ocksé svarare att bedoma an exempelvis kopplingen mellan riskanalyserna med
avseende pa LSO-hédndelser och den operativa forméga som byggs upp. Det
beror pa att nir det giller LSO-materialet kan man dndé ana en koppling, dven
om den inte ar uttryckligt beskriven, men nar det géller planerna ar det mycket
svart att se en sddan.

I intervjuerna framkommer att kopplingen mellan RSA och plan for hantering
av extraordindra héandelser ar svag. Istillet for att grundas pa information,
slutsatser och bedomningar gjorda i RSA:erna sa ar planerna istillet uppbyggda
utifrdn en frén traditionell lednings- och beredskapsorganisation.

Ar arbetet med riskanalyser enligt de bada lagstiftningarna (LSO & LEH)
samordnat och integrerat?

Det narmaste man kommer en samordning och integrering mellan
lagstiftningarna i de dokument som vi har studerat dr i ndgon enstaka kommun
dar man har valt att rapportera utifran bada lagstiftningarna i ett och samma
dokument. Dock tenderar fokus i dessa dokument hamna antingen pa LSO-
héndelser eller LEH-hédndelser och ddrmed syns inte hela spannet av risker fran
olycka till kris. Dessutom var dokumenten svara att 6verblicka, vilket i och for
sig inte behover vara en effekt av att man har forsokt rapportera utifrén bada
lagstiftningarna i ett och samma dokument.

I intervjuerna framkommer att arbetet med riskanalyser enligt de bada
lagstiftningarna inte samordnas och integreras i ndgon storre utstriackning och
att detta till stor del beror pa gamla traditioner att LSO-arbetet traditionellt sett
ligger pa raddningstjinsten och LEH-arbetet ligger pa andra delar av
kommunen.

Innebdr skillnader i skrivningar i LSO och LEH att samordning ddremellan
forsvaras?

I intervjuerna framkommer att en svarighet i samordningen beror pa hur
begreppen ’riskanalys” respektive ’risk- och sarbarhetsanalys” anviands i
respektive lagstiftning och att det inte dr tydligt vad lagstiftaren menar i
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respektive fall. Utifran analysen av lagstiftning och andra relevanta dokument
(se kapitel 3) kan vi dock inte se nagra stoérre hinder till varfér LSO och LEH
arbetet inte skulle kunna samordnas. Ett skil till att det kan upplevas som
problematiskt att samordna arbetet kan vara att man fokuserar alltfor mycket pa
skillnader (for sddana finns), och alltfor lite pa likheterna. For att se likheterna
tydligare kan det vara bra att betrakta bide LSO- och LEH-arbetet fréan ett storre
perspektiv och forsoka koppla ihop de olika viktiga begreppen som anvinds
inom lagstiftningsdokumenten for LSO respektive LEH. I nista kapitel ger vi en
beskrivning av en konceptuell modell som kan vara ett steg i att tydligare
samordna arbetet.

Hur kan man betrakta arbetet med LSO och LEH fran ett kommunalt
helhetsperspektiv?

I nista kapitel ger vi en beskrivning av en konceptuell modell som kan vara ett
steg mot att betrakta LSO- och LEH-arbetet frén ett kommunalt
helhetsperspektiv.
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8. Forslag till forandringar

I detta avsnitt presenterar vi nagra forslag pa forandringar som vi menar kan
vara intressanta mot bakgrund av vad vi har funnit i dokumentstudien och
intervjustudien. Det bor dock noteras att vi inte gjort négon
rimlighetsbedomning for huruvida forslagen ar praktiskt genomférbara med
hénsyn till kostnader, lagstiftning m.m. Var utgdngspunkt har i stéllet varit att
foresla sddant som vi bedomer ar motiverat utifran ett riskhanteringsperspektiv
med syfte att starka kopplingen mellan analys och férmaga.

8.1 En realistisk anvandning av scenarier

De flesta kommuner anviander scenarier, d.v.s. beskrivningar av potentiella
framtida héndelseutvecklingar, for att beskriva och analysera risker (se Tabell
4). Detta ir bra eftersom scenarier, eller snarare beskrivningar av dem, ger en
gemensam referenspunkt som man kan relatera exempelvis atgirder och
formaga till (se 8.5 och 8.6 nedan).

En potentiell fara med att beskriva scenarier ar att man aldrig kan beskriva allt
det som potentiellt kan intrdffa i framtiden. De beskrivningar som man
producerar kommer bara att finga en brékdel av de potentiella framtida
héndelserna. Det innebar att om man l&ser sin fantasi alltfor hart till de scenarier
som man har beskrivit kan man ha svart att anpassa sig till situationer som inte
faller inom ramen for de scenarierna. Relaterat till detta ar risken att man bygger
upp en begriansad formaga att vara flexibel i sin hantering av olika typer av
héndelser. Det ar denna risk man ofta vill motverka genom att planera
”scenariooberoende”. Tanken med det ar att den férméga man bygger upp skall
vara i det narmaste oberoende av vilket scenario som intraffar. Exempelvis kan
man tdnka sig att man skall ha férméga att kommunicera oavsett om det ir en
oversvamning eller en skogsbrand som intrdaffar. Tanken med de
scenariooberoende forberedelserna ar sjilvklart god, men det réder ingen
motsats mellan det och anvindning av scenarier i sin analys av risker och
uppbyggnad av forméaga.

Man kan visserligen hiavda att det kan vara negativt att betrakta de scenarier som
man har beskrivit som “sanningar” som innebar att ndgra andra héndelser inte
skulle kunna intriaffa. Men, det ar inte sa beskrivningar av scenarier bor
anviandas. I stéllet bor man se scenariobeskrivningar som den, for tillfallet, basta
“bilden” av de utmaningar som man kan tinkas stillas infor i framtiden. Det
ligger i sakens natur att bilden av framtiden alltid ar ofullstandig och forenad
med stor osdkerhet. For att gora scenariobeskrivningarna relevanta maste man
ocksa kontinuerligt uppdatera dem.

Den kanske viktigaste funktionen som en realistisk anvindning av scenarier
fyller ar att de ger oss ett verktyg med vilket vi kan kommunicera.
Kommunikationen kan sedan stodja analyser och diskussioner huruvida den
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nuvarande nivan pa den operativa formégan ar tillricklig eller ej, exempelvis i
samband med tillsyn.

Vi rekommenderar ddrfor att man skall fortsdtta anvdnda scenarier samt att
ocksa vidareutveckla anvdndningen av dem. Vara forslag nedan (framforallt
8.5, 8.6 och 8.7) dr exempel pa hur anvdndningen av scenarier kan
vidareutvecklas.

8.2 Krav p3d att kunna avgora om skyddet ar
"tillfredsstallande” och "likvardigt” med
hjalp av riskanalysen

Att avgora vad som ar ett tillfredsstidllande och likvardigt skydd mot olyckor ar
inte enkelt. Problemet ir inte isolerat till LSO-arbetet utan det forekommer, i
olika skepnader, i all typ av riskhantering. Vid négot tillfdlle méste man alltid
avgora om den aktuella risknivan ar acceptabel med hénsyn till de varderingar
man tillimpar. Om en sddan vardering exempelvis dr att man skall ha ett
likvardigt skydd, méste man pa nagot satt ocksa kunna avgora om sa ar fallet.

Det finns tva tillvigagéngssatt som dr de vanligast forekommande nér det géller
att avgora om en specifik utformning av ndgon typ av system (kan vara vad som
helst, t.ex. en kommun med avseende pa olycksrisker) ar acceptabel eller ej med
avseende pé risk. Det ena gar ut pa att etablera en grans for hur hog risken i den
aktuella typen av system kan vara utan att bli oacceptabel. Detta dr en variant av
ett sé kallat rattighetsbaserat kriterium (Mattsson, 2000, p. 69). Det andra sattet
innebar att man gor en vardering av hur mycket det skulle "kosta” att sdnka
risknivan ytterligare och jamfor det med den “nytta” som den sankta risknivan
skulle innebara. Detta ar vad kostnads-nyttoanalys innebar (Mattsson, 2000, p.

76).

I de dokument som vi har studerat dr det ingen kommun som analyserat
huruvida skyddsnivan ar likvardig och tillfredsstéllande. Vi har heller inte hittat
nagra resonemang som kan kopplas till antingen rattighetsbaserade kriterier
eller nyttobaserade. Det betyder visserligen inte att sdidana resonemang saknas
inom kommunen, men nér det giller LSO- (och LEH) dokumenten sa forefaller
dessa typer av kriterier inte ha haft nagot storre genomslag.

Man skulle kunna féresla forandringar som innebar krav pa mycket tydligare
vardering av skydds/risk-nivan i kommunerna, exempelvis genom anviandning
av de typer av kriterier som beskrivits ovan. Men, med tanke pa hur dokumenten
ser ut idag ar steget ganska langt for att genomfora en sddan forandring och
risken ar att kommunerna upplever det som orealistiskt och kraver svar pa exakt
hur man skall gora det. Nagot sddant svar ar mycket svart att ge i nulédget. I stillet
kanske man kan forsoka fa kommunerna att forandra sitt arbetssatt sa att man
pa stkt skulle kunna genomfora denna typ av varderingar.

Ett forsta lampligt delmal ar att man i de kommunala dokumenten analyserar

och presenterar materialet pa ett sddant sitt att man sjélv, eller andra aktorer,
skulle kunna genomfora virderingarna om man hade mer tid och resurser. Det
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handlar alltsd om att visa forstdelse for att varderingsbiten ar svér, men
samtidigt inte ge upp det langsiktiga malet med att kunna genomféra sddana
varderingar. Ett krav som vi menar att man bor kunna stilla ar att en riskanalys
(oavsett om den ar LEH- eller LSO-fokuserad) skall kunna anviandas som ett
beslutsunderlag for huruvida ytterligare atgarder (forebyggande eller operativa)
ar nodvandiga, d.v.s. om risken dr acceptabel eller e;j.

Det kan i och for sig vara svart att veta vad ”skall kunna anvindas” betyder och
det gar att hivda att alla dokument i den studie som vi har genomfort "kan
anvandas” som beslutsunderlag. Problemet dr att det kan vara mycket stora
skillnader i dokument som alla betraktas som anviandbara for beslutsfattande
och det kravs troligtvis ett mycket undermaligt dokument innan man skulle
kunna bedoma det som ej anvindbart for beslutsfattande. Men, samtidigt vet vi
genom olika studier (se exempelvis Lin et al. (2015); Lin et al. (2016); Mansson
et al. (2015); Mansson and Tehler (2016)) att hur man analyserar och
presenterar risk spelar stor roll for hur anvdndbart resultatet blir som underlag
for beslutsfattande. Déarfor menar vi att betydligt hogre krav pa en riskanalys
borde kunna stillas dn att den bara ”ar anvandbar” i storsta allméanhet. I stillet
bor man krdva att den uttryckligen skall stodja beslutsfattande. Vi
rekommenderar ddrfor att man skall redovisa de scenarier som man bedomer
skulle kunna orsaka negativa konsekvenser, hur troliga man bedomer att dessa
ar, samt vilka konsekvenser som uppkommer om scenarierna skulle intrdffa.
Detta ar i linje med vad vi foreslar i avsnitt 8.7 nedan.

Var bedémning ar att detta inte behdver innebira nagon forandring av lagar,
utan det handlar snarare om att tydliggora det som redan star i lagarna med
avseende pé att en riskanalys skall kunna anvindas som beslutsunderlag.

8.3 Starka integrationen av LSO- och LEH-
arbetet

Varken dokumenten eller intervjuerna i var studie tyder pd nagon storre
integration av arbetet med avseende pa LSO och LEH. Det ar viktigt att, terigen,
papeka att det inte betyder att det inte finns exempel dir integration av arbetet
fungerar val. Men, vi menar dnda att med tanke péa att arbetet med avseende pa
de tva lagstiftningarna ar sé likt fran ett riskhanteringsperspektiv s borde det
finnas stora samordningsvinster att gora om man lyckas med detta. Dessutom
framkom att tidsbrist 4r en upplevd orsak till att man inte lyckats koppla
riskanalysen till dimensioneringen av formaga pa ett sddant sitt som man
onskar. Om man lyckas med integrationen av LSO- och LEH-arbetet borde det
frigora tid som da kan anvindas for att &stadkomma en arbetsprocess som leder
till tydligare kopplingar mellan analys och formaga.

Hur en tydligare integration bor dstadkommas &r svart att svara pa, men vi tror
att en viktig aspekt har att gora med hur man ser pa riskhantering i stort och hur
man uppfattar de olika viktiga koncepten som anvinds i de olika
lagstiftningarna. Hur ser exempelvis kopplingen ut mellan risk och férméga?
Hur paverkar en investering i ytterligare resurser (utrustning, extra manskap,
etc.) formagan och i forldngningen risken? Om man har svart att se en koppling
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mellan risk, forméga, skydd, o.s.v. blir det inte enkelt att se kopplingarna mellan
arbetet som genomfors med avseende pa de olika lagstiftningarna. Faktum ar att
fran ett riskhanteringsperspektiv (se avsnitt 4) finns storre likheter &n skillnader
mellan LSO- och LEH-arbetet. Att lyfta fram dessa likheter och fokusera pa dem
snarare an pa skillnader (for sddana finns sjilvklart ocksd) ar troligtvis ett méste
for att lyckas med integrationen. Kan man dessutom tydligt visa att den
information som maste samlas in och analyseras da man gor en analys med
avseende pa LSO ocksd kan vara mycket anvindbar i LEH-arbetet (och vice
versa) ar mycket vunnet.

Var rekommendation med avseende pa integration av arbetet ar att (1)
tydliggora hur man kan se pa kopplingen mellan de olika begreppen och
aktiviteterna med avseende pd LSO och LEH (vi ger ett grout forslag pa det i
avsnitt 8.7) och (2) skapa goda exempel ddr man i praktiken visar hur det kan
ga att fa till integrationen.

8.4 Frikoppla arbetet med riskhantering
(enligt bdde LSO och LEH) fran
rapportering

D& man arbetar med en riskanalys eller risk- och sarbarhetsanalys finns alltid
risken att fokus hamnar pa sjdlva rapporteringen, eller dokumentet som
analysen skall presenteras i. Vi inser att detta i manga fall ar en konsekvens av
en pressad situation inom kommunerna dar "rapporteringen”, d.v.s. att uppritta
dokumenten ar det som det stélls krav pa. Men, detta fokus pé att producera ett
dokument kan leda till negativa effekter nar det galler riskhanteringsarbetet.

For det forsta dr det uppenbart att ju fler risker man identifierar och desto
djupare analyser man genomfor, desto mer arbete med rapportering blir det. I
en pressad vardag ar det inte svart forestalla sig en situation dar det ar enkelt att
gora avkall pa bade “djupet” och “bredden” i analysen till forman for att ha ett
dokument klart infor en viss deadline. I en intervju uttrycker en informant just
detta: ”Sa vi gor ju faktiskt flera analyser, vid olika tider, av olika skdl, men vi
ar daliga pa att smdlla thop det till en 6verblick. Och ska jag forsvara oss sa dr
det det att vi inte har resurserna. Vi hinner gora analysen till viss del men vi
hinner inte folja upp den”. Alla de dokument som vi har granskat uppfyller (sa
vitt vi kan bedoma) de krav som man kan stilla pA dem om man tolkar
lagstiftningen bokstavligen. Men, var analys visar att ménga av dokumenten
trots det saknar vissa av de komponenter som ar avgorande for att uppfylla den
overgripande intentionen i lagstiftningen. Har finns alltsa ett gap mellan vad
som skulle behovas for att dstadkomma en bra riskhanteringsprocess och det
som kravs for att producera ett godtagbart dokument (handlingsprogram, risk-
och sdrbarhetsanalys, m.m.).

For det andra leder ett alltfor starkt fokus pa "nista dokument” till att man
riskerar att forlora det langsiktiga perspektivet i riskhanteringsarbetet.
Prioriteringar riskerar att hamna pa att producera nagot som &r kortsiktigt
anvandbart, snarare dn att bygga en langsiktig hallbar grund for riskhantering.
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Exempelvis riskerar dokumentationen att bli lidande d& man arbetar alltfor
kortsiktigt och i riskhanteringssammanhang ar detta forédande. Ett enkelt
exempel kan anvandas for att illustrera vad vi menar.

En riskanalys ar aldrig battre dn det bakgrundsmaterial som den bygger pa. Om
man inte dokumenterar detta, exempelvis genom att tydliggora viktiga
antaganden, bedomningar och information som har legat till grund for analysen,
riskerar analysen att i virsta fall bli "en massa siffror utan mening”. Ett resultat
av en riskanalys skulle kunna vara att man bedomer att konsekvenserna av ett
visst Oversvamningsscenario blir 300 O6versvimmade fastigheter. Men, detta
resultat i sig siger inget om hur trovirdig bedémningen ir. Ar siffran 300 nigot
som nagon spontant har bedémt "mellan tumme och pekfinger” vid ett méte,
eller bygger det pad en omfattande analys med hjilp av hdjddata, GIS, och
detaljerade genomgangar av kommunens mdjligheter till invallning, m.m.? Det
ar stor skillnad pé dessa situationer, men om man inte dokumenterar
bakgrunden till bedomningarna i en riskanalys kan slutresultatet (300
fastigheter) bli detsamma. Kanske ar det ok, sé linge de som gjorde analysen
finns kvar inom organisationen, men nir de ldmnar sitt arbete finns inget
“minne” kvar av dessa bedomningar. D4 riskanalysen skall uppdateras nagra ar
senare maste man i sa fall borja om fran borjan eftersom man inte har nagon
aning om pa vilka grunder bedomningen 300 6versvimmade fastigheter gjordes.

Det kan vara svart att frikoppla arbetet med riskanalys frdn de formella
dokument som skall upprittas enligt lagstiftningen. Men, vi tror att det vore
vdart att undersoka om det inte gar att frikoppla riskhanteringsarbetet frdn
sjalva rapporteringen mer dn vad som sker idag. Pa sa vis kan man skapa en
langsiktig process som syftar till att hela tiden upprdtthalla en aktuell bild av
risker i kommunen, samt den egna formdgan i relation till dessa (avseende
bade LSO och LEH). Med jamna mellanrum kan denna process “tankas av” och
resultera i de dokument som enligt lagstiftningen kravs. Men, det viktiga ar att
fokus ligger pa den langsiktiga processen och inte pa de dokument som dé och
da maéste produceras.

8.5 Stark kopplingen mellan analys och
atgardsforslag

Huvudfokus for denna rapport ar kopplingen mellan analys av risk och den
formaga som byggs upp. Ett steg pa vigen for att starka denna koppling vore att
bli tydligare i kopplingen mellan analys och atgardsforslag for att reducera risk.
Operativ eller forebyggande forméaga ar visserligen betydligt mer omfattande &n
enskilda atgardsforslag. Men, det kan upplevas som 6vervildigande att motivera
hela den operativa formagan med avseende pa den riskbild som finns och darfor
kan det vara enklare att borja med enskilda atgérder. I tidigare studier har man
visserligen kunnat konstatera att kopplingen mellan just atgardsforslag och
analys (med avseende pa LEH) ocksa ar svag (Tehler, Brehmer, & Jensen, 2012),
men det ar trots det troligtvis enklare att borja med enskilda dtgarder.

Vi rekommenderar ddrfor att man i LSO- och LEH-arbetet alltid redogor for
motivet till de datgdrdsforslag som man for fram. Detta motiv bér vara
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forankrat i en analys av 1) hur mycket Gtgdrden bedoms kosta, 2) vilken effekt
den bedoms ge for en (eller flera) typ(er) av scenario(er), samt 3) hur ofta
denna typ av scenario(er) bedoms uppkomma. Detta skulle 6ka kopplingen till
analysen genom att man explicit beskriver vilka scenarier som paverkas av
atgarden och hur mycket.

8.6 Stark kopplingen mellan operativ formaga
och risk

Att gora kopplingen mellan analys och dtgirdsforslag stakare kan vara ett forsta
steg i ett starka kopplingen mellan formaga och risk. Men, i férlingningen vore
det 6nskvart att gora kopplingen mellan forméga och risk redan i analysen. Detta
ar inte ett orimligt mal eftersom det konceptuellt finns en tydlig koppling mellan
konsekvenserna som presenteras i riskanalysen och den forméga man har att
hantera risken. Om férmégan ar hog blir konsekvenserna laga, och tvartom. Att
betrakta formaga och risk i tva separata analyser kan daremot skapa forvirring
hos aktorerna eftersom kopplingen dé blir otydlig kring hur begreppen faktiskt
héanger ihop och paverkar varandra (detta har vi sett i en tidigare studie av
kommuners RSA-arbete, se Palmqvist et al. (2012)). I dagslaget ar kopplingen
mellan formaga och konsekvens svag i de dokument vi har studerat (se Tabell 8
och Tabell 9).

Vi rekommenderar ddrfor att man i LSO- och LEH-arbetet alltid redogor for
formagan i termer av vilka resurser man har och vad man bedomer sig kunna
dstadkomma med dessa (hur man paverkar konsekvenserna) ndr man
beskriver konsekvenserna i riskanalysen.

8.7 En konceptuell modell for hur LSO- och
LEH-arbetet kan betraktas

Nastan oavsett vilken forandring man vill gora for att forbattra anvindningen av
riskanalyser avseende LSO- och LEH-arbetet dr det mycket viktigt att ha en
tydlig bild av hur viktiga koncept hanger ihop, exempelvis hur riskanalysen
bidrar till att minska risker. Darfor presenterar vi i detta kapitel en modell av hur
négra av de viktiga koncepten som finns i lagstiftningen rérande LSO och LEH,
samt andra koncept som éar viktiga i riskhanteringsarbete, bor hanga ihop. Det
ar viktigt att papeka att denna modell inte ar det enda sittet att beskriva hur
koncepten bor héanga ihop; det finns sjalvklart andra satt att se pa saken. I vart
forslag, som utgar fran Figur 3, har vi dock fokuserat mycket pé att foresla en
modell som ansluter till ISO-modellen for riskhantering och som, enligt oss, har
tydliga kopplingar till praktiken genom att vi tydliggor hur de olika delarna i
modellen kan observeras. Att vi fokuserar sd mycket pa att tydliggéra vad som
kan observeras i en kommun har att gora med att begreppet risk i sig sjalvt inte
ar mojligt att observera och att det kan rada stora olikheter i hur méanniskor
uppfattar vad risk faktiskt ar. Detta leder inte séllan till svarigheter att etablera
systematiska arbetssatt for riskhantering.

En annan viktig utgdngspunkt for vart forslag ar att vi inte skiljer pa LSO- och
LEH-arbetet. I modellen ar det ingen storre skillnad pa om man arbetar med
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skydd mot olyckor eller med extraordiniara handelser. Det handlar i bada fallen
om olika typer av hindelser som kan intréaffa nadgon géng i framtiden och som
kan skada det som vi betraktar som skyddsvart. Sjalvklart finns det skillnader
mellan de tvd perspektiven (LSO/LEH), men dessa kan hanteras genom att
beskriva skillnaderna med hjilp av koncepten som ingar i modellen. Exempelvis
kan man hivda att de scenarier som relaterar till LEH generellt sett bedoms leda
till allvarligare konsekvenser dn de som LSO-arbetet fokuserar pa, men a andra
sidan bedoms de vanligtvis inte vara lika ofta forekommande.

I Figur 4 nedan illustrerar vi modellen av riskhanteringsprocessen och beskriver
kortfattat vad som bor astadkommas i de olika stegen. I de rubriker som foljer
gar vi sedan igenom de viktiga koncepten och forklarar dem i mer detalj. I bilaga
4 finns en mer detaljerad version av modellen dir relationerna mellan de olika
koncepten ar tydligare beskrivna.

Det som skall skyddas
-Redogor for det som skall skyddas och hur
det skall beskrivas i riskanalysen

Redogor for atgardsforslag, motivera
dem, och genomfor

-Dokumentera motiven till dtgarderna
genom exempelvis kostnad och deras

forvantade effekter.

-F6lj upp implementeringen av
atgarder och, om méjligt, deras
effekter.

7~

[ Riskbehandling

)
( ]
)

Scenarier

-Vilka handelser bedomer man kan ha en

Riskidentiﬁering} negativ inverkan pa det skyddsvarda?

Hur ofta bedoms scenarierna intraffa och
vad blir i sa fall konsekvenserna?

Bedom om den nuvarande risknivan

kréver atgarder for att reduceras. Riskutvirdering

Riskanalys

-Dessa bedémningar kan géras med
hénsyn till mal etablerade inom
kommunen, och/eller genom

jamforelse med andra likvardiga
kommuner.

-Bedémningen bor ocksa innefatta hur
mycket det skulle kosta att genomféra
de olika atgarderna och hur mycket
effekt man far av dessa.

N ”

-Beskriv bakgrunden till beddmningarna.
-Utnyttja kommunens statistik och jamférbara
kommuners statistik.

-Ta hjélp av information fran andra
myndigheter (ex. SMHI), eller annan typ av
information (ex. forskningsrapporter, eller
rapporter fran internationella organisationer).
- Dokumentera dven da det rader mycket
stora osakerheter.

Figur 4. Modell av riskhantering i en kommun, med tillhérande forklaring av vad som
bor astadkommas for att processen skall fungera.

8.7.1 Varderingar - vad som ar "skyddsvart”

Vid all typ av riskhantering ar det viktigt att tydliggora vilka varderingar som styr
arbetet. En orsak till detta ar att begrepp som risk, sarbarhet och skydd,
forutsatter att det finns nagot som kan skadas, ndgot som man betraktar som
vardefullt och skyddsvart. Men, detta “skyddsviarda” behover inte vara samma
sak for alla méanniskor. Det ar darfor som det ar extra viktigt att vara tydlig med
vad man uppfattar som skyddsvart inom ramen for det arbete som bedrivs med
avseende pa LEH och LSO. Pa sd vis skapar man battre forutsiattningar for tydlig
kommunikation i arbetet.
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Frégan blir da vad detta skyddsvarda ar? I senaste budgetpropositionen star
detta att lasa:

"De o6vergripande mdlen for var sdkerhet dr att vdrna
befolkningens liv och hdlsa, att vdrna samhallets funktionalitet och
att vdrna var formdga att upprdtthdlla vara grundldggande
vdrden som demokrati, rdttssikerhet och mdnskliga fri- och
rdttigheter (prop. 2008/09:140, bet. 2008/09:FoU10, rksr.
2008/09:292)” Budgetpropositionen 2016, Prop. 2015/16:1

Citatet beskriver vad som anses “skyddsvart” och aven i LSO ar det tydligt vad
som ar det skyddsvirda:

"Bestdmmelserna i denna lag syftar till att i hela landet bereda mdnniskors
liv och hdlsa samt egendom och milj6 ett med hdnsyn till de lokala
forhdllandena tillfredsstdllande och likvdrdigt skydd mot olyckor.” (LSO,

Kap1,1§)

I LEH ar detta inte lika tydligt, men det forefaller rimligt att dven i denna
lagstiftning bor det som uppfattas som skyddsvart vara liv och hilsa, samt
samhillets funktionalitet. Om man &dven skall inkludera de sa kallade
“grundldggande vardena” kan diskuteras. Enligt Tabell 7 ar det forhallandevis
manga kommuner som beskriver konsekvenser med avseende pa denna
dimension. Men, man maste ocksa fraga sig i vilken utstrackning det ar mojligt
att bedoma konsekvenser av extraordindra handelser med avseende pa detta.
Kanske riacker det med att man tar med liv och hilsa, samt samhillets
funktionalitet eftersom de troligtvis ar lattare att beskriva (ndr det giller
konsekvenser).

Sammanfattningsvis skulle MSB pa ett tydligt satt kunna uttrycka vad arbetet
enligt LSO och LEH syftar till, d.v.s. vad det ar som skall skyddas. Det borde
kunna formuleras med utgangspunkt i exempelvis den proposition som citeras
ovan och innebéra att det skyddsvarda ar liv och halsa, egendom och miljo, samt
samhillets funktionalitet. P4 sd vis far man samma “viardegrund” for
riskhanteringsarbetet som genomfors med avseende pa bada lagstiftningarna,
béde inom en kommun och mellan kommuner. Bara att man uttrycker att det ar
en gemensam grund avseende det skyddsvarda kommer troligtvis att underlitta
samordningen av arbetet (inom kommunen) och bedomningen om skyddet ar
likvardigt (mellan kommuner).

8.7.2 Scenarier - vad som kan skada det skyddsvarda

En gemensam grund fér vad man uppfattar som skyddsviart ar en bra
utgangspunkt for att kunna samordna arbetet med de tva lagstiftningarna. Men,
troligtvis racker inte det for att fullt ut kunna integrera arbetet. Troligtvis
behover man ocksd komma Overens om att anvdnda scenarier. Scenarier ar
beskrivningar av framtida héndelseutvecklingar som kan hota det som vi
betraktar som skyddsvirt. Dessa beskrivningar kan vara mycket Kkorta,
exempelvis "Allvarlig trafikolycka pa europavig X”, eller mycket omfattande och
innehalla méanga olika under-scenarier. Ett under-scenario ar en mer detaljerad

59



beskrivning av ett scenario, ett under-scenario till det scenario som beskrivs
ovan ar exempelvis ”Allvarlig trafikolycka pa europaviag X dar en buss ar
involverad”, eller ndgot &nnu mer detaljerat om man vill det.

Scenarier ar nagot de flesta av dokumenten som vi har granskat anviander (se
Tabell 4), vilket &r bra. Troligtvis gar det dock att utveckla arbetet med scenarier
hos kommunerna. Exempelvis bor man vara noggrann med dokumentation av
bakgrundinformation till scenarier och man bor ocksa arbeta langsiktigt med att
systematiskt férsoka bygga upp kunskap rorande dem och gradvis forfina sin
analys. Detta hdnger samman med var rekommendation i avsnitt 8.4, d.v.s. att
forsoka frikoppla riskhanteringsprocessen fran rapporteringen. Man skulle
kunna arbeta systematiskt med att bygga upp kunskap om specifika typer av
scenarier, exempelvis trafikolyckor, genom att kontinuerligt fordjupa sig i olika
under-scenarier, dokumentera bedomningar och olika anvidndbara
informationskallor (t.ex. rapporter), samt statistik. Pa sikt kan man da bygga upp
en "kunskapsbank” med kommunspecifika scenarier.

For att inte “glomma bort” denna del av riskhanteringsarbetet skulle man med
fordel kunna genomféra arliga moten inom kommunen med det uttalade syftet
att uppdatera befintliga scenarier. Ibland &ndras riskbilden och da maste man
anpassa bedomningarna, samt addera nya, och kanske ocksa ta bort en del. Som
grund for dessa moten dr det bra om man redan har en god uppfattning om det
som man uppfattar som skyddsvirt (se avsnitt 8.7.1). Detta hjdlper ocksa da det
ar dags att bedoma vad konsekvenserna av de olika scenarierna eventuellt kan
bli.

8.7.3 Konsekvenser - hur vi beskriver den potentiella skadan

Konsekvenser dr det sitt som vi beskriver skadan som scenarierna kan dsamka
pa det skyddsviarda. Om exempelvis det skyddsvarda ar “liv och halsa” kan vi
valja att beskriva konsekvenser med hjilp av “antal omkomna” i de olika
scenarierna. Det dr viktigt att notera att "antal omkomna” bara dr ett sitt att
beskriva konsekvenser med avseende pa liv och hilsa, det finns sannolikt andra
aspekter som ocksé ar viktiga. Men, det centrala ar att hur man skall beskriva
konsekvenser &r ett val som man méste gora i analysen. Det finns inget sjalvklart
satt att gora det. Det viktiga ar sdledes att man i sin riskhanteringsprocess
uttryckligen tar stillning till pa vilket sitt varderingarna som ligger till grund for
processen skall speglas genom olika konsekvensbeskrivningar. Troligtvis tacker
de exempel som vi har sett i den aktuella studien (se Tabell 7) in ménga av de
aspekter som kan vara relevanta. Nagot som skulle kunna forbattras ar dock hur
man skall beskriva konsekvenser med avseende pa "samhillets funktion”. Det ar
mycket olika typer av konsekvenser som ryms inom den kategorin att det nog
kriavs ett ganska omfattande utvecklingsarbete for att kunna finga upp de
viktigaste aspekterna.
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8.7.4 Trolighet - det ar inte sakert att scenarierna intraffar?!

Det ligger i sakens natur att de scenarier som man beskriver i en riskanalys
kanske inte intraffar. Det rader alltid osdkerhet rérande huruvida ett specifikt
scenario intréffar under en viss tidsperiod eller ej. Aven om det kan uppfattas
som komplicerat att bedéma hur troligt ett specifikt scenario dr, speciellt for
manga scenarier relaterade till LEH, ar det viktigt att sédana bedomningar gors.
Nir man gor bedémningarna kan man utnyttja allt ifran statistik i den egna
kommunen, statistik fran andra liknande kommuner, simuleringar, men ocksa
rena expertbedomningar. Det dr ocksa viktigt att vara tydlig med att det ror sig
om bedomningar av hur troligt det &r att olika scenarier intraffar, det finns ingen
sanning nar det giller dessa bedomningar. Sen kan man i och for sig hdvda att i
vissa fall har vi s mycket kunskap om hur ofta olyckor och andra héandelser
intraffar att vi ndrmar oss en situation dar de flesta manniskor kan vara 6verens
om hur troliga olika scenarier ar. Det dr dock fortfarande bedomningar. Darfor
skall man inte vara radd att gora “fel” bedomning av trolighet. Det dr dock viktigt
att man dokumenterar underlaget for sin bedomning. P4 s vis kan andra
manniskor latt forsta varfor man kommit fram till en viss bedomning och det blir
lattare for dem att bygga vidare péa tidigare bedomningar (se avsnitt 8.4).

Den forebyggande formagan paverkar hur troligt det ar att ett specifikt scenario
intraffar. Till exempel kan man genom sotning undvika brander i eldstader och
genom att sikra elledningar fran nedfallande trad kan stromavbrott undvikas.
Att ta hinsyn till den forebyggande formagan ar darfor en viktig del i att komma
fram till hur troligt ett scenario ar, och att 6ka den forebyggande formagan ar ett
satt att minska hur troligt det ar att ett scenario intréaffar. Att géra kopplingen
mellan forebyggande forméga och trolighet tydlig redan frén borjan underlattar
arbetet med att foresld och prioritera atgiarder om risken bedéms som
oacceptabel, eftersom det da blir tydligare vad det ar man faktiskt paverkar
genom atgirderna for att 6ka den forebyggande forméagan.

8.7.5 Formdaga - var mojlighet att paverka konsekvenserna
av scenarier

Ovan beskrev vi hur den forebyggande formagan paverkar hur troligt det ar att
ett specifikt scenario uppkommer. Pa liknande sitt paverkar den operativa
formagan konsekvenserna av ett scenario. Enkelt uttryckt kan man séga att om
den operativa formagan ar hog blir de negativa konsekvenserna av scenariot
mindre, och tviartom. Att ta héansyn till den operativa formagan ar darfor en
viktig del i att komma fram till vilka konsekvenser ett scenario kan fa, och att 6ka
den operativa formagan ar att sitt att minska konsekvenserna nar ett scenario
intraffar. En aspekt att ta hansyn till nar det kommer till operativ férméga ar
vilka resurser man har tillgangliga for hanteringen. Men, resurserna i sig sjdlva
ar inte ett bra matt pd formaga utan det handlar ocksd om vad man kan
astadkomma, till exempel med hjilp av resurserna, i scenariot. Det ar alltsa tva

1 Vi viljer att anvinda begreppet “trolighet” i stillet for "sannolikhet” eftersom det
senare begreppet ofta forknippas med berdkningar och kan upplevas som kréngligt
idetta ssmmanhang. Sannolikheter ar dock ett viktigt redskap dé vi vill beskriva vira
bedomningar av hur troligt ndgot dr, men det &r inte det enda redskapet vi har.
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aspekter som ar viktiga niar det kommer till formaga: 1) vilka resurser man har,
och 2) vad man kan astadkomma.

Punkt nummer 2, eller vad man kan &stadkomma, passar bra in i
scenariobeskrivningarna som skall genomforas i riskanalysen och om vi med
hjalp av var beskrivning av den operativa formagan kan beskriva vilken effekt vi
bedomer att den for konsekvenserna har vi lyckats koppla ihop begreppen
forméga och risk. Se Lindbom et al. (2015) och Palmgqvist et al. (2012) for mer
detaljerade beskrivningar av hur detta kan ske.

8.7.6 Riskvardering - skall man genomfora atgarder eller ej?

Nir man har identifierat och analyserat riskerna i en kommun boér man ha en
god kunskap om vad som skulle kunna intriffa (scenarierna), hur troliga de ar,
samt vilka deras konsekvenser bedoms bli. Att ha dessa tre komponenter menar
vi borde kunna utgora ett krav for riskanalyser som skall ligga till grund for
atgiarder bade med avseende pa LSO och LEH. Utifran detta underlag skall man
sedan avgora om man behover gora nagonting for att hantera risken, exempelvis
oka den operativa forméga, och i s& fall vad man skall gora. Det dr denna
avvigning, samt de slutsatser inklusive motivering, som vi avser da vi anvéander
begreppet riskvirdering.

8.7.7 Riskbehandling — att genomfora atgarderna

Efter sjilva riskvarderingen dr det viktigt att de eventuella atgirderna
implementeras i kommunen. Detta ar vad “riskbehandling” handlar om, d.v.s.
att astadkomma en fordandring av risken. Nar man gor det ar det ocksa viktigt att
man dokumenterar vem som skall géra vad och pa vilket satt man skall folja upp
atgiarderna. Det dr bra om man inte bara foljer upp huruvida atgérder har
genomforts utan ocksa vilken effekt atgdrderna har fatt (om det gér att mita
sadant).
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Bilaga 1: Granskningsmall

Scenarier

Anvands: ja/nej
Antal
Vilka
Trolighet:
- (o)ingen beskrivning av trolighet,
- (1) enbart beskrivning med ord (ingen ordinal eller
kardinal skala),
- (2) kvalitativ ordinal skala,
- (3) semi-kvantitativ skala,
- (4) kardinal skala (frekvenser eller sannolikheter)
Konsekvens:
- (o) ingen beskrivning av konsevenserna av scenarierna,
- (1) enbart beskrivning med ord (ingen ordinal eller
kardinal skala),
- (2) kvalitativ ordinal skala,
- (3) semi-kvantitativ skala,
- (4) kardinal skala (antal déda, antal timmar utan strém,
etc.)

Konsekvensdimension

Liv och halsa: ja/nej

Doda: ja/nej

Skadade: ja/nej

Miljo: ja/nej

Ekonomi: ja/nej

Sambhallets funktionalitet: ja/nej
Grundlaggande varderingar: ja/nej
Annan: ja/nej

Konsekvenshérledning

Finns: ja/nej

Koppling samhallsviktig verksamhet: ja/nej
Beskriv koppling

Koppling formaga: ja/nej

Beskriv koppling

Forméagebeskrivning

Generell/per scenario:
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(1) generell,
(2) kopplat till specifikt scenario,
(3) bade generell och for specifikt scenario

(o) formaga beskrivs inte,

(1) inte alls (bara slutresultatet),

(2) beskrivning av resurser, procedurer, m.m. (formniva)
som dar tillgangliga for hantering,

(3) indikatorer som relaterar form till funktion (ex.
overgripande ledning, intern/extern kommunikation),
(4) beskrivning av vad som kan hdnda om scenarier
intraffar (funktion),

(5) beskrivning av vad som kan hdnda om scenarier
intraffar samt beskrivning av formagans effekt
(funktion)

Formagebedomning: ja/nej

Resurser beskrivs: ja/nej

Atgirder
Beskrivningsgrad:

(o) inga atgarder,

(1) bara rubrik,

(2) atgarder beskrivs med rubrik och kort férklaring.
Ingen beskrivning av kontexten (d.v.s. ingen koppling
till i vilket sammanhang atgarden forvantas gora nytta),
(3) atgard beskrivs med koppling till "riskomrade” (ett
riskomrade kan exempelvis vara "brand”,
"6versvamning” eller pandemi”),

(4) atgard beskrivs med koppling till scenarier i
analysen, dock ingen beskrivning av forvantad effekt pa
beskrivet scenario om atgiarden genomfors,

(5) tgard beskrivs med koppling till scenarier i
analysen, daven beskrivning av forvantad effekt pa

beskrivet scenario om dtgiarden genomfors

Malfragor (endast LSO)
Framgar madlen for kommunens verksamhet: ja/nej/delvis

Finns inriktningsmal rérande likvardigt skydd: ja/nej/delvis

Finns inriktningsmal rérande tillfredsstallande skydd:

ja/nej/delvis

Kommentarer rérande mal (ex. typ av mdl, vilka skyddsvarden

etc.)
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Uppdragsfragor
Koppling mellan analys och operativ formdga:

(o) ingen koppling - ingen koppling mellan analys och
formdga namns,

(1) riskanalys till grund... - man skriver att man har haft
en riskanalys till grund for dimensionering av sin
formdga, men visar inte hur det har gatt till,

(2) scenarier - man visar for vissa scenarier hur analysen
av risk utifran dessa scenarier anvands for att
“dimensionera” formdgan,

(3) fullstindig — man for ett resonemang utifran hela
riskbilden i kommunen och beskriver hur formdagan
dimensionerats med utgangspunkt i riskbilden

Koppling mellan analys och forebyggande:

(o) ingen koppling - ingen koppling mellan analys och
formdga namns,

(1) riskanalys till grund... - man skriver att man har haft
en riskanalys till grund for dimensionering av sin
formaga, men visar inte hur det har gatt till,

(2) scenarier - man visar for vissa scenarier hur analysen
av risk utifran dessa scenarier anvands for att
“dimensionera” formdgan,

(3) fullstindig — man for ett resonemang utifran hela
riskbilden i kommunen och beskriver hur formdagan
dimensionerats med utgangspunkt i riskbilden

Hur har man kommit fram till vilken organisation som behovs?

Tar man hansyn till de lokala férhallandena?

Overgripande kommentarer
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Bilaga 2: Intervjuguide

Introduktion

Informera om syftet med intervjun
Vem sponsrar
Vem ar jag och avdelningen?

Vad ar din roll i arbetet med [extraoridndra handelser]/[LSO]?
Hur lange har du jobbat med detta?

Fokus: nutid och datid

Hur ser ert arbete ut inom ramen for [lagen om extraoridndra
handelser]/[handlingsprogram LSO]?
Upplever ni ndgra svarigheter?

Hur arbetar ni med att utveckla er formaga?
- LSO: forebyggande och operativt

Vad har ni gjort for att 6ka formagan det senaste dren? Vad har
legat till grund for besluten?

Har ni ndgon samordning mellan arbetet med extraordinara
handelser och LSO? Om ja, beskriv.

Samordning i planer?

Samutnyttjas kompetensen som kravs for respektive arbete?
Upplever ni ndgra svarigheter med att samordna arbetet mellan
de bada lagstiftningarna?

Hur kommer det sig att er organisation ser ut som den gor?
Varfor har ni en brandstation placerad just dar, varfor ser
krisledningsorganisationen ut sa, varfor valjer ni att ha just den
dar 6vningen?

Hur kommer ni fram till vilka atgarder/investeringar som
behovs? T.ex. kopa in ny utrustning, anstilla ny personal
(kompetensprofil etc), bestamma fokus pa évningar
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Fokus: framtid

Om ni hade fatt 10% mer pengar att anvanda i kommunens
arbete med [extraordindra handelser]/[LSO: férebyggande
respektive operativt], hur hade du anvant pengarna? Varfor?

Om du hade haft mgjlighet att bérja om fran noll med
organisering av det som faller under [lagen om extraoridndra
handelser]/[lagen om skydd mot olyckor: férebyggande
respektive operativt], hur hade du byggt upp organisationen
da? Varfor?

Fordjupningsfragor

- Vad finns det for delmoment?

- Vilken information behdvs?

- Varifran far informanten informationen?

- Vad gor informanten med informationen?

- Vilka andra alternativ finns/fanns? Varfor valde du bort
dom?

- Anvande du din tidigare erfarenhet?

- Vilken erfarenhet var viktig for att ta beslutet?

- Ar detta ett standardférfarande?

- Vad hade du for madl? Vad var viktigast?

- Forestallde du dig olika konsekvenser av beslutet?

- Hur visste du att detta var den ratta atgarden?

- Behover du hjilp fran ndgon for att fatta beslutet?

Utveckling av arbetet

Har ni ndgra planer pa att forandra eller utveckla ert arbete den
narmsta tiden?

Hur skulle ni vilja att arbetet utvecklades?

Saknar ni ndgot stod i arbetet, t.ex. fran lansstyrelse eller MSB?
Har ni ndgra tips som funkar i ert arbete och som ni skulle vilja
dela med er av till andra kommuner?
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Bilaga 3: Oversikt av dokument som i&r
insamlade

I tabellen nedan framgar de kommuner fran vilka vi har forsokt fa material, men
inte lyckats. De dokument som beskrivs med fet stil nedan har vi tillgang till,
men de som inte ar fetmarkerade har vi inte kunna fa tillgang till. I kommentaren
till hoger framgéar varfor.

Kommun Oversikt dokument Kommentar

Bjuv Handlingsprogram LSO Plan ej antagen.
RSA
Plan for hantering av extraordinira héndelser

Burlov Handlingsprogram LSO Svarar inte pé e-post.
RSA
Plan for hantering av extraordinira hindelser

Hissleholm  Handlingsprogram LSO Svarar inte pa e-post. Har inte
RSA ringt.
Plan for hantering av extraordinira hindelser

Kristianstad = Handlingsprogram LSO Har inga nya dokument, ligger
RSA efter i arbetet. Antas tidigast
Plan for hantering av extraordindra hdndelser ~ véren 2017.

Landskrona  Handlingsprogram LSO RSA och plan antas i januari.
RSA
Plan for hantering av extraordinira héndelser

Lomma Handlingsprogram LSO Svarar inte pé e-post eller
RSA telefon.
Plan for hantering av extraordinira hiandelser

Osby Handlingsprogram LSO Handlingsprogram med
RSA riskanalys haller p4 att
Plan for hantering av extraordinira fardigstallas.
hindelser

Perstorp Handlingsprogram LSO Svarar inte pé e-post. Har inte
RSA ringt.
Plan for hantering av extraordinira
héindelser

Staffanstorp Handlingsprogram LSO Svarar inte pa e-post eller
RSA telefon.
Plan for hantering av extraordinira héndelser

Tomelilla Handlingsprogram LSO RSA dr sekretessbelagd.
RSA

Plan for hantering av extraordinira

hindelser
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