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Abstract

Denna studie undersoker om krisberedskapsplaner omsétts och fungerar som ett
stod i den praktiska krishanteringen. Studien har avgransats till Ljusdals kommuns
krisberedskapsdokument och kommunens krishantering under skogsbranderna i
Gavleborgs lan sommaren 2018. Metoden som anvéants for att undersoka detta ar
en dokumentstudie i kombination med en kvalitativ innehéllsanalys. Det
empiriska materialet utgérs av sju offentliga dokument, dar “Gemensamma
grunder for samverkan och ledning vid samhaéllsstorningar” av Myndigheten for
samhallsskydd och beredskap far en central roll. De “Gemensamma grunderna”
anvands som ett ideal att stdlla mot kommunens krisberedskapsplan och darmed
for omsattningen till den praktiska krishanteringen. Resultatet visar pa att det finns
en klyfta mellan krisberedskapsplaner och omsattningen i den praktiska
krishanteringen. Detta gar med hjdlp av organisationsteoretiska perspektiv, att
forklaras och forstas utifran att det ar svart for krisberedskapsplaner att stotta det
praktiska krishanteringsarbetet. Slutsatsen ar att svarigheterna foreligger i tre
identifierade paverkansfaktorer: forutsdttningar, bristen pa den Onskvarda
helhetssynen och krisberedskapsplanernas formdaga att forhalla sig till

verklighetens omstandigheter.

Nyckelord: krisberedskapsplan, krishantering, offentlig sektor, diskrepans,

organisationsteori.



“Anything that can go wrong will go wrong”

- Murphy’s Law
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1. Inledning

I det hiir avsnittet ges en kort inledning till studien, foljt av syfte, frigestillning och studiens

avgrinsningar.

Hur manga ganger har man inte statt efter en ovantad situation och konstaterat hur latt det
dr att vara efterklok? Och ténkt att jag borde ha gjort si eller jag borde ha sagt sa. Samma
kédnsla kan ldtt infinna sig efter en kris. Det ar ddremot en véasentlig skillnad att efter en
situation tdnka pé alla de smarta sakerna som hade kunnat sagts, till att avsluta en kris dar

olyckliga konsekvenser uppstatt som ett resultat av felaktiga beslut och dalig planering.

Nér en kris uppstar sa sédtts manniskor och organisationer pa prov. Likt en armé férsoker
manniskor att kliva in i ledet och arbeta for att forhindra och férmildra de konsekvenser
som krisen medfoljer. Men kriser kan framtradda dér vi minst anar det och fér dem som
minst anar det. Det innebér att alla inte &r pa tarna och rustade pa samma sitt som en armé
ar. Att plotsligt slacka brander eller skydda befolkningen fran Coronavirus dr inte delar av
alla maéanniskors dagliga verksamhet. Trots detta forvantas siavdl ménniskor, som

organisationer att vara forberedda pa det vérsta.

Att som organisation arbeta aktivt i forberedelserna med att identifiera, planera och
forebygga ar avgorande for att ha en chans nar krisen vél ar ett faktum. Under lang tid har
krisberedskap som koncept métt motstand i samhaéllet (Hansson & Landgren 2015); kanske
ar det for att arbetet kostat for mycket pengar, eller sa har det varit svart att forsta vilka

effekter som forberedelserna har.

Oavsett vad som styrt intresset tidigare, sa dr vi nog Overens, sa har ett ar in i en pandemi,
att planering behovs oavsett vad som kan sta for dorren. Brister inom krisberedskapen i
Sverige har vid ett flertal tillfallen uppmarksammats i media, bade relaterat till sma som

stora samhallsstorningar (Kaufeldt 2020; Ahola 2021; Hansson & Landgren 2015). Men



intresset for krisberedskap inom forskarvirlden vaxer bade i Sverige och internationellt
vilken ger hopp om forbattring och inom den svenska krisberedskapen sa tycks dven en
positiv utveckling ske. I studien “Strategisk styrning i kommunernas krisberedskap -
effekterna av styrdokumenten”, gjord av Combitech pa begdran av Myndigheten for
samhaéllsskydd och beredskap (MSB), lyfter lansstyrelsen att kommunernas intresse gar i

ratt riktning:

[...] lansstyrelser lyfter att man bor uppmarksamma att kommunernas férmaga har okat
under de senaste dren och att kommunerna Over lag dr mycket mer intresserade av
krisberedskapsfragor idag dn tidigare. Denna tendens marks dven pa politikerniva.

(MSB 2017, 29)

Det allmdnna antagandet om att krisberedskapsplaner ar ett recept for lyckad krishantering
stéller krav pa att det som planerats for, forhaller sig till den verklighet inom vilken den
forvantas verka (Eriksson & McConnell 2011, s. 90). Att krisberedskapsplaner ska ha
formagan att omsattas till och stodja den praktiska krishanteringen ar onskvart fran alla
parter, men varfor tycks det vara sa svart att lyckas med detta? Symboliska planer formerar
inga trupper och utan formagan att samarbeta i leden blir den svenska krishanteringen

sarbar.

1.1 Syfte

Syftet med denna studie &r att undersoka huruvida krisberedskapsplaner ar ett stod for
krishanteringen, mer specifikt hur “MSB:s “Gemensamma grunder for ledning och
samverkan vid samhéllsstorningar” stodjer kommunernas krisberedskapsplaner och hur

de omsiitts i den praktiska hanteringen av en krishandelse.



1.1.1 Fragestillning
e Hur kan relationen mellan krisberedskapsplaner och den praktiska

krishanteringen forstas ur ett organisationsteoretiskt perspektiv?

1.2 Avgransningar

Studien har avgransats till ett specifikt fall, namligen skogsbranderna som hérjade i
Gavleborgs ldan sommaren 2018. Valet av fall grundar sig i att det ar ett bra exempel pa
moderna krisers krav p& samordning och samverkan vilket innebar att manga aktorer i
samhallet blir involverade. Vidare valde vi att avgrdnsa studien d&nnu mer genom att
fokusera pa Ljusdals kommuns roll i krishanteringen under branderna. Valet av att
fokusera pd kommunens roll, grundar sig i att det &r kommunen som har det initiala
ansvaret for krisberedskapen och krishanteringen enligt “Lag om kommuners och
regioners atgarder infor och vid extraordindra héndelser i fredstid och hojd beredskap”
(LEH) (SFS 2006:544). D& vi amnar studera relationen mellan krisberedskap och den
praktiska krishanteringen, underléttar det att enbart studera offentlig verksamhet eftersom

arbetet inom omradet &r sé pass lattillgédngligt och vdldokumenterat.

1.3 Begreppsdefinition

I det hiir avsnittet presenteras definitioner av centrala begrepp for studien vilka ir kris, krisberedskap

och krishantering.

1.3.1 Kris

Da studien ligger inom ramen for krisberedskap, avser begreppet kris “[...] ett tillstdnd i
samhillet dar konsekvenserna av en hindelse dr sa svéara och allvarliga att de vanliga
resurserna inte rdcker till for att hantera handelsen.” (Sakerhetspolitik 2014). Vidare
definierar MSB (u.a.) begreppet kris som nagot som drabbar eller berér manga manniskor
och stora delar av samhillet. Krisen hotar grundldggande varden och viktiga funktioner,

dér allvarliga storningar i viktiga samhallsfunktioner krdver snabba insatser.



Det kan dven vara bra att ndmna att begreppet extraordindr hindelse kan férekomma och
likstalls med begreppet kris. Anledningen till att detta grundar sig i att LEH (SFS 2006:544)
inte anvander kris som begrepp, utan i stdllet extraordinar handelse. Syftet med LEH ar att

reglera samhallets arbete med att forebygga och hantera kriser (SFS 2006:544).

1.3.2 Krisberedskap
Begreppet krisberedskap avser i denna studie samhallets formaga att forebygga, motsta och
hantera krissituationer (Regeringskansliet u.a.). Under avsnitt “Sambhallets krisberedskap”

beskrivs begreppet mer utforligt.

1.3.3 Krishantering

Begreppet krishantering anviands i denna studie som ett samlingsbegrepp for de metoder
och atgarder som vidtas dd ndgon form av kris intraffar. Den svenska krishanteringen
grundar sig i tre principer: ansvars-, likhets- och nérhetsprincipen som enligt
Krisinformation (2021) “[...] syftar till att skapa ett s& sdkert och robust system som mojligt
[...]”, ddr man beroende pa situation kan anpassa de lokala &tgarderna utifrdn nationella

riktlinjer (Krisinformation 2021).

2. Bakgrund

I det hir avsnittet ges en presentation av studiens bakgrund vilket sammantaget behandlar

skogsbrinderna 2018, samhiillets krisberedskap och kommunens roll i samhiillets krisberedskap.

2.1 Skogsbrinderna 2018

Under sommaren 2018 nadde Sverige rekordhoga temperaturer och vi kan nog alla enas
om att den sommaren var speciell. De hoga temperaturerna i kombination med ovanligt
lite nederbord, medforde en extrem brandrisk i storre delar av landet (Krisinformation
2018). Det extrema véadret orsakade flera omfattande skogsbrander runt om i landet, dar de

varst drabbade var Gavleborgs ldn, Jamtlands Lan och Dalarnas lan (Krisinformation 2018).



Ett ovader drar in 6ver Gavleborg den 14 juli, dar flera blixtnedslag ska komma att bli
startskottet for EU:s hittills storsta raddningsinsats inom brand (Léansstyrelsen Gavleborg
u.d). Raddningsinsatsen pagick inom lénet i 27 dagar och brandomradet omfattade totalt
9500 hektar; vilket motsvarar cirka 20 000 fotbollsplaner (Ljusdal kommun u.d.; Asp,
Blomstrand, Deschamps-Berger, Levy-Nilsson, Narby & Sandberg 2019, s. 7). Ljusdals
Kommun hade i ett tidigt skede en central roll i raddningsinsatsen men den 22 juli fattas ett
ovanligt beslut; lansstyrelsen tar éver den kommunala rdddningstjansten fran Ljusdals
kommun. Efter 6vertagandet skapade lansstyrelsen i Gévleborg en stab med flera viktiga
samverkansaktorer, dar nastan 90 personer inkluderades. Ett grundfundament i svensk
krisberedskap ar samverkan. En insats av denna storlek gar inte att genomfora ensam och
det internationella stodet var darfér en avgorande faktor i slackningsarbetet.
Raddningsinsatsen involverade som mest 1300 personer som tillsammans lyckades besegra

de som kommit att bli de storsta skogsbranderna i modern tid (Asp et al. 2019, s. 7).

2.2 Samhdllets krisberedskap

Sambhéllets krisberedskap grundar sig i att normala verksamheter ska ha formagan att
forebygga och hantera mindre och storre samhéllsstérningar. De vardagliga resurserna
som kravs for det ovanndmnda kan vid allvarlig hdndelse eller kris forstarkas. Samhallets
krisberedskap kan darfor sdgas vara den formaga som skapas i det dagliga arbetet hos
manga olika aktorer, det finns saledes inga utpekade organisationer eller aktorer som star
for samhallets krisberedskap (MSB 2020a, s. 9; SOU 2019:7, s. 51). Krisberedskapen
integreras i det vardagliga arbetet genom fdljande principer; ansvars-, narhets- och
likhetsprincipen, samt det geografiska omradesansvaret och sektorsansvaret (MSB 2020a,
s. 9; SOU 2019:7, ss. 51-52). Utifran dessa principer och ansvar sa ar regler, arbetssatt och
forhallningssatt under hojd beredskap desamma som krisberedskap i fred. Det finns dock
regelverk under hojd beredskap som kompletterar eller delvis ersdtter det vanliga, vilket
mojliggor ett utvidgande regeringens och enskilda myndigheters befogenheter och mandat
(SOU 2019:7 s. 53). Enligt Regeringskansliet dr syftet med svensk krisberedskap: “[...] att

vdrna befolkningens liv och hélsa, samhallets funktionalitet och férmaga att uppratthalla



vara grundlaggande varden som demokrati, rattssiékerhet och manskliga fri- och

rattigheter.” (Regeringskansliet u.a.).

2.3 Kommunens roll i samhallets krisberedskap

Kommunens uppgifter inom krisberedskap bestér av risk- och sdrbarhetsanalys, planering,
geografiskt omrddesansvar, utbildning, 6vning och rapportering (MSB 20204, s. 22). Dessa
uppgifter kan beskrivas som arbetsprocesser da de ar aterkommande och utgar ifran LEH

(SFS 2006:544) och forordningen (SES 2006:637).

Kommunerna har ett geografiskt omradesansvar och ska vid fragan av extraordinéra
héndelser i fredstid, till exempel skogsbrianderna sommaren 2018 ansvara for flera saker
samtidigt. Kommunen behover kunna leda och bedriva sin egen verksamhet, verka for att
samordning sker i planerings- och forberedelsearbetet, verka for att de
krishanteringsatgarder som vidtas under en handelse samordnas mellan de olika aktérerna
och att information till allmdnheten samordnas. Kommunen ska dven kunna delta i
samverkan pa regional niva (MSB 2020a, s. 10; SOU 2019:7 s. 54). For att kunna fullfolja
atagandet enligt LEH maste det i varje kommun finnas en krisledningsnamnd som
mojliggor arbetet under extraordinédra handelser (MSB 20204, s. 10). Vidare far kommunen
ersattning fran staten for att kunna bedriva krisberedskapsuppgifterna som gar inom
ramen for LEH och kommunerna kan dven soka medel fran MSB som é&r forknippade med

utrustning, som till exempel kan behovas i ledningsplatsen (MSB 2020a, s. 25).

Utover de uppgifter och arbetsprocesser som é&r reglerade av lagar och férordningar kan
kommunen arbeta pa andra sétt for att starka krisberedskapen, exempel pé det ar genom
kontinuitetshantering ~ for ~ kommunens  samhallsviktiga  verksamheter ~ och
riskkommunikation. Allt arbete som sker utanfér ramarna av lagar och férordningar maste

kommunen sjélva finansiera (MSB 2020a, ss. 22-25).
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3. Tidigare forskning

I det hir avsnittet redogors ett axplock av tidigare forskning som gjorts inom dmnet, dir sdirskilt
fokus ligger pd krisberedskapsplaner. I avsnittets sista del fors en diskussion kring forskningen.
Databasen som anvindes vid sékandet av artiklarna var “ProQuest Social Sciences” och sokorden

var: emergency management plans, contingency planning, crisis planning och crisis plan.

3.1 Krishantering och krisplanering

Det ndimns genomgéende i den tidigare forskningen att det radder en viss skepsis kring
huruvida krisberedskapsplaner faktiskt fungerar som en funktion under krishanteringen,
eller politiskt spel som blir symboliskt (Brown & Eriksson 2008, s. 292; Drennan &
McConnell 2006, s. 64; Eriksson & McConnell 2011, s. 92; Steigenberger 2016, s. 68). Faktum
ar att en bra krisberedskapsplan inte nddvéndigtvis garanterar en bra krishantering, pa
samma sétt behover inte krishanteringen misslyckas bara for att krisberedskapsplanen &r
dalig (Eriksson & McConnell 2011, s. 89). I sjdlva verket dr det mycket som influerar en
lyckad krishantering, dar bara ett fatal av dessa faktorer gar att planera i forvag (Eriksson
& McConnell 2011, s. 89). Trots det ovanndmnda anses krisberedskapsplanering vara ett de
facto- krav f6r manga verksamheter och politiker. Planer formedlar en kdnsla av kontroll
som i sin tur har en lugnande effekt pa samhallet, internt i verksamheten och dessutom ger
beslutsfattare sjélvfortroende i hanterandet av en krissituation (Brown & Eriksson 2008, s.
292; Eriksson & McConnell 2011, s. 92). Dessvarre starker det ett pastdende som finns; om
att manga krisberedskapsplaner bara dr symboliska dokument som anvénds som verktyg
for att skapa legitimitet hos verksamheter och beslutsfattare. Det har visat sig vara enklare
att framstélla symboliska dokument i stéllet for att identifiera de verkliga hoten (Eriksson

& McConnell 2011, s. 92; Drennan & McConnell 2006, s. 6; Steigenberger 2016, s. 68).

Men svarigheterna i att uppna en sa realistisk och anvandbar krisberedskapsplan som
mojligt d&r manga. Exempel pa svarigheter dr de politiska systemen som befinner sig bade
pa vertikala och horisontella nivder och dar en spridning av makt bidrar till ett antal

utmaningar, bland annat vad géller integration av planer, men dven konflikter mellan olika
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politiska intressen dar prioriteringar kan skilja (Drennan & McConnell 2006, s. 65). Vidare
ses arbete som relaterar till risk, sikerhet och beredskap som ett otacksamt arbete, dér
ménga arbetar hart for att sedan betraktas som syndabockar vid en misslyckad
krishantering (Eriksson & McConnell 2011, ss. 97-98; Enander, Hede & Laiksjo 2014, s. 9).
Resursbrist dr en adterkommande utmaning inom omrédet, detta da kriser beaktas som
héndelser med vildigt l4g sannolikhet och det darfér kan vara svart att motivera
resursfragan (Drennan & McConnell 2006, s. 62). Krisberedskapsplaner och processer styrs
darfor i offentlig sektor utifran behov och inte intresse (Drennan & McConnell 2006, s. 63).
Den sista svarigheten som &r vdrd att ndmna dr den rddsla som finns vad galler
krisberedskapsplaner som direkt aterspeglar verksamhetens sarbarheter och kan darfor
dventyra investerares intresse for verksamheten. Det ligger i tjdnstemannens hander att
vélja vilka verksamheter som dr virda att finansiera utifran de identifierade sarbarheterna.
Utifran denna risk sa valjer manga verksamheter att i stillet for de verkliga sarbarheterna,
lagga fokus pa ett fortroendeskapande sprak som med stor sannolikhet overfors till

krisberedskapsplaneringen (Brown & Eriksson 2008, s. 307).

For att skapa en sa realistisk och anvdndbar krisberedskapsplan som mdjligt, krévs det ett
politiskt och organisatoriskt samarbete som stracker sig utdver regelbdckerna (Drennan &
McConnell 2006, s. 60). Att samordna planeringsarbetet infor en kris &r att foredra, detta da
olika relationer mellan olika institutioner férenas och en mangfald av asikter tas i beaktande
redan fran borjan (Drennan & McConnell 2006, s. 65). For att halla motivationen uppe i
arbetet med krisberedskap kravs det realistiska planer och realistiska forvantningar pa vad
offentliga myndigheter kan gora for att férbereda sig. Kriser respekterar inte nadgot och det
finns darfér begransningar for vad krisberedskapsprocesser och krisberedskapsplanering

kan uppna (Eriksson & McConnell 2011, ss. 97-98).

For att fa en djupare forstaelse 6ver krisberedskapsplaneringens kapacitet, pa ett satt som
man inte kan fa genom litteratur, ndimner Eriksson och McConnell (2011, ss. 90-91) att man
kan jamfora politiska standardprocesser med utvecklingen av krisberedskapsplaner.

Vidare lyfter de att problem som uppstar inom den politiska processen kan hanteras genom
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att undersoka alternativen, for att sedan diskutera och filtrera olika idéer och intressen i
samrad med alla relevanta aktorer tills man finner en 16sning. Denna process manifesteras
pa liknande sdtt i utvecklingen av krisberedskapsplaner. Darféor menar Eriksson och
McConnell (2011, s. 91) att man, vad gédller att uppna mal och utveckla
krisberedskapsplaner som &r sa robusta som mdjligt, kan se krisberedskapsprocesser och

planering som framgangsrika i samma man som de politiska processerna.

3.2 Struktur

Steigenberger (2016, ss. 64-65) lyfter en pagdende debatt kring huruvida samordning av
krisberedskapsplanering ska ske centraliserat eller decentraliserat. A ena sidan underléttar
en centraliserad samordning utvecklingen av den gemensamma operativa bilden, som
bland annat underléttar resursdistributionen. A andra sidan mojliggor en decentraliserad
samordning mer flexibilitet, som vid en kris kan bidra till en bdttre motstandskraft. En
centraliserad strategi i kombination med dalig kommunikation kan dock orsaka
flaskhalsar. Flaskhalsarna kan komma att skada hanteringen ndr den inkommande
informationen helt uteblir, vilket i sin tur kan resultera i att den gemensamma operativa
bilden pa plats inte existerar eller ar felaktig och resurser och kapacitet forblir outnyttjade.
Om kommunikationen uppat i ledet dr svar, ar en decentraliserad strategi mindre riskabel.
Fortsattningsvis menar Steigenberger (2016, s. 70) att man for basta resultat i den praktiska
hanteringen bor utveckla en sa centraliserad plan som mdijligt som tydligt beskriver roller
och ansvar. I Sverige har det skett en tydlig decentralisering, i form av att huvudansvaret
for krisplanering, risk- och sarbarhetsanalyser och Ovningar numera ligger pa
kommunniva. Det 4r kommunpolitiker och tjansteman inom kommunala verksamhet som

driver det arbetet enligt lag (Enander, Hede & Laiksj6 2014, s. 1).

Brown och Eriksson (2008, s. 292) ndmner att det finns ett behov av realistiska planer som
pa ett korrekt sétt aterspeglar verksamhetens interna och externa sarbarheter. Vad géller
krisberedskapsplanering sdgs det finnas tva allmédnna tillvigagangssatt; en mer

allman/universell plan som innehéller ett antal erkdnda atgarder och en som innehaller
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separata planer for specifika hot och kriser (Drennan & McConnell 2006, s. 64). Svarigheten
i planeringsfasen ligger i att krisen kraver en maximalistisk krishantering dér detaljerad
planering vad géller till exempel ansvar och roller maste finnas att tillgd. En kris kommer
dock i ménga skepnader, vilket innebdr att improvisation har en stor betydelse. For fa
utrymme for improvisation och hantera olika héndelser, maéste darfor
krisberedskapsplaneringen ga i en minimalistisk riktning (ibid). Det finns namligen beldgg
som visar pa att ju mer detaljerad en plan &r, desto mindre dr sannolikheten att den kommer
nyttjas under en kris (ibid). Enligt Drennan och McConnell (2006, s. 67) ligger utmaningen
i krisberedskapsplaneringen i spanningen mellan behovet av forberedelserna innan en kris
och behovet for den verkliga krishanteringen. Enligt Eriksson (2009, s. 167) bor man
fokusera pa de allmdnna kraven som &r aterkommande under en kris i stillet for att
fokusera pa specifika detaljer. Eriksson (2009, s.166) lyfter i sin studie att det ar majligt att
identifiera dessa och ndmner tre vanligt forekommande krav som man i planeringsfasen
kan fokusera pa. Dessa dr behovet av samordning, behovet av att sprida information bade
internt och extern och behovet av manskliga sdval som materiella resurser. Sa lange dessa
beskrivs och ldrs ut pa ett korrekt sétt, kan det bidra till en vardefull grund for arbetet med

krisberedskapsplaner (Eriksson 2009, s. 166).

Det ar viktigt att lyfta att relationen mellan krisberedskapsplaneringen och krishanteringen
ar mer komplext och nyanserat 4n vad man bruka anta. En idealisk férberedelse ligger inte
i att enbart ha en plan (Eriksson & McConnell 2011, s. 89). Det ar viktigt att ha forstaelse for
och beakta att krisberedskapsplaneringen &dr en Idpande process medan
krisberedskapsplanen dr en 6gonblicksbild av en process under en specifik situation och

tidpunkt (Eriksson & McConnell 2011, s. 92).

3.3 Diskussion - Tidigare forskning

Utifran det axplock av tidigare forskning som lyfts i denna studie rader det inga tvivel om
att det finns ett gediget intresse av att forska inom krisberedskapsplanering. Vi har utifran

de namnda studierna bildat oss en uppfattning om hur kunskapslaget ser ut inom omradet
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och sadrskilt inom Sverige, da tre av de sex nimnda studierna grundar sig i svenska
héandelser. De centrala teman som varit aterkommande inom forskningen éar, realistiska
planer, misstron som rdder kring krisberedskapens nytta, formagan att motivera
krisberedskapsarbetet ~ och  balansen = mellan  allmdnna  och  detaljerade
krisberedskapsplaner. Dessa studier kompletterar varandra i den man att de centrala
temana gér in i varandra och bidrar med en 6kad forstaelse kring varfor krisberedskap kan
uppfattas som komplext. Den ovanndmnda forskningen har starkt vart intresse for
krisberedskapsplanering, dar vi med var dokumentstudie bidrar med en analys av
diskrepanser mellan det uttalade idealet frdn nationell niva till den lokala nivéns férmaga

att omsatta dels idealet, dels krisberedskapsplanerna i den praktiska krishanteringen.

4. Teoretiskt ramverk

I det hir avsnittet presenteras studiens teoretiska ramverk med utgdingspunkt i
organisationsteoretiska perspektiv av Mary Jo Hatch, Allan McConnell, Lynn Drennan och Alastair

Stark. I slutet av avsnittet fors en teoridiskussion.

4.1 Komplexitet - lyckad krishantering

Arbetet rorande krishantering innebar komplexa processer som verkar inom komplexa
samhalleliga miljoer (Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 32). Det har pa senare tid skett
stora forandringar inom krishanteringen, dar globaliseringen &r en stor paverkansfaktor till
att arbetet blivit mer komplicerat (Giddens & Sutton 2014, s. 91). Krisernas karaktar tycks
dven de genomgatt en forandring, dar kriserna stracker sig dver fler nivaer an tidigare och
inte ldngre tar hdnsyn till landsgranser. For att lyckas med krishanteringen krévs bra

samarbeten bade nationellt och internationellt (Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 41).
Krishantering handlar i stora drag om att skydda det som vi manniskor vardesétter av olika

slag. Men trots att en organisation lyckas med att skydda det som vi vardesitter, sa finns

det fler faktorer som maste tas hansyn till fore, under och efter en kris for att hela
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krishanteringen ska ses som lyckad. Krishantering inom offentlig sektor drivs av den
politiska agendan och arbetet kan uppfattas som reglerat, vilket ocksd leder till att
verksamhetsprocesserna och de ekonomiska faktorerna granskas pa en annan niva dn inom
den privata sektorn (Drennan, McConnell & Stark 2015, ss. 8-9). Aktorer inom offentlig
sektor behover inte bara ta hédnsyn till att krisen hanteras som forvantat, utan de
organisatoriska och strategiska maélen maste dven uppnds och foérviantas dessutom
forbattras av handelsen (ibid). I och med detta sa ar det enkelt att forsta att ansvariga
aktorer inom offentlig sektor manga ganger stills infér omdjliga uppdrag, dar malen for

lyckad krishantering tycks rora sig pd narmast ouppnaeliga nivaer.

4.2 Generaliserade planer eller detaljniva?

Krisernas komplexitet vicker fragor om hur pass allman en krisberedskapsplan behover
vara fOr att ticka sa manga storningar som mdajligt. Mary Jo Hatch (2018, s. 6) for intressanta
diskussioner kring kunskapen och teoriers generaliserbarhet och menar pa att det finns
bade fordelar och nackdelar med en mer allmén kunskap och teori. Detta ar en diskussion
som i allra hogsta grad ar mdajlig att fora vidare till utformandet av krisberedskapsplaner.
Naér en krisberedskapsplan dr mer allman sa ar det mojligt att tillampa den pa fler fall, dock
sa offras det specifika delarna och planen kommer ddrmed inte att kunna bistd med exakta
direktiv (ibid). Det kan uppsta konsekvenser om en krisberedskapsplan utger sig for att
vara allméngiltig nédr den i sjalva verket inte dr det, och mindre lampliga tillvigagangssatt
kan under den praktiska krishanteringen pétvingas vilket gor att battre 16sningar pa
problemen kan hamna i skymundan (ibid). Anvandandet av 6vergripande och generella
termer inom krisberedskapsplaner 6kar dock méjligheterna att fatta snabba beslut i kritiska
stunder, eftersom direktiv gors begripliga med enklast méjliga sprakbruk (Hatch 2018, s.
6). Det ar daremot viktigt att forstd att det finns en skillnad mellan ett mer allmént

sprakbruk kontra ett mer allmént innehall.
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4.3 Det normativa perspektivet

Det normativa perspektivet inom organisationsteorin tar frdgan om teoriers sardrag vidare
och menar pa att man enbart bor definiera en teori utifrdn dess praktiska tillimpningar
(Hatch 2013, s. 8). Hatch (2013, s. 8) beskriver begreppet normativ som foljande “Att vara
normativ innebar att man bedomer ett fenomen utifran ett ideal, en standard eller en modell
for hur saker ska vara”. Det normativa perspektivet grundas utifrdn s& kallad “best
practice”, som pastar att ett effektivt sétt att nd framgéng ar att hdmta inspiration fran
lyckade organisationer (Hatch 2018, s. 91). Risken med att hamta inspiration fran lyckade
organisationer ar dock att arbetssatt och verktyg ofta kopieras rakt av, utan ndgon som helst
hénsyn till behovet av anpassningar. Det &dr lockande, framfor allt i osdkra tider, att ta en
framgangsrik organisations verktyg (i det hér fallet krisberedskapsplaner) och tro att det &r
ett framgangsrecept dven for sin egen organisation (Hatch 2018, s. 8). Enligt det normativa
perspektivet s& bor aldrig en teori granskas utifrdn dess abstrakta niva utan det dr endast i

de praktiska tillimpningarna som en teori blir relevant (ibid).

4.4 Faktorer som gor att idealet inte alltid efterlevs

Naér en krissituation uppstar sa dr det enkelt att fastna vid forestallningen av att alla aktorer
gor precis allt i sin makt for att 16sa krisen. Daremot sa visar verkligheten manga ganger en
annan sida, ddr manga involverade aktorer inte per automatik ger upp sina egenintressen
for att hantera krisen. Dock sa kan aktorer gora sitt basta inom deras ansvarsomrade, men
det behover inte betyda att krisen 16ses for det (Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 160).
Det ar framst i den akuta, inledande fasen av krisen nar det som planerats for satts pa prov,
och som de tydligaste bristerna framtrader (Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 161). Att
agera under stor tidspress och samtidigt férsoka se till organisationens och samhéllets basta
tycks vara en stor utmaning (Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 162). Men som Hatch
(2018) namner, sa finns det saklart 4ven lyckosamma hanteringar av kriser som kan fungera
som inspiration bade till de teoretiska och praktiska delarna av krisarbetet (Hatch 2018, s.

91).
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4.5 Makt och hierarki

Postmoderna perspektiv inom organisationsteorin méjliggor analys av makt i férhéallande
till sprakbruket och menar péa att makt verkar genom och férmedlas i all typ av
kommunikation (Hatch 2018, s. 17). Diskursen, det vill sdga hur nagot talas om i en kontext,
kan sdgas innefatta och darmed styras av makt. Den individ eller aktér som ges
tolkningsforetrdde i specifika fragor, har darfor méjlighet att paverka bade diskursen som
sddan och samhaillet genom den givna diskursen (ibid). Ramarna for tolkningsforetrade
definieras genom de maktstrukturer som verkar inom sambhallet. De postmoderna
perspektiven menar pa att de enda satten att forhindra att spraklig exploatering sker i
samhallet, dr att uppmarksamma det faktum att hur man talar om nagot far verkliga
effekter och konsekvenser. Hur sprdket anvands inom organisationer kan stéllas i
forhallande till den makt som genomsyrar organisationsprocesser (Hatch 2018, s. 325).
Krisberedskapen och krishanteringens utformning och hur de bedrivs inom den svenska

offentliga sektorn styrs i sin tur till stor del av den bestdamda hierarkin.

En viss typ av decentraliserad styrning under kris pastds vara bra, eftersom det manga
ganger krdavs snabba beslut pa lokal nivd och som maste goras oberoende av ett
godkannande fran den nationella nivan (Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 165). Den
decentraliserade krishanteringen kraver dock en mycket bra forstaelse aktorer emellan, da
beslut pa lokal nivé kan komma att paverka andra nivaer (ibid). Forstadelsen maste infinna
sig i den tidiga, planerande fasen om den ska vara mojlig att uppna i en kritisk situation.
Den decentraliserade styrningen kriaver dessutom att tillrdckliga resurser finns att tillga
dven pa den lagsta nivan. Att ta beslut pa lokal niva under en omfattande kris kan vara
problematiskt eftersom det ofta krdvs resursstod fran nationell niva men att arbetssétten
inte ar nog utvecklade for att sammanlédnka den hogsta nivan med den lagsta. Drennan,
McConnell och Stark (2015, s. 166) argumenterar for hur viktigt det ar att resursfragan drivs
utifran ett “bottom-up-perspektiv” och lyfter sedan att aktorer pa den hogsta nivdn manga

ganger avgor om det mdjligt for andra att reagera pa krisen:
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[...] krishantering madste ses som en kollektiv insats, som stracker sig over ett ndtverk av
offentliga aktorer. Det finns inget som tyder pa att det akuta skeendet dr annorlunda och
detta innebér att beslutsfattare, sarskilt de pa hogre nivaer, maste dgna uppmarksamhet at
att gora det majligt for andra att reagera pa krisen.

(Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 174)

4.6 Teoridiskussion

Hatch, Drennan, McConnell och Starks (2015) organisationsteoretiska perspektiv forklarar
och kritiserar olika aspekter som organisationer star infor i relation till hanterandet av
kriser. De bidrar till en djupare forstéelse for hur samverkan gors i forhallande till en rad
olika paverkansfaktorer utifran den kontext som organisationen verkar inom. Drennan,
McConnell och Stark (2015) ger en inblick i hur krisberedskap och krishantering kan te sig
i den offentliga sektorn. Hatch (2015, 2018) ger & ena sidan inte lika ingdende beskrivningar
av krisarbetet inom den offentliga sektorn, men bryter & andra sidan ner
organisationsprocesserna pa detaljniva och bidrar med viktiga reflektioner i forhéallande till
svarigheterna med att omsidtta krisberedskapsplaner till praktisk krishantering.
Reflektionerna som Hatch (2015, 2018) gor, ar bland annat hur ideal kan gora det svart for
aktorer pd olika nivder och hur makt kan pédverka bade innehdllet och spraket i
krisberedskapsplanerna. Sammantaget lagger litteraturen en god teoretisk grund som kan
anvéandas for att undersoka och forsta hur relationen mellan krisberedskapsplaner och den

praktiska krishanteringen kan se ut.

Krisberedskap kan ses pa olika sdtt och bearbetas utifran olika synvinklar men det &r ett
koncept som kan och bor forhalla sig till bada sidor av myntet. Hur krisberedskap gors, det
vill siga den mer praktiska aspekten, 4r mdjlig att utifran den tidigare forskningen bilda
sig en uppfattning om. Men {0r att fOrsta varfor krisberedskap gors pa ett visst sitt, kravs
teorier som bryter ned “hur:et” pa ett djupare plan. Den tidigare forskningen och det
teoretiska ramverket kan sdledes uppfattas som lika men de stora skillnaderna ligger i de

smé detaljerna.
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5. MSB:s “Gemensamma grunder f6r samverkan och ledning

vid samhallsstorningar”

I det hiir avsnittet presenteras delar av MSB:s “Gemensamma grunder for samverkan och ledning
vid samhillsstorningar” som har kopplingar till studiens syfte och frigestillning. Dokumentet ses
som praxis for krisberedskap inom offentlig sektor och fir stor tyngd i studien di det empiriska
materialet stills mot grunderna. Detta avsnitt anvinds, tillsammans med “Tidigare forskning” och

“Teoretiskt ramverk”, som analysverktyg i studien.

MSB har tagit fram ett dokument “Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid
samhallsstorningar” som i denna studie en fungerar som utgangspunkt i analysen,
eftersom dokumentet representerar nationell praxis for hur krishantering- och
krisberedskapsarbete bor bedrivas. Syftet med de “Gemensamma grunderna” ar att verka
vigledande for aktorer i arbetet med aktdérsgemensam inriktning och samordning vid
samhallsstorningar (MSB 2018, s. 9). Dokumentet behandlar bland annat relevanta lagar
och férordningar, ansvarsfordelningen i samhaéllet, det krav som finns pa samverkan och
verkar végledande i organisationers arbete i framstdllandet av relevanta
krisberedskapsdokument. Trots att MSB:s “Gemensamma grunder” tacker manga viktiga
delar och ska verka genom alla berérda organisationer, sa bor anpassningar i tillimpningen
av termerna och begreppen goras f0r att varje enskild organisation ska kunna na lyckade
resultat (Hatch 2013, s. 7). Hur olika organisationer tolkar grunderna varierar, vilket gor att

framgangen i applikationen av de gemensamma grunderna varierar.

5.1 Helhetssyn

MSB faster stor vikt vid att alla aktorer inom den svenska krisberedskapen méste kdanna till
andra aktorers roller, for att pa sa vis forsta sin del i helheten (MSB 2018, s. 23). Eftersom
aktorer vid en kris dr beroende av ett valfungerande samarbete, s& menar MSB att
kunskapen om hur helheten &r beskaffad ar grundlaggande for att uppna lyckade resultat

(ibid). I det geografiska omradesansvaret sa ar kommunens lokala roll tydligt beskriven,
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dér delar som samordning av aktorer inom kommunen vid en krishdndelse och information
till allméanheten dr av stor vikt (MSB 2018, s. 26). Lansstyrelsen har en mer samordnande
roll i krisarbetet, ddr mélet dr en god samverkan mellan nationell och lokal niva (MSB 2018
s. 26). Regeringen verkar pa den hogsta, nationella nivan och har det yttersta ansvaret i
arbetet med att samordna, prioritera och inrikta samhaéllets krisberedskap (ibid). MSB
(2018, s. 26) beskriver hur krisarbetet sker pa alla nivder i samhallet men att det finns olika

villkor for dem:

Det geografiska omradesansvaret har saledes olika villkor pa olika nivaer. Pa nationell och
kommunal niva har ansvaret en politisk dimension, medan lénsstyrelsens geografiska
omradesansvar for ledning och samordning i grunden &r en foérdelning av regeringens
ansvar.

(MSB 2018, s. 69)

Helhetssyn innebar att aktorer ser andras ansvar som lika viktiga som sitt eget ansvar. MSB
(2018, s. 29) menar att de 6vergripande malen rorande samhallets krisberedskap kan enbart
uppnas genom samverkan. Att integrera en systemsyn i processerna forutsdtter att
aktorerna har en forstaelse for hur resurserna inom samhallet fordelas (MSB 2018, s. 20).
Det innebar att varje aktor maste arbeta aktivt for att identifiera vilka beroendeforhallanden
som finns inom systemet. MSB menar pa att systemsynen ska vara vil fungerande sa att en

snabb respons under kris ska ske utan samverkanskonferenser:

Processen maste fungera med ett minimum av signaler inom systemet. Om till exempel den
initiala responsen inte kan komma till stdnd utan samverkanskonferenser, innebar det att
systemet inte ar tillrackligt vl kalibrerat

(MSB 2018, s. 69).
Etablering av helhetssyn ska dessutom bidra till aktOrernas formaga att paborja

krishanteringen samtidigt eftersom konsekvenserna ofta stracker sig over flera nivaer och

sektorer i samhallet samtidigt (MSB 2018, s. 68).
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5.2 Inriktning och samordning - Samverkan och ledning

For att i praktiken omsitta en helhetssyn s& kravs det som tidigare namnt, att varje enskild
aktor forstar att det ansvar som aligger dem inte kan uppfyllas genom att bara se till den
egna verksamheten (MSB 2018, s. 29). Det finns dock problematik i det uttalade idealet
bland annat i form av bristande definitioner av samverkan och samordning i lagar, vilket
blir problematiskt da lagarna dr de som stiller tydliga krav péa aktorerna (ibid).
Rekommendationerna fungerar enbart som vagledande vilket innebér att samverkan och

samordning kan tolkas olika beroende pa vilket sammanhang som berors (ibid).

Inriktning och samordning &r tva vanligt forekommande begrepp som ska ses som stodjande
funktioner i arbetet med samuverkan och ledning, vilka ska ses som effekter (MSB 2018, s. 19).
Effekt innebar att aktorernas formagor och samhallets resursers nyttjas pa basta satt. Detta
gar att forsta som att inriktning och samordning riktar sig mot sjdlva arbetsprocessen

medan samverkan och ledning representerar resultatet av processen (ibid).

5.3 Forutsittningar for inriktning och samordning

Aven om krisberedskapen inom Sverige inte dr en utpekad enskild aktdr, sa finns det anda
tydliga regleringar Over vilka mandat som olika aktorer har vid fradgor rérande
krisberedskap och pa vilka nivaer olika delar av arbetet bor ske (MSB 2018, s. 23). I det har
fallet &r Myndigheten for samhaéllsskydd och beredskap den aktor som fatt i uppdrag av
regeringen att styra natverket mot det gemensamma syftet och har darfor
tolkningsforetrade i fragan. MSB:s “Gemensamma grunder “ses som ett ideal i denna studie
och Ljusdals kommuns arbete stélls darfor emot det. Idealet representerar de bast lampade

tillvagagangssatten for svensk krishantering.

En faktor som namns ett flertal gdnger i MSB:s “Gemensamma grunder” for att arbetet
innan, under och efter en kris ska ske utifran den 6nskvarda helhetssynen, ar prioriteringen
av tillgingliga resurser (MSB 2018, s. 20). Aven om regelverken och den svenska modellen

for krishantering bestimmer ramarna for hur resurser ska hanteras utifran en nationell niva
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sa formedlar anda MSB hur viktigt det &r att pa lokal niva arbeta med och forhalla sig till
resurserna (MSB 2018, ss. 25-29).

Nér en aktér som kommunen stills infor en samhallsstorning sa forutsatts den ha rétt
kompetenser for att lyckas med uppdraget. Kompetens ses som en form av resurs och enligt
MSB sa& maste kompetensen stracka sig utanfor det interna ansvaret och de interna
uppdragen, for pa sa sdtt striva mot helhetssynen (MSB 2018, s. 41). Det innebér att
kompetens for specifika detaljer inom den berorda organisationen ar dnskvdrd men om
organisationen inte har kompetens som stracker sig utanfér ramarna och bidrar till en

perspektivforstaelse, sa anses resursen vara otillracklig.

5.4 Krisberedskapsplanernas utformning

Planer &r en hjélp for att bland annat satta ramar for vad som ska prioriteras vid en kris, det
formulerar hur arbetet ska organiseras och nar beslut ska tas for att arbeta effektivt (MSB
2018, ss. 30, 37, 61). Att ta fram krisberedskapsplaner som pa ett traffsdakert satt omsattas i
praktiken &r ingen enkel uppgift och manga ganger kan faktorer uppsta under krisen som
det inte raknats med i planeringsfasen (MSB 2018, s. 53). Det krévs en balans mellan det
overgripande/allmdnna och det detaljerade/specifika i planens innehall. MSB (2018, s. 20)
menar att en hjélp kan vara att dela upp det Overgripande systemet i grupper dédr man véljer
den detaljniva som passar de behov som organisationen har. Det vergripande, yttersta
malen med samhallets krisberedskap ska dock aldrig forkastas till forman for specifika
detaljer, vilket gor att helhetssynen kan forstas som den allra viktigaste utgangspunkten att
formulera i krisberedskapsplanerna (ibid). Detaljrikedomen ar en svar fraga, men lika sa ar
frdgan om hur spraket ska anvandas for att fa basta effekt. En grundforutsittning for att
krisberedskapsplaner ska kunna omsittas i praktiken utifrdn en helhetssyn ar dock en
gemensam forstaelse for de begrepp och termer som anvidnds inom regelverken, den

svenska modellen och de gemensamma grunderna (MSB 2018, s. 22).
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6. Metod

I det hiir avsnittet presenteras metodvalet i form av dokumentstudie och kvalitativ innehdllsanalys.
Det redogors sedan for urval, datainsamling, samt studiens Gverforbarhet, trovirdighet och
tillforlitlighet. Sedan beskrivs genomforandet av metoden och slutligen foljer en metodreflektion som

bidrar till att hija studiens trovdrdighet.

6.1 Dokumentstudie i kombination med kvalitativ innehallsanalys

Denna studie dr en dokumentstudie som enkelt kan beskrivas som en metod dar man
samlar in stora mangder text. Texterna analyseras sedan med hjélp av innehallsanalys déar
kodning, kategorisering och tematisering gors. En dokumentstudie liknar pa manga satt en
strukturerad litteraturstudie, men dér den tydligaste skillnaden mellan metodansatserna
ligger i det material som ska analyseras. Strukturerad litteraturstudie fokuserar pa att samla
in och analysera publicerad forskning. Dokumentstudie majliggdr daremot en bredare
insamling i form av tidningsartiklar, styr- och policydokument eller utvéarderingar

(Forvaltningshogskolan 2021, s. 12).

I studien mdajliggdr innehallsanalysen en analys och kategorisering av de material som
kravs for att kunna besvara studiens syfte (Boréus & Kohl 2018, s. 51). Malet med en
innehallsanalys ar att skapa kunskap och forstaelse for ett fenomen, detta gors genom att
texten kodas, sorteras i kategorier och sedan tematiseras (Bryman 2018, s. 359;

Forvaltningshogskolan 2021, s. 37).

Processen for att analysera texterna kan inom kvalitativ innehallsanalys betraktas som
Oppen, eftersom man kan arbeta med flera steg samtidigt och utan krav pa att processen
maste forhalla sig till strukturerade regler (Bryman 2018, ss. 679-680). I en kvalitativ
innehallsanalys sker arbetet tvdrsektionellt mellan de olika avsnitten i studien, vilket
innebar att tolkningar gors kontinuerligt under arbetet (Bryman 2018, ss. 679-680). Under
processens gang kan intressanta upptackter goras och dessa kan komma att fa stor

betydelse for studiens resultat. Eftersom upptéackter kan goras langs vagen sa ar det extra
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viktigt att vara transparent och redogora tydligt for hur arbetsprocessen gatt till och for de
tankar som uppstatt under processen. Genom att vi pad ett utforligt satt redogjort for
arbetsprocessen, kan ldsaren folja vilka avgransningar som gjorts, vilka resonemang som

uppstatt och vilka beslut som tagits.

6.2 Motivering av metodval

Detta dr som tidigare ndamnt en dokumentstudie, vilket kanske inte dr det sjdlvklara
metodvalet for manga ndr det kommer till att gora en kvalitativ studie. Inom
samhallsvetenskapen s &r intervjuer en vanligare metod, dér majoriteten av den
publicerade forskningen savél som tidigare uppsatser som vi kommit i kontakt med inom
faltet, baseras pa intervjustudier (Forvaltningshdgskolan 2021, s. 1). Trots detta foll valet i
att gora en dokumentstudie och dven om det kédnts spannande att frdngd normen i
metodvalet, sa har det ocksa varit utmanande. I och med den radande coronapandemin sag
vi snabbt fordelarna i att anvanda en dokumentstudie i stallet for en intervjustudie, dar den
huvudsakliga fordelen var tillgangligheten. Pandemin begrdnsar mgjligheterna i att
genomfora intervjuer, i vart fall dr de relevanta respondenterna under en hog
arbetsbelastning och har darfor svart att ta sig tiden att stélla upp pa en intervju. Dokument
rorande offentlig verksamhet ar latta att tillgd och vi ansag att det skulle kunna goras
intressanta analyser av dem utifran ett organisatoriskt perspektiv. En av anledningarna till
att valet landade vid en dokumentstudie &r metodens styrka i att genomfora analyser av
fenomen som stracker sig over tid och rum. Det dr med hjdlp av metoden mdjligt att ga
tillbaka i tiden till ett specifikt fall och bilda sig en 6gonblicksuppfattning av det som skedde
dér och da.

6.3 Datamaterial och urval

Texter paverkar samhallet i hog grad genom att de ofta ger beskrivningar av hur vi
manniskor har agerat och att de dessutom ger uttryck for hur vi manniskor bor agera. Detta
formar vara forestallningar om hur sambhallet &r beskaffat (Ahrne & Svensson 2015, s. 157).

Det gar genom att ldsa texter bilda sig en uppfattning om organisationers sociala verklighet
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och dven forsta den kontext inom vilken texten befinner sig i (Bryman 2018, s. 674). Nagot
som kan vara bra att ha i dtanke vid textanalys dr att alla typer av texter har en mottagare.
Det innebar att texterna i viss man ar utformade for att dels na den forvantade lasekretsen,
dels framstalla upphovsménnen i god dager. Att ha detta i beaktning kan vara bra for att
bilda sig en dnnu béttre uppfattning om texters verklighet och dess sanningshalt (Bryman
2018, s. 674). De texter som offentliga verksamheter arligen publicerar kan vara mycket
relevanta for samhallsforskning och vi delar uppfattningen om att de kan séga en hel del
om samhallet (Bryman 2018, s. 665). Dokumenten som vi valt grundar sig i och forhaller sig

till samhaéllets allménna intresse, ekonomiska- och politiska fragor.

I och med att studien avgransats till ett specifikt fall, ndmligen Ljusdals kommuns roll
under skogsbranderna 2018 har urvalet av det empiriska materialet begransats till relevanta
dokument som kan relateras till fallet. Dessa ar Ljusdals kommuns
krisberedskapsdokument, MSB:s “Gemensamma grunder for samverkan och ledning
under samhallsstorningar” samt utvarderingar av krishanteringen under skogsbranderna
sommaren 2018. Urvalet begransades till sammanlagt sju dokument som alla dr allmédnna
handlingar, dessa kan delas upp i tre kategorier:
1. Tre dokument frdn Ljusdals kommun inom omréadet krisberedskap, vilka for
undersokningen utgor den dokumenterade krisberedskapen som for kommunen
fanns att tillga vid skogsbranderna 2018.
2. MSB:s “Gemensamma grunder” anvands i denna studie som ett ideal att jamfora
bade krisberedskapsdokumenten och den praktiska krishanteringen.
3. Tva utvarderingar och en utredning kommer i studien att anvédndas som en hjalp
for att undersoka hur den dokumenterade krisberedskapsplanen fér Ljusdals
kommun faktiskt omsattes under den praktiska krishanteringen av

skogsbranderna.

Studiens urval grundar sig utifrdn den tidsram och nivd som studiens syfte ligger i

(Forvaltningshogskolan 2021, s. 31). Det innebdr till exempel att vi exkluderat dokumenten
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fran Ljusdals kommun rérande krisberedskapsplanering som inte ligger inom den givna
tidsramen; mandatperioden 2015-2018. Studiens syfte ligger pa en organisatorisk niva,
vilket gor att urvalet anpassats och begransats till samma niva. Det innebar att vi har
undvikit utsagor fran enskilda individer och fokuserat dokumenten till det som

overgripande beskriver kommunens krisberedskap.

For att kunna undersoka om krisberedskapsplaner fungerar som stdd och omsitts i den
praktiska krishanteringen, kdnde vi att det var viktigt att ha en referensram pa hur arbetet
med krisberedskap kan och forviantas se ut. Urvalet landade naturligt i MSB:s dokument
“Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid samhallsstorningar” eftersom det
vagleder och stodjer samhallsaktorer som arbetar med krisberedskap inom den svenska
offentliga sektorn. MSB ansvarar dessutom for att planera och driva formageutvecklingen

inom omradet (MSB 2020b).

Slutligen bestdr det empiriska materialet av tva utvdrderingar och en utredning, vilka
dmnar ge en beskrivning pa hur krishanteringen under branderna 2018 har gatt till och
ddrmed gora det mdjligt att undersoka hur krisberedskapen har omsatts i praktiken.
Utvarderingarna och utredningen gor det mojligt att undersoka kommunens roll ur ett
bredare perspektiv eftersom de innefattar lokala, regionala och nationella nivaer av
hanteringen. Vi menar att det &r viktigt att se till alla nivaer for att fa en sa korrekt och

rattvis bild som mdajligt av hur kommunens krishantering verkligen gick till.

6.4 Datainsamling

Genom sokmotorn Google fann vi med enkelhet fyra av de sju dokumenten. Risk-
och sarbarhetsanalysen, styrdokumentet for krisberedskap och planen for
hanteringen av extraordindra hiandelser fanns inte tillgangliga pa internet for

allménheten, vilket gjorde att vi kontaktade Ljusdals kommun. De hjalpte oss via
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mejl att bistd med de dokument som var publicerade under den forra

mandatperioden (2015-2018).

6.5 Overforbarhet

Officiella dokument fran statliga myndigheter kan i viss man ge uttryck for méanniskors
forestallningar om hur samhallet ar och bor vara beskaffat, men att gora en studie av dem
i forhallande till ett specifikt fall innebar begransningar. Det ar viktigt att lyfta att denna
studie innefattar ett relativt smalt urval av all de dokument som finns att tillga rorande
offentlig verksamhet inom @mnet. Enskilda dokument i férhallande till ett enskilt fall, kan
ligga till grund for intressanta reflektioner i relation till teorier men inget enskilt fall kan
vara representativt i statistisk mening (Bryman 2018, s. 665). Det innebér att denna studie
varken pastar, eller damnar vara allméngiltig for all typ av offentlig verksamhet. Syftet dr att
med hjélp av ett fall och dokument undersoka ett fenomen for att dra intressanta teoretiska
slutsatser. Resultaten kan endast i relation till teorierna, forhalla sig till och méjligen vara

mojliga att overfora till andra, liknande fall (Bryman 2018, s. 665).

6.6 Trovardighet

Intern validitet ar ett begrepp som kan ses som en motsvarighet till trovéardighet, vilket
inom kvalitativ forskning innebar huruvida observationerna stimmer Overens med de
teoretiska idéer som presenterats i studien (Bryman 2018, s. 465, 467). I den hér studien har
vi under undersokningens gang alltid haft syftet och forskningsfragan i atanke for att halla
oss till det som vi avsett att studera, vilket bidrar till att studien genomfors pa ett trovardigt
satt. Vi anser dven att de observationer som gjorts i studien relaterar till de valda teorierna

och att detta redogjorts pa ett tydligt satt.

6.7 Tillforlitlighet

Den interna reliabiliteten ar inom kvalitativ forskning vard att titta nirmare pa och innebér

huruvida tolkningen av fenomenet har skett pa ett likvardigt sitt eller inte, oberoende av
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vem av oss som genomfort kodningen (Bryman 2018, s. 465). Det som i denna studie
moijliggjort att tolkningen har kunnat ske pa ett likvardigt sitt, 4r bland annat for att vi har
en likvardig bakgrund inom dmnet, att vi har fort diskussioner kring hur vi uppfattar &mnet
och att vi utifran det insett, att vi delar liknande tankar och véarderingar rorande tolkningen.
Vi har efter varje steg i processen diskuterat tolkningsfrdgan och anser att studien tagit

hénsyn till den interna reliabiliteten och genomforts pa ett tillforlitligt satt.

6.8 Genomforande

Genomforandet av en kvalitativ innehdllsanalys innebédr som tidigare namnt att det &r
mdajligt att arbeta tvarsektionellt genom studiens olika delar (Bryman 2018, ss. 679-680). Det
innebdr att vi avser att pa ett detaljerat sétt beskriva hur de olika stegen, kodningen i
kodningsprocessen har gatt till. Efter att de olika stegen i kodningsprocessen redogjorts for,
sa presenteras i figur 1.1 en illustration 6ver de teman, kategorier och underkategorier som
framkommit i kodningen, sé& att du som lasare ldttare kan fa en bild 6ver hur processen som
lett fram till ett resultat har sett ut. Vidare foljer exempel fran datamaterialet relaterat till
kategorierna for en annu baéttre inblick i processen. Sjdlva resultatet i form av tre teman

redogors for och analyseras i nédsta avsnitt.

6.8.1 Kodning

Det fOrsta steget innebar att vi diskuterade de centrala begrepp som presenterats i det
teoretiska ramverket och den tidigare forskningen. Ett fenomen kan beskrivas, forklaras
och forstas pa olika satt beroende pa vilken bakgrund som forskaren har kring d&mnet
(Ahrne & Svensson 2015, s. 210). Vi d4r medvetna om att var forforstaelse for fenomenet
innebar bade begransningar och majligheter, som paverkar hur studien genomfors och hur
materialet tolkas (Ahrne & Svensson 2015, s. 211). Att darfor gora den forsta
genomlédsningen av det empiriska materialet utifran de relevanta teorierna och den tidigare
forskningen, anser vi har varit en forutsattning for att i sa lite grad som mdjligt paverka
analysen med vara egna tankar och erfarenheter och dessutom uppnd den interna

validiteten.
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I det andra steget nér vi i grova drag bekantade oss med studiens utvalda dokument, sag
vi till att betrakta dokumenten ur ett organisationsteoretiskt perspektiv. Eftersom syftet
med studien dr att stdlla teori och praktik mot varandra genom att forsta relationen mellan
krisberedskapsplaner och hur de omsitts i den praktiska krishanteringen, borjade vi darfor
med att ldsa igenom MSB:s “Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid
samhallsstorningar”. De “Gemensamma grunderna ses som ett “ideal” sa betraktas som
tidigare nimnts som en utgangspunkt i kodningsprocessen. Dérefter fortsatte vi med att
lasa krisberedskapsdokumenten fran Ljusdals kommun och gjorde jamforelser med idealet.
Slutligen laste vi utredningen och utvédrderingara av branderna 2018, for att fa en
forestallning om hur den praktiska krishanteringen gatt till och hur krisberedskapsplanen

omsattes i krishanteringen.

I det tredje steget upplevde vi att nog grundliga genomladsningar av materialet gjorts, for
att kunna bilda oss en uppfattning om vad som var relevant utifrdn studiens syfte. Utifran
det, bestimdes sedan vilka meningsbdrande textenheter som var lampliga for den
kommande kodningen. Utgangspunkten for kodningen landade i mindre textstycken och
anledningen till detta var for att vi inte ville ta meningar ur sitt sammanhang innan vi

forstatt dess helhet till fullo.

Det fjarde steget innebar att vi tog ut de meningsbarande enheterna i ett separat dokument.
Vidare kondenserade vi meningsenheterna, vilket ar processen som ska gora texten kortare
och latthanterligare. I denna fas kédnde vi oss trygga med vad de mindre textstyckena sa,

vilket innebar att vi kunde markera de mest relevanta delarna i olika farger.

I det femte och sista steget gav vi de utvalda meningsenheterna etiketter som kortfattat
beskrev dess innehdll. Dessa samlades sedan i ett kluster av kategorier och underkategorier.
Utifran de fem kategorierna som framkom i kodningen, kunde vi identifiera tre teman med

utgangspunkt i MSB:s “Gemensamma grunder for samverkan och ledning vid
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TEMA

KATEGORI

UNDERKATEGORIER

samhallsstorningar”. De identifierade temana far stod i studiens teoretiska ramverk och
den tidigare forskningen och gor tydliga kopplingar till studiens syfte. Resultatet av

kodningen har stora likheter med de relevanta delar som lyfts i grunderna.

Helhetssyn - Forutsattningar - Struktur

Samverkan  Ansvar Resurser ~ Arbetssatt  Systemsyn
Rutiner Lednin,
Lagesbild Roller Kompetens &
Planer Makt
Initiativ
Resurs- o Resurs-
Samarbete fordelning Detaljniva forstaelse
Internt Ansvar "
Overgripande Egenintressen
Spraket Externt Tillrackliga
Ansvar Resurser Ordval Mal

Figur 1.1 - Illustration av teman, kategorier och underkategorier som framtratt i kodningsprocessen.

Exempel frin datamaterialet i relation till kategorierna:

Samverkan: “Att den kommunala rdddningstjansten i Ljusdal, och Ljusdals kommun som
helhet, varken kunde formulera en fullstindig ldgesbild eller sina stodbehov skapade
problem for andra aktorer” (Asp et al. 2019, s. 81).

Ansvar: “Den viktigaste fragan dr kanske vem som hanterar insatsen bast. Att ta over
innebdr ocksa att en ny organisation maste pa plats vilket innebar ett tillfalligt tapp i
operativ forméaga. Det innebar ocksa att lansstyrelsen tar sig an uppgifter som de inte skoter

i vardagen och ett ansvar for kostnaderna for insatsen” (Asp et al. 2019, s. 83).
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Resurser:  “MSB  bor arbeta vidare med att vidareutveckla olika nationella
forstarkningsresurser inom omradden som stod till samverkan och ledning,
raddningsledning, geostdd och Rakelstod” (SOU 2019:7, s. 103).

Arbetssitt: “Intervjusvar och enkater visar genomgaende att krisledningsgruppen upplevde
att styrdokument och rutiner inte fungerade i det aktuella krisledningsarbetet. Darfor foljde
krisledningsgruppen inte alla styrdokument” (Ljusdals kommun 2019, s. 9).

Systemsyn: “Mot bakgrund av de erfarenheter som man fatt under sommarens
skogsbrander kommer raddningstjansten inom kort att utoka sin ledningsférmaga med fler
ledningsnivéer. Detta kommer att ske genom att man traffar avtal om samverkan med

raddningstjanster i angransande kommuner” (SOU 2019:7, s. 125).

6.9 Metodreflektion

Dokument kan sdgas utgora en integrerad del av den organisatoriska verkligheten, da
dokument i dagens samhalle har en avgorande roll for de handlingar och besluts som
genomfors inom organisationerna (Justesen & Mik-Meyer 2011, s. 103). Det innebar att
texter i manga fall kan ses som en direkt aterspegling av verkligheten, trots detta géller det
att ha i atanke att texterna i sig paverkar den verklighet i vilket de befinner sig i. Det innebér
att textens “sanningshalt” far en viss begransning da de ar en del av ett komplext och
foranderligt samhalle. Sarskilt inom risk- och krisomradet ddr vad som uppfattas som
risker och hur man bor hantera dem kan dndras fran den ena dagen till den andra, vilket vi
i ett tidigt skede identifierat i vadra dokument. De valda dokumentets aterspegling av

verkligheten kan mot den ovanstdende bakgrunden darfor ses som en begréansning.

Vi har under arbetets gang stott pa en del utmaningar i forstaelsen for och genomforandet
av vart metodval. Det var svart att hitta limpliga metodbdcker som gav stod i exakt hur vi
skulle ga tillvdga for att kombinera dokumentstudie med kvalitativ innehallsanalys. Det vi
gjorde var att ta ut relevanta delar ur flera bocker och utifran det bilda oss en uppfattning
om hur och vad som skulle goras. Metodvalet visade sig vara valdigt tidskrdvande da en

relativt stor mangd data samlades in och analyserades. Det stéller hoga krav pa planering,
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struktur och sjdlvdisciplin, da man latt med sa mycket text kan tappa bort sig och komma
ifran studiens syfte. Att avgrénsa sig var dven utmanande da det finns manga relevanta
dokument inom omradet och man latt fastnar i att vilja ta med allt. Vi forstod ocksa att
avgransningen av dokumenten skulle f& en stor inverkan pa resultatet vilket gjorde
avvagningarna desto svarare. Vidare var vi tvungna dra granser i forhallande till hur djupt
sprakets mening skulle ha i studien. Aven om spraket ar av intresse, behévde vi utifran
studiens syfte gora en gransdragning mellan vad det dr som uttrycks och hur det uttrycks,

dar vi kom 6verens om att fokuset skulle ligga pa vad det dr som faktiskt uttrycks.

Fordelen med att anvianda sig av dokumentstudie som metod &r att empirin, i vart fall de
offentliga dokumenten, skapats och finns att tillga oberoende av var studie. Detta innebar
att vi inte behovt oroa oss for yttre paverkansfaktorer (sdsom instillda intervjuer) i
forhallande till datainsamlingen (Justesen & Mik-Meyer 2011, s. 104). Vidare kan
dokumentstudier och innehallsanalyser betraktas som fria, vilket innebér att skapandet och
formandet av det empiriska materialet kan ske utan nagra begransade ramar. Men det
medfor som tidigare namnt en hel del krav i fragan om struktur, malmedvetenhet och

sjalvdisciplin.

Hade vi fatt gora nagot annorlunda sa hade det varit att bekanta oss @annu mer med
metodvalen och tagit oss tid att verkligen hitta en metodbok som kdndes d&nnu mer
passande. Vi hade kunnat kombinera metoden med nagra fa intervjuer for att pa en djupare
niva forsta det vi dmnat att studera. Vi valde dessutom att arbete véldigt ppet med det
empiriska materialet, vilket bade kan vara en fordel och en nackdel, men som kan ha gjort

att relevanta delar kan ha missats.

7. Resultat och analys

I det hir avsnittet presenteras studiens resultat och analys i form av de tre teman som identifierats i
kodningen av materialet. Dispositionen dr densamma for alla teman och dr foljande: forst ges en

beskrivning av MSB:s “Gemensamma grunder” i forhdllande till temat, sedan presenteras
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beskrivningar utifrdn de dokument som funnits att tillgd i Ljusdals kommun, vidare presenteras
exempel utifrin utredningen och utvirderingarna kopplat till krishanteringen av skogsbrinderna
2018, for att till sist analyseras med utgingspunkt i det teoretiska ramuverket och den tidigare

forskningen.

7.1 Helhetssyn

Det forsta temat som identifierades i kodningen ar helhetssyn. Att arbeta utifrdn en
helhetssyn under en kris, innebaér i stora drag att aktorerna ser sin egen hantering som en
del av en helhet, dir man arbetar mot gemensamma mal (MSB 2018, s. 35). Aven om det
finns en 6nskan att tillsammans planera och tidigt kunna identifiera risker for att forhindra
att kriser uppstar, sa ar det oundvikligt att ovantade saker sker. Nar krisen ar ett faktum sa
ar det yttersta malet for alla involverade aktorer att med hjélp av en gemensam helhetssyn,
tillsammans fordela och prioritera samhallets resurser, for att forsoka mildra de
konsekvenser som en kris kan medfora (ibid). For att lyckas med detta kravs det att
aktorerna har en god forstaelse for sin egen roll och fér andras roller, endas da kan en

helhetssyn uppnas. MSB (2018) beskriver hur man kan se pa helhetssynen:

Aven de aktdrer som hanterar samhallsstorningar ar delar av system med &msesidiga
beroende [...] detta &r skilet till att en helhetssyn alltid maste inbegripa den samlade bilden
av det totala behovet och den totala effekten.

(MSB 2018, s. 36)

Vi har forsokt att se 6ver om helhetssynen péd nagot sitt omsétts eller anvands som stod i
Ljusdals kommuns arbete, genom att undersoka hur deras sdkerhetsarbete beskrivits.
Utifran de krisberedskapsdokumenten vi haft att tillga fran Ljusdal kommun, beskrevs

sakerhetsarbetet enligt foljande:

Kommunstyrelsen har huvudansvaret for sakerhetsarbetet. Till kommunstyrelsens hjalp

finns Ljusdals kommuns koncernledningsgrupp (KLG) som leds av kommunchef. Varje
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forvaltning och kommunalt bolag ansvarar sedan for sékerhetsarbetet inom sitt omrade

enligt lagen om skydd mot olyckor och lagen om extraordinara handelser.
(Ljusdals kommun 2015a, s. 2)

Utifran det ovannamnda kan vi konstatera att varje forvaltning och bolag inom kommunen
arbetar helt sjalvstindigt i frdgan om sdkerhet inom deras ansvarsomrade, dar det
gemensamma malet ligger i de olika lagarna. Vi har noterat att det finns gemensamma mal,
men att gemensamma arbetssatt inte tydligt namnts i de krisberedskapsdokumenten som
vi undersokt. Vi kan ddrmed inte pa rak arm se om kommunen arbetar utifran den
onskvarda helhetssynen. Det kan tolkas som att den riskidentifiering som gors i respektive
bolag och forvaltning far utrymme att goras pa olika satt. Att arbeta utifran olika arbetssatt
och med olika verktyg ar inte nodvandigtvis negativt, men i slutindan maste resultatet av
arbetet réra sig inom ramarna for helhetssynen. Drennan, McConnell och Stark (2015, s.
162) lyfter att det tycks vara en stor utmaning att samtidigt forsoka se till samhallets och
organisationen basta i krisens hetta. Det ar darfor viktigt att helhetssynen dr sa pass
integrerad i alla nivaer, sd att de gemensamma resultaten bidrar till att uppna de
gemensamma malen fér kommunens krishantering. Konsekvenserna av att inte arbeta
utifran och forsta helhetssynen, ar att man forlorar mojligheterna att etablera kontakter som

under samverkan ar viktiga, det dr dessutom svart att ta korrekta beslut och att be om stod.

Under skogsbranderna sommaren 2018 sa blev betydelsen av en etablerad helhetssyn
pataglig. Nar vissa aktorer brast i sin formaga att hantera krisen, fick andra aktorer kliva in
och stotta upp deras ansvarsomrade. Att stotta varandra i en kris dr inget ovanligt eftersom
krisers karaktar varierar och aktdrernas resurser manga ganger ar begransade. Bristerna i
det hér fallet tycktes dock handla om férmagan att utifran sin egen roll mdjliggora ett
samarbete med andra. Det blir i det hér fallet tydligt att sakerhetsarbetet (planeringsarbetet)
inte bedrivits utifran den onskvérda helhetssynen, vilket kom att f4 konsekvenser for den

overgripande hanteringen. I en utvdrdering av krisledningsgruppens arbete under
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skogsbranderna beskrivs situationen som forvirrande och att det inte fanns en tydlig ram

for hur kommunikationen mellan aktorer skulle bedrivas for att uppna helhetssyn:

Samverkan mellan kommun och raddningstjanst fungerade mindre bra pa grund av dalig
struktur. Information kom via ménga olika kanaler. Svart att veta vilken som var
uppdaterad senast samt vem som beslutat vad. Det behovs tydliga rutiner for samverkan
och vilka kanaler som ska anvéndas, sa att information inte gar férlorad.

(Ljusdals kommun 2019, s. 17)

Att samverkan inte fungerade fran kommunens sida, och att de darmed inte arbetade
utifran helhetssynen kan foreligga i att Ljusdals kommun inte hade de forutsattningar som

krdavdes for att etablera en helhetssyn:

I borjan fanns en uppfattning om att kommunen inte sdg krisens omfattning. Kommunen
hade inte resurser for att analysera forlopp och se helhetsbilden och det saknades rutiner
och ovning for samverkan vid kris.

(Ljusdals kommun 2019, s. 24)

Den 6nskvérda helhetssynen grundar sig i att aktdrerna tar ansvar for att samverka, men
efter branderna visade utviarderingarna att kommunernas skyldigheter i att samverka med
varandra borde utdkas. Aven om patryckningar funnits rérande helhetssyn och samverkan,
framgick det att man maste stdlla hardare krav i form av skyldigheter. Ett forslag som

framkommit av raddningstjanstutredningen i den statliga utredningen lyder:

Kommunerna ska fa en utokad skyldighet att samverka med varandra for att effektivare
kunna genomfdra omfattande raddningsinsatser, till exempel vid storre skogsbrander.

(SOU 2019:7, s. 104)

Vi kan utifran Drennan och McConnell (2006, s. 65) forsta att det kan vara komplext att

etablera en helhetssyn i kommunen eftersom det &r politikerna som fattar besluten och
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tjanstemédnnen som genomfor det som beslutats. Utmaningarna ligger bland annat i att det
kan finnas konflikter vad géller prioriteringar mellan olika politiska intressen, som i sin tur
kan medfora att forutsattningarna for att etablera en helhetssyn i det vardagliga arbetet kan
variera. Att f& de ratta forutsattningarna i form av ekonomiska och personella resurser inom
omrddet dr utmanande da manga kriser betraktas som hadndelser med 1&g sannolikhet
(Drennan & McConnell 2006, s. 62). For att kunna etablera en helhetssyn som integreras i
alla delar av det vardagliga arbetet, krdvs det en forstaelse mellan det politiska och det
organisatoriska intresset som stracker sig utover regelbockerna (Drennan & McConnell
2006, s. 63). En forstaelse skulle kunna uppnas om man sag 6ver hur det politiska, kontra
det organisatoriska beskriver och forhaller sig till resursfragan. Det politiska intresset tycks
ligga vid resursfordelning medan den organisatoriska verkligheten dr beroende av
resurstillgangligheten. Att den politiska ledningen ofta bedomer organisationers framgang
utifran resursfordelning kan bli problematiskt och organisationer far svart att forhalla sig
till kraven utan tillrdckliga resurser att fordela. Vi kan med hjidlp av Drennan och
McConnell (2006, s. 63) forstd det som att intresset maste stracka sig utanfér de akuta
behoven och att det maste finnas ett fortroende och genuint intresse for de langsiktiga
behoven, for att rétt forutsattningar ska finnas tillgangliga i arbetet med att integrera en

helhetssyn i alla led.

7.2 Forutsattningar

Det andra temat som identifierades i kodningen &r forutsattningar. MSB (2018, s. 20) har
inom ramen for helhetssyn nimnt hur viktigt det ar att involverade aktorer forstar hur
resursfordelningen ser ut och att det utifran ett helhetsperspektiv finns verktyg for att
kunna samarbeta i frdgan. Ljusdals kommuns plan fér hantering av extraordindra
handelser menar att dokumentets syfte, dr att sakerstélla att kommunen har férmégan

kunna hantera en extraordinar handelse:

Detta dokument syftar till att kommunen skall ha en god férmaga att hantera en extraordinar

héndelse, d.v.s. att kunna vidta nodvandiga atgéarder for att sikerstdlla samhallsviktig
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verksamhet som maste uppratthallas och att ge invanare och media tillrdcklig och korrekt
information om handelsen.

(Ljusdals kommun 2016, s. 5)

Vad som menas med formaga ar dock svart att tyda i bade MSB:s “Gemensamma grunder”
och Ljusdals kommuns krisberedskapsdokument. Férmégan av att hantera en kris styrs
namligen till stor del av vilka forutsattningar som finns for organisationen fran forsta
borjan. Risken med att planera for en krishédndelse utan att ha tillrackliga resurser, ar att
det blir ett symboliskt dokument som inte kan nyttjas i den praktiska krishanteringen
(Eriksson & McConnell 2011, s. 92). Vi vet att Ljusdals kommun i viss utstrackning bedriver
krisarbete da de enligt lag &r skyldiga att gora det. Vi har utifran Ljusdals
krisberedskapsdokument forsokt att bilda oss en uppfattning om hur forutsattningarna for
samverkan, samordning och ledningsférmégan sett ut innan skogsbranderna 2018 och kan

utifran foljande citat forsta att forutsattningarna inte var optimerade:

[...] det som MSB kallar for tekniskt beslut- och ledningsstod (BLS) en forutsattning for att
uppna en god ledningsférméga och krisberedskap i kommunen. Genom att upprétta BLS i
kommunen Okar forutsattningarna att pa ett funktionellt och enkelt sétt, kunna sprida och
samla in information fran kommunens olika verksamheter. Darav kommer BLS att vara i
fokus vid 6vning under kommande mandatperiod.

(Ljusdals kommun 2015b, ss. 4-5)

Det framgar dven att kommunen under ett antal ar misslyckats med att forma ett lokalt

krishanteringsrad:

Syftet med ett krishanteringsrad &r att forbereda och underldtta for samordning och
samverkan, ge kunskap om varandras uppgifter, organisation och resurser. Forsok har gjorts
under méanga ar hitta former for ett lokalt krishanteringsrdd med foérsoken har varit
misslyckande.

(Ljusdals kommun 2015b, s. 5)
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Radet &r till for att ta vara pa de resurser och den kompetens som finns inom kommunens
offentliga och privata organisationer for att mojliggora en gemensam hantering under en
kris. I Ljusdals kommun far koncernledningsgruppen i stillet fungera som ett lokalt
krishanteringsrdd dar andra lokala aktorer bjuds in beroende av vad som star pa agendan
(Ljusdals kommun 2015b, s. 5). Vi har utifrdn detta forstatt att forutsdttningarna kunde ha
varit battre. I de utredningar som vi utgatt ifran, uppmarksammas Ljusdals kommuns

bristande forutsattningar i form av personalbrist och kompetens:

Kommunen hade inte intern kompetens for stabsledning och stabsmetodik. Utan kunskap
om stabsmetodik blir det svart att forsta vad lansstyrelsen gor, hur de dr organiserade och
hur vi kan synka krisledningsarbete [..]. Medarbetare upplevde kunskapsbrist hos
krisledningen. Vi behdver 6ka kompetensen kring de lagar som styr vid kriser och
rdddningsinsatser.

(Ljusdals kommun 2019, s.18)

Vidare namner den statliga utredningen av héndelsen, att personalbristen orsakade

svarigheter i fraga av analysféormaga och situationsforstaelse:

Problemet lag framfor allt i ledningen av raddningstjanstinsatsen var underdimensionerad
och underbemannade vilket gjorde att den saknade formaga till analys och
situationsforstaelse.

(Asp et al. 2019 s, 81)

Kommunen identifierade och uppmaérksammade i ett tidigt skede de bristande interna
forutsattningarna i form av kompetensproblemet. Och Ljusdals kommun var inte ensamma
om att upptacka brister i resursfragan i forhallande till skogsbranderna. Nér lansstyrelsen

Gévleborg efterfragar nationella forstarkningsresurser sa drojde det innan beskedet kom:
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Nationella forstarkningsresurser i form av samverkan, ledning och kommunikation
begdrdes av lansstyrelsen redan pad méandagen den 16 juli. Det drdjde dock till onsdag
eftermiddag/kvall innan besked kunde lamnas kring dessa resurser.

(SOU 2019:7, s. 127)

Vi kan utifran Hatch (2018, s. 91) forsta varfor aktorer inom krishantering kan uppleva att
de har bristande forutsattningar, da hon menar att idealet, som i det har fallet 4r MSB, ofta
utgar ifrdn lyckade organisationers hanteringar av kriser. Detta leder till att den teori och
kunskap som finns for organisationer att tillga inom a@mnet, gor vissa antaganden om att
forutsattningarna for alla aktorer ser likadana ut. Det finns vissa risker med att resursfragan
styrs av aktoren som dessutom har tolkningsforetrdde i frdgan. De antaganden som
uttrycks rorande resursfragan gor att idealet for manga aktorer blir svart att efterleva, och
gor att mycket av arbetet rorande identifiering av brister inom krisberedskap gors i onédan.
Vad som avgdr hur resursfrdgan ska hanteras ar till stor del inom den svenska
krishanteringen en “top-down-fraga”, dar de ekonomiska fragorna styrs utifran ett
uppifranperspektiv (MSB 2018, ss. 25-29). Drennan, McConnell och Stark (2015, s. 174)
beskriver hur beslutsfattare, sarskilt pa de hogsta nivaerna maste gora det mojligt for andra
att reagera pa krisen. I fraga om resursférdelning och resurstillganglighet dr det naturligtvis
viktigt att undersdka om de resurser som har stillts till férfogande under en kris, har
anvants pa ett effektivt sitt eller inte. Det dr i utredningar av krishandelser som man ser

Over om resurserna anvands pa ett lampligt satt:

Vid utvarderingen av anvandningen av samhéllets samlade resurser ska utredaren sarskilt
se Over om de resurser som stallts till forfogande for raddningsinsatserna har anvants pa ett
effektivt satt.

(SOU 20197, s. 27)
Resursfordelning och resurstillgdnglighet &r en vasentlig skillnad och en distinktion mellan

dessa kan fortydliga vilka forutsattningar aktorer har i hanterandet av krisen. Det dr viktigt

att forsta krisberedskapsarbetets begransningar genom att se 6ver och identifiera resurser
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och forsoka forsta vilka konsekvenser de resurser som inte stills till férfogande, far i
planeringsarbetet. Enligt Hatch (2018, s. 8) lockas aktorer manga génger pa grund av
osdkerhet, att kopiera dokument och arbetssdtt frdn framgangsrika organisationer.
Utvarderingar lyfter de verktyg och arbetssatt som den lyckade krishanteringen styrts av,
men risken med att himta inspiration fran en lyckad organisation ar att man inte ser till de
olika forutsattningarna som finns. Idealet (i det har fallet MSB:s “Gemensamma grunder”)
maéter framgang i fordelningen av resurser utifran de framgangsrika organisationerna, men
aterigen gors antaganden om att resurserna ska finnas tillgangliga (Hatch 2018, s. 91).
Genom att skilja p& framgéng i resursférdelning och framgang i att bistd med resurser (det
vill sdga resurstillganglighet) sa dr det ldttare for organisationer att ta inspiration fran
krishandelser och o6kar mdjligheterna till anpassningar utifrdn den specifika

organisationens forutsattningar.

Att aktorer tappar motivationen om inte ratt forutsattningar finns ar forstaeligt. Det ar svart
att avgora om det ar just det som paverkat Ljusdals kommun, men Lansstyrelsen Gavleborg

menar att det har funnits en brist i prioriteringen av krisberedskapsfragor:

Fran lansstyrelsens tidigare kontakter med beredskapssamordnare vet de att
kommunledningen inte prioriterar krisberedskapsfragor och att arbetet darfor inte har
bedrivits med samma intensitet som i lanets andra kommuner.

(Asp et al. 2019, s. 20)

Det kravs realistiska planer och forvantningar pa vad offentliga verksamheter kan gora for
att forbereda sig for att de som arbetar med krisberedskap inte ska tappa motivationen
(Eriksson & McConnell 2011, ss. 97-98). Drennan, McConnell och Stark (2015, s. 166) lyfter
att den decentraliserade styrningen kréaver bra forstaelse aktorer emellan och menar pa att
aven de som befinner sig pa den lagsta nivan maste ha tillrdckliga resurser att tillga. Det

innebar att den hogsta nivan, vilket ofta d4r den beslutande ocksa maste ha forstaelse for hur
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den lagsta nivéans forutsattningar faktiskt ser ut, och hur det kan komma att paverka dess

férmaga att arbeta utifrdn samma krav.

7.3 Struktur - Detaljerade eller allmadnna planer?

Det tredje och sista temat som identifierades under kodningen é&r struktur.
Krisberedskapsplaner formar ramarna for arbetssdtten och darmed hur samverkan och
ledning bor ske i praktiken. Det gor att det yttersta kravet pa planerna bor ligga i det
aktorsgemensamma spraket. Termer och begrepp madste anviandas pa likvardiga satt,
utifran likvardiga grunder och med en gemensam forstéelse, sa att risken for misstolkning
i den praktiska krishanteringen minskar (MSB 2018, s. 22). Kommunikativ skicklighet
handlar bland annat om att gora sig forstadd i text och att utifran det aktérsgemensamma
anpassa ord och termer s att de forstas i flera led (MSB 2018, s. 51). Krisberedskapsplaner
bor forutom att ta hansyn till hur termer och begrepp anvands, dven fokusera pa sjdlva

innehallet.

Vi har med utgangspunkt i det ovanndamnda, forsokt att se 6ver vilken betydelse termer
och begrepp kan ha i den praktiska krishanteringen. Detta har gjorts genom att undersoka
de krisberedskapsdokument som fanns att tillgd fran Ljusdals kommun innan
skogsbranderna 2018, dér delar av krisledningsndmndens ansvar och uppgifter beskrevs

enligt foljande:

Krisledningsndmndens ansvar och uppgifter: Normativ ledning, Foretrdda kommunen,

Tolka kommunens roll [...].
(Ljusdals Kommun 2016, s. 8)

Vi noterande att kommunens krisledningsndmnd har i ansvar att “tolka kommunens roll”
och upplevde det som en beskrivning som létt gar att misstolka. Det gar & ena sidan att
forsta det som att krisledningsndmnden ska tolka kommunens roll ur ett helhetsperspektiv

(vilket ska vara tydligt under en kris). A andra sidan kan vi forstd det som om
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krisledningsndamnden ska tolka kommunens roll i den specifika handelsen, for att bista med
stod till aktorer pd lokal niva. MSB (2018, s. 20) lyfter att krisberedskapsplaner bor stréava
efter att hitta en balans mellan det allmdnna och detaljerade. Att bryta ner delar pa
detaljniva ar givetvis svart och det ges inte alltid utrymme f6r det i krisberedskapsplaner,
ofta beskrivs anledningen till detta som foljande: “[...] ingen information pa detaljniva
eftersom den da kunde bli otymplig och svar att anvdnda vid en verklig héndelse.”
(Ljusdals kommun 2016, s. 3). Men Hatch (2018, s. 6) menar att en mindre detaljerad
krisberedskapsplan @nda har majligheten att upplevas som mer beskrivande och tydlig. Vi
har forstdelse for att innehallet i Ljusdals kommuns krisberedskapsdokument amnar vara
overgripande, men dessvdrre upplevs manga delar av innehdllet som otydliga vilket

lamnar utrymme for misstolkningar.

Naér det som beskrivs i krisberedskapsplaner upplevs som otydligt, sa kan osiakerheten och
forvirringen bidra till missvisande direktiv i den praktiska krishanteringen. Hatch (2018, s.
6) menar att bra Idsningar pa problemen kan bli svéra att se om man forlitar sig pa att den
information som finns att tillga &ar heltickande. Utvarderingarna uppmaéarksammar att det
under hanteringen av skogsbréanderna 2018 uppstatt ett glapp mellan det som planerats for

kontra det som sedan omsattes i den praktiska krishanteringen:

Under dagen hélls tvd moten kring ledning och styrning av raddningsinsatsen i Ljusdals
kommun. Den nuvarande strukturen bedoms ha fungerat daligt. Det har varit
informationsglapp mellan yttre befdl och inre befal vilket har gjort att informationen om
brandens foérlopp och hantering inte har varit tillrackligt farsk. Ansvarsuppdelningen
mellan de olika raddningstjdnsterna som stottar insatsen har inte heller varit klarlagd vilket
har resulterat i dubbla budskap.

(Asp et al.2019, s. 20)

I analysen av deltagarnas erfarenheter sa beskrivs problematiken med att inte ha utgéatt fran

det aktdrsgemensamma spraket som MSB i sina “Gemensamma grunder” foresprakar:
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Under brandkrisen samverkade manga aktorer. Om myndigheter och organisationer har
olika bendmningar pa likvidrdiga funktioner skapar det hinder foér att kommunicera,
delegera och samarbeta i gemensamma insatser. Benamningen ”krisledningsgrupp” gjorde
det otydligt att Ljusdals kommun var i stabsldge. Déarfor figurerade &ven termen
“krisledningsstab”, som inte ingar i aktuella styrdokument. Det kan dven finnas ”staber” pa
manga nivaer i en kris.

(Ljusdals kommun 2018, s. 10)

Vi har utifran det som redovisats ovan, uppméarksammat att termer som varit otydliga, som
inte varit aktuella i styrdokumenten och som inte beaktat helhetssynen férekommit under
krishanteringen. Att termer anvénts pa olika sétt kan vara ett resultat av att de manga
ganger inte har anpassats till de olika nivaerna i det svenska krishanteringssystemet.
Aktorerna som har mojlighet att utforma grunder, lagar och férordningar, tycks ha gjort
vissa antaganden om att ratt forutsattningar har funnits for alla att forstad de “fackliga”
termerna. Att ha tolkningsforetrade i fragan gor dessutom att aktorerna har mojligheten att
paverka diskursen (Hatch 2018, s. 17). Det innebéar att de ordttvisor som genomsyrar
organisationsprocesser framtrader och verkar genom texterna, ordttvisorna far darmed
utrymme att fortsdtta verka. Att anta att alla aktorer forstar, utan att sékerstalla att ratt
forutsattningar for dem finns, gor det dessutom svart att f4 krisberedskapsplanerna att
ndrma sig verkligheten. Hatch (2018, s. 325) menar att spraket speglar den makt som finns
inom organisationen och dess kontext. Aktdrerna med tolkningsforetrdde maste ha
forstaelse for att dem har majlighet att diktera villkoren f6r andra berdrda aktorer och att

det foreligger ett visst ansvar med det.

8. Diskussion och slutsats

I det hir avsnittet presenteras slutsatsen, det redogirs kort for huruvida studiens syfte och
fragestillning har besvarats eller inte, en diskussion fors sedan kring resultatets innebord och till

sist presenteras avslutande reflektioner.
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For att aterkomma till studiens syfte som var att undersoka hur krisberedskapsplaner
omsdtts i och stodjer den praktiska krishanteringen, sa visar resultaten av studien att det
finns en klyfta i omsaittningen. Den identifierade klyftan gar att utifrdn de tre
paverkansfaktorer som presenterats i de tre temana och med hjilp av det

organisationsteoretiska perspektivet att forsta.

Det mest utmarkande resultatet lag i den paverkansfaktor som forutsédttningar har for
klyftan mellan krisberedskapsplaner och den praktiska omséttningen i krishanteringen.
Tva andra paverkansfaktorer som kan ses som ett resultat av studien ar bristen pa den (fran
MSB:s “Gemensamma grunders” sida) dnskvdrda helhetssynen, samt hur innehallet i
planerna tycks haft svart att forhdlla sig till verklighetens omstandigheter. Det som vi,
utifran de analyser som genomforts och det resultat vi fatt, vill diskutera vidare i det har
avsnittet ar hur relationen mellan krisberedskap och krishantering kan bli starkare och hur
klyftan darmed kan minskas, det vill sdga att det som planerats for faktiskt kommer till

anvandning under en kris.

Hur krisberedskapsplaner ska narma sig ett effektivt anvandande i de faktiska
krishandelserna handlar utifran studiens resultat till stora del om att idealet (i det har fallet
MSB:s “Gemensamma grunder”) maste visa forstaelse for, inkludera och erkdnna de
forutsattningar som aktdrerna har till sitt forfogande. Nér skillnader i forutsdttningarna
inte uppmarksammas, kan det tyda pé att MSB har en bristande perspektivforstaelse kring
hur de kommunala processerna fungerar och de férankras (MSB 2017, ss. 17, 28). Det i sin
tur kan leda till att de forvantningar och krav som stills pa kommunerna grundar sig i
forutsattningar som saknar verklighetsforankring. Det dr svart att motivera aktorerna i
krisarbetet nir resurserna upplevs som otillrdckliga och de férvantningar och krav som
stalls ar ouppnaeliga. Ndr de ekonomiska forutsattningarna inte matchar kraven som
kommunerna har vid resultatredovisning, sa kan en kénsla uppsta av att det ar battre arbeta
for saker som gar att méta och utreda i stéllet for att fokusera pa saker som ger effekt pa

sikt (MSB 2017, s. 19). Arbetet och ansvaret som laggs pa kommunerna kontrolleras genom
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ekonomisk granskning och ofta genomfors forbéttringsarbeten i mindre projekt. Det hér
séttet att arbeta stimmer inte 6verens med helhetssynen, da det maste finnas fortroende
(och forstaelse) for kommunen att gora forandringar, som kraver ekonomiskt stod, och som
inte far direkt effekt men som pé sikt kan komma att stidrka beredskapen och darmed leda
vagen mot de gemensamma maélen. De lagsta nivderna maste fa stéd och utrymme att
arbeta kring det som ger vdrde pa riktigt och inte det som ser bra ut i redovisningarna. Att
inte bista med ratt forutsattningar till den ldgsta nivan i form av resurser, kan orsaka en
kedja av negativa event som strécker sig genom alla nivaer. Forutsattningarna maste darfor
(i forhallande till kraven) ha en rattvis forhéallning om likvardiga krav pa samarbete, som
ska kunna stillas genom alla nivaer (Drennan, McConnell & Stark 2015, s. 166). Nar mindre
kommuner forviantas hamta inspiration frdn MSB och realisera de krav och forvantningar

som uttrycks s maste organisationen ges en verklig chans att lyckas med det.

Utifran resultatet av studien sa anser vi nu att vi fatt en béttre forstaelse for de tva
sistndimnda paverkansfaktorerna: helhetssynen och krisberedskapsplanernas formaga att
forhalla sig till verkligheten. Det har blivit tydligt att forutsattningar har en valdigt stor roll
for att i praktiken kunna omsédtta helhetssynen och gora att krisberedskapsplanerna
forhaller sig battre till verkligheten. Paverkansfaktorerna och problemen i klyftan mellan
teori och praktik tycks hianga ihop. Hur helhetssynen integreras i krisberedskapsplanerna
kontra hur det omsiétts i den praktiska krishanteringen visar sig inte 6verensstimma och

det ar skillnad i hur man Onskar arbeta kontra hur man faktiskt arbetar.

Att arbeta med en integrerad helhetssyn i alla delar av krisarbetet kan konstateras vara
svart for de involverade aktorerna. MSB strdvar med sina “Gemensamma grunder” att
végleda krisberedskapsplanerna mot helhetssynen och krisberedskapsplanerna stravar i
sin tur efter att vdgleda arbetssdtten mot helhetssynen. Efter en krishdndelse sa gors
grundliga utvarderingar och utredningar som ser over arbetssitten och om de lyckats
integrera helhetssynen. Vi menar dock att det ar for sent att integrera helhetssyn i

arbetssétten, fOr att sedan forsoka hitta 16sningar pa problemet med hjélp av detaljstyrning.
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Helhetssynen maste integreras och genomsyra allt arbete inom den svenska

krishanteringsmodellen, frdn den hogsta nivan till den lagsta.

Problemet i att detta inte tycks fungera, tror vi ligger i hur de hogsta nivaerna i kedjan
forhaller sig till grundproblemen. Ett av grundproblemen som i det har fallet identifierats
ar problematiken kring forutsiattningarna. Vi ar medvetna om att det inte 4r mojligt att bista
alla aktorer med alla de resurser som de efterfragar men vi tror att problemet ligger djupare
an sa. Det handlar om att skillnad inte gors pa resursfordelning och resurstillganglighet och
att aktorerna inte far verkliga grunder att arbeta mot. Utan en verklig, uttalad bild av
forutsattningarna for helhetssyn, sd kan inte heller krisberedskapsplanerna forvantas
realisera de onskningar som idealet uttrycker. Nar forutsattningar och ideal gors tydligare
for de involverade aktdrerna sa blir det betydligt lattare att forsta helhetsbilden och darmed
samverka, samordna och forhalla sig till de totala resurserna. Mgjligheterna att improvisera
blir dessutom léttare nér aktoren forstar vilka forutsattningar som finns internt, men ocksa
externt i forhallande till andra aktorer. P& s& vis kan aktoren se sin del i ett system av
handelser och ta beslut som faktiskt gor skillnad och leder mot det yttersta, gemensamma

malen.

Den sista klyftan &r krisberedskapsplanernas mojlighet att forhalla sig till verklighetens
omstandigheter. Med det menar vi huruvida krisberedskapsplanernas innehall gors tydligt
nog och ndra verkligheten nog for att fa positiv inverkan pa det praktiska
krishanteringsarbetet. Att krisberedskapsplanerna har svart att forhalla sig till
omstandigheterna och uppna onskvérda effekter, som framkommit i studien, tror vi som

tidigare namnts ligger i forutsattningar och helhetssyn.

Nagot som under denna studie har framgatt ar hur utvarderingar och utredningar som gors
av krishandelser tenderar att korrigera de redan existerande planerna och att det manga
géanger laggs till extra steg for att komma narmare verkligheten. Planerna blir pa sé vis ofta

mer detaljerade vilket gor att det kan bli svart att se skogen for traden. Ofta granskas
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arbetsprocesser och detaljer rérande den specifika krishandelsen och information kring det
specifika fallet adderas. Vi delar uppfattning med den tidigare forskningen som menar att
fokus inte bor ligga pa detaljerna utan de aterkommande kraven som identifieras i alla
typer av kriser och som stracker sig 6ver langre tid (Eriksson 2009, s. 167). I det hér fallet s&
rorde sig det grundbehovet i formagan att arbeta samordnat vilket dr en forutsattning for
att hantera alla kriser. Svaret pa varfor detaljstyrning gors i stéllet for att se till de
aterkommande kraven tror vi ligger i att grundproblemen inte adresseras nog tydligt och
att manga aktorer efter kriser kdnner att det ar battre att gora dessa smé andringar dn inga

alls.

En tanke som har vackts hos oss under studiens gang &ar om inte vissa steg och
formuleringar bor tas bort i stéllet for att laggas till. Det finns namligen en risk med
“felaktiga” steg som ligger i att de tar bort vardet fran andra viktiga och vardeskapande
steg. Att ga in med instéllningen att saker hela tiden kan och maste utvecklas kan gora att
den aspekten gloms bort. Det kan kdnnas skrammande att ta bort delar och man kan latt
fastna i tanken av att det maste finnas en bra grund till att den specifika detaljen eller steget
finns dar fran forsta borjan. Men om problemet kring forutsattningar kan adresseras pa ett
béttre sétt och helhetssynen darmed gors mojlig att integrera, s tror vi att det kommer
finnas mer trygghet i att dndra planerna pa ett mer effektivt satt och dessutom vaga ta bort
delar. Pa sa vis kanske krisberedskapsplanerna kan ndrma sig verklighetens

omstandigheter och fa battre lycka i omséttningen till den praktiska krishanteringen.

En béttre forstaelse for problematiken med att omsitta krisberedskapsplaner i den
praktiska krishanteringen skulle kunna uppnas genom att paverkansfaktorerna blir mer
transparenta. Att erkdnna vad som har storst paverkan till varfér klyftan i omséattningen
uppstar och utifran det forsoka arbeta med 19sningar later sjalvklart. Men nér inte detta

gors, kan man inte lata bli att undra; for vem gors krisberedskapsplaner i offentlig sektor?
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9. Avslutande reflektioner

Vi upplever att vi i denna studie har haft mdjlighet att besvara var forskningsfraga. Under
studiens gang sa har avgransningen varit utmanande eftersom vi tycker att manga fragor
som beror krisarbete ar viktiga och véldigt intressanta. Vi har under diskussionen kring
studiens resultat nimnt huruvida delar av krisberedskapsplanerna bér tas bort eller inte,
vilket vi hoppas kan stimulera en tanke kring hur fordandringar kan goéras. Om vi fick
mojlighet att utveckla var studie sa skulle vi framst gora det genom att undersdka hur
problemet stracker sig over tid. Samhallet &ar otroligt komplext och i stdndig forandring
vilket gor att forskning inom risk- och krishantering maste forhalla sig till de snabba
forandringarna som sker. Det skulle mer specifikt vara mojligt att undersoka hur klyftan
mellan teori och praktik férandras 6ver tid och underséka om paverkansfaktorerna foljer
samma monster eller skiljer sig. Vidare hade det varit intressant att undersoka
krisberedskapsplaner pa ett liknande satt som det utifran krishanteringen gors; det vill sdga
att utvdardera och utreda hur de involverade aktorerna uppfattat och forstatt

krisberedskapsplanerna efter en krishéndelse.
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