Incident Command System (ICS)
och
National Incident Management System (NIMS)

- omvarldsbevakning for projektet Ett enhetligt ledningssystem fér
kommunal réddningstjdnst

UNIVERSITET



Titel: Incident Command System (ICS) och National Incident Management System (NIMS) -
omvarldsbevakning for projektet Ett enhetligt ledningssystem fér kommunal réiddningstjédnst

Forfattare: Tove Frykmer, Avdelningen for Riskhantering och Samhallssdkerhet, Lunds
Universitet, 2019-12-03



Sammanfattning

Denna rapport ingar i projektet Ett enhetligt ledningssystem fér kommunal rdddningstjénst
(ELS). Rapporten beskriver USAs ledningssystem for insats; Incident Command System (ICS),
som ar en del av det nationella ledningssystem National Incident Management System (NIMS).
Syftet med rapporten ar att medverka till utveckling av ett enhetligt ledningssystem for
kommunal raddningstjanst samt bidra med underlag till en bredare strategisk diskussion
avseende arbetet med att hoja Sveriges samlade krishanteringsformaga. Denna
sammanfattning tar upp de viktigaste delarna i rapporten och fokus ligger pa att aterge en
nyanserad bild av ICS, inklusive vardering av ledningssystemet i egen (amerikansk) och svensk
kontext, snarare dn att redogora for alla delar av systemet. Sammanfattningen syftar till att
mojliggora en snabb inldsning av de mest relevanta aspekterna, men for en djupare forstaelse
for ICS och grunden som sammanfattningen bygger pa rekommenderas genomlasning av
rapporten. Arbetet med rapporten har bedrivits med utgangspunkt i litteratur fran bade
forskning och praktik, en intervjustudie kring insatsen vid Camp Fire i Kalifornien november
2018 samt egna erfarenheter fran forskning i USA.

ICS utvecklades i Kalifornien, USA, for att bemota de brister inom kommunikation och
samordning som man identifierat efter de stora skogsbrander som drabbade regionen i bérjan
av 1970-talet. ICS skapades som ett ledningssystem for insats med syftet att "tillhandahdlla
enhetlig terminologi, arbetssdtt och insatsorganisation fér att tillse effektivt och koordinerat
arbete ndr tva eller fler myndigheter dr inblandade i gemensam insats". Ledningssystemet
designades ursprungligen for raddningstjanst och for att hantera skogsbrander, men syftade
med tiden till att anvandas for alla typer av incidenter, forst for raddningstjanst men senare
dven for andra aktorer. Systemet spreds aven utanfor Kalifornien, och efter terrorattentatet
9/11 lagstiftades att ICS, som en del av det nationella ledningssystemet NIMS, ska anvandas
av alla myndigheter och andra relevanta aktorer, for alla incidenter och for alla faser av en
incident.

ICS kan delas in i foljande huvudomraden: principer fér ledning, organisationsstruktur,
insatsplanering, stéd till insatsledningen, resurshantering samt standardiserat utbildnings-
och kvalificerings-system. Inom ICS laggs stor vikt vid ett antal principer for ledning som syftar
till att underlatta och effektivisera hanteringen av incidenter. Dessa ar gemensam terminologi
for bl.a. funktioner och resurser, modulbaserad organisation som majliggdr anpassning av
strukturen baserat pa incidentens egenskaper, tydlig befélsordning och enighet i ledning,
"span of control" dar ledningspositioner har rimligt antal underordnade, "management by
objectives" dar insatsmal styr uppgifter och aktiviteter, samt systematisk och strukturerad
insatsplanering. 1CS beskriver en tydlig organisationsstruktur for insatsledning med fem
funktionsomraden: Command, Operations, Planning, Logistics och Finance/Administration.
Primart ansvarig myndighet for incidenten utser en Incident Commander (alternativt gar flera
myndigheter samman i Unified Command), som sedan bygger upp organisationen utifran
behov och formulerar mal med insatsen. Ledningsfunktionen utser stodfunktionerna Public
Information Officer, Safety Officer och Liaison Officer ("samverkansperson") och
sektionschefer for ovriga fyra funktionsomraden, alternativt hanterar funktionerna sjalv.
Sektionerna byggs sedan upp efter behov for den specifika incidenten. En strukturerad och
systematisk insatsplanering utfors utifran "Planning P", en modell 6ver planeringsaktiviteter
som syftar till att ta fram en insatsplan innehallande insatsmal samt tillhérande
dokumentation som sedan sprids i organisationen. Stod till insatsledningen, inklusive



samordning av aktorer, sker genom Emergency Operations Centre (EOC), som kan byggas upp
pa lokal, regional, statlig eller nationell niva. Resurshanteringen under en insats underlattas
av en gemensam klassificering av bade personella och materiella resurser samt s.k. "mutual
aid", d.v.s. delande av resurser och tjanster mellan aktérer som pa forhand ar faststallt genom
avtal. For att se till att ratt kompetens befinner sig pa ratt plats i ICS-strukturen har ett
standardiserat utbildnings- och kvalificeringssystem utifran typhandelser tagits fram. Forst
genomgas specifik utbildning och praktik innan man kvalificeras for att arbeta vid en viss niva
av typhandelse.

Vid véardering av ICS utifran nuvarande syftet (att vara ett standardiserat nationellt
ledningssystem for insats i USA, som ska anvandas av alla relevanta aktorer, for alla incidenter
och for alla faser av en incident) ar rapportens framsta kritik att detta inte verkar uppfyllas.
Litteraturen visar pa brister i utvardering, forskning, systemanpassningar utifran kontext eller
forutsattningar samt forankring hos aktorer innan ICS, som togs fram av raddningstjanst i
Kalifornien for att hantera skogsbrander, skulle implementeras over hela landet enligt lag.
Konsekvenser av detta visar sig i form av att ICS inte verkar implementeras eller anvdandas som
det ar tankt (exempelvis anvands inte alls, underutnyttjas, anvands inkonsekvent eller pa fel
satt eller modifieras for att passa kontexten). Studier visar att ICS passar bast i rutinhdndelser
med fatal organisationer inblandade, vid lagre tidspress och god resurstillgang. Vidare, ICS
beskrivs som mindre bra pa att omhéanderta eller passa for aktorer som inte arbetar utifran
liknande struktur eller uppgifter som raddningstjanst i Kalifornien, som volontérer, privata
foretag, polis, frivilliga brandkarer, raddningstjanst pa landsbygd eller for aktérer i andra
delstater eller regioner an Kalifornien. | den initiala, ofta kaotiska, fasen av en incident beskrivs
att ICS inte heller effektivt omhandertar de behov som da uppstar. Dessa aspekter talar for
den kritik som menar att ICS hierarkiska natur inte kan omhanderta de natverksbehov som
uppstar i "verklighetens krishantering", alltsa da olika aktérer med olika forutsattningar,
arbetssatt och ansvarsomraden eller intressen tillsammans ska mota behov och hantera en
incident. Samtidigt pekar intervjuer med professionella inom raddningstjanst och lokala,
regionala och statliga myndigheter i Kalifornien pa att systemet anvands och faktiskt ar
anvandbart for ledning av insatser. Man kan aven ifragasatta om nagot ledningssystem,
hierarkiskt eller natverksbaserat, effektivt kan omhanderta de behov som uppstar i initiala
fasen av enincident, eller om det snarare handlar om vilket system som snabbast kan forkorta
denna fasen for att sedan kunna arbeta mer proaktivt och fa kontroll? Viktigt att ta med sig ar
da att ICS med sin hierarkiska struktur, enhetliga terminologi och resurshanteringssystem,
modulbara organisation, systematiska insatsplanering samt span of control kan skapa en
fordefinierad intern inriktning som moijligtvis forkortar initiala, kaotiska fasen och gor att
krishanteringssystemet kommer pa banan snabbare. Sammanfattningsvis, det ar tydligt att
kontext och forutsattningar i form av bl.a. olika organisationsformer, arbetssatt, kultur och
ansvarsomraden paverkar effektiviteten och anvandbarheten av ICS. Systemet kan inte
Oversattas automatiskt till en annan kontext &n den ursprungliga och samtidigt uppna god
effekt. Valet av just ICS som nationellt ledningssystem i USA behover inte vara fel, men bor
atminstone ifragasattas. Utan utvardering och forskning kring systemets lamplighet och
anvandbarhet i den kontext det ska verka i, samt utifran gallande syfte, ar det svart att vardera
om ICS ar battre eller samre an andra ledningssystem for insats.

Vid vardering i svensk kontext ar bedéomningen att ICS kan méta flera av behoven som har
identifierats i ELS-projektet, bl.a. enhetlighet, anpassningsbarhet (inklusive uppskalning),



omvarldsbevakning, konsekvensanalys, uppstart av raddningsinsatser, skapa uthallighet, folja
upp en insats, bestalla ratt formaga samt stabsarbete. Framforallt systemets formaga att
skapa fordefinierad intern inriktning som ett mojligt satt att moéta behoven beddéms som
intressant for en fortsatt vardering av ICS i en svensk kontext. Vid eventuell implementering
av hela eller delar av ICS ar det dock viktigt att grundligt underséka om systemet passar for
den kontext och forutsattningar som rader inom svensk kommunal raddningstjanst, samt
skapa ett engagemang och en vilja att anvanda systemet bland raddningstjanstaktorerna, likt
det "buy-in" som har féljt med ICS i Kalifornien sedan initiala modellen togs fram pa 1970-
talet. Man ska ocksa ha i atanke att ICS ar ett system som i sin tur ingar i ett storre system
(NIMS) och att implementering av endast utvalda delar kan leda till mindre effektivitet an
forvantat. Intrycket ar att flera aspekter av ICS redan finns i svensk raddningstjanst men att
de inte ar lika tydligt utvecklade, formulerade eller beskrivna samt att de ar utspridda over
raddningstjanstaktorerna. | denna kontext ar det viktigt att inte betrakta ICS som ett helt nytt,
allomfattande ledningssystem som ska l6sa svensk raddningstjansts alla problem. Risken ar da
att man pa ett satt skapar "old wine in new bottles". Det ar saklart viktigt att beakta systemets
positiva egenskaper, men, som till och med uttryckts av en erfaren Incident Commander inom
ICS, viktigast ar att valja ett ledningssystem, fa med alla pa det och verkligen anvanda det. Det
bor tillaggas att utvardering av systemet bade initialt och I6pande, utveckling darefter samt
koppling till utbildning och kvalificering anses vara avgérande for anvandandet och
anvandbarheten av systemet.
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1 Inledning

Denna rapport ingar i projektet Ett enhetligt ledningssystem fér kommunal rdddningstjénst
(ELS), som en del av den behovsanalys som ligger till grund for arbetet. Férutom den
behovsfangst som har bedrivits inom Sverige, har en viktig utgangspunkt i projektet varit att
aven blicka utanfor landets granser for att inkludera internationella kopplingar till
ledningssystem. Behovet av att inkludera internationella erfarenheter och l|6sningar ar
angelaget, och svensk krishanteringsdiskussion har sedan manga ar omfattat referenser till
internationella system for ledning och samverkan. Det amerikanska ledningssystemet Incident
Command System (ICS), som en del av det nationella systemet National Incident Management
System (NIMS), ar ett val utvecklat och anvant system, dven utanfor landets granser. Bl.a.
anvands ICS, helt eller delvis, i Kanada, Storbritannien, Nya Zeeland och Australien. | denna
rapport redogors for relevanta delar av ICS och NIMS, dock med fokus pa ICS, som sedan
varderas bade i egen och i svensk kontext. Syftet ar att bidra till arbetet med att utveckla ett
enhetligt ledningssystem for kommunal raddningstjanst samt bidra med underlag till en
bredare strategisk diskussion avseende arbetet med att hdja Sveriges samlade krishanterings-
formaga.

1.1 Omfattning och avgransningar

Utvecklingen och anvandningen av ICS (och NIMS) har pagatt sedan 1970-talet, vilket medfor
att det finns en stor mangd material om systemen, samt manga professionella som har arbetat
med speciellt ICS under lang tid. P4 samma gang finns det begransningar i att fa tag pa
litteratur eller intervjupersoner, sarskilt fran initiala arbetet med ICS, vilket naturligt har
avgransat omfattningen i denna rapport. Istallet for att beskriva "allt" kring ICS har ambitionen
darfor varit att komma at kdrnan i systemet samt de viktigaste for- och nackdelarna, fran bade
akademi och praktik. For att astadkomma detta har féljande material anvants:

e Litteratursokning i databasen Scopus med efterféljande snowballing fran relevant
litteratur resulterade i 18 akademiska artiklar fran etablerade tidskrifter.

e Genomgang av dokument och ICS-utbildningar pa FEMAs (Federal Emergency
Management Agency) hemsida for Emergency Management Institute (bedriver online-
baserad utbildning for NIMS/ICS samt tillhandahaller dokument for systemen).

e Genomgang av Homeland Security Digital Library (tillhandahaller bl.a. uppsatser fran
National Fire Academy och Naval postgraduate school).

e Studie av hanteringen av Camp Fire i staden Paradise i norra Kalifornien: intervjustudie
for att undersdka hur ICS anvands och fungerar i ett verkligt case. Fdljande
intervjupersoner refereras till I6pande i dokumentet: Town Managern (ungefdr samma
som borgmastare), initiala Incident Commandern, Directorn for stadens EOC
(supportstruktur for insatsledning). Studien beskrivs i helhet senare i rapporten.

e Genomgang av relevanta aktorers hemsidor (FIRESCOPE, Cal OES, Cal Fire, se forklaring
senare).

e Tidigare erfarenheter av ICS: forfattarens tid som gastforskare vid UC Berkeley i
Kalifornien och intervjustudie med professionella inom krishantering har inkluderats i
rapporten i form av bade intervjuerfarenheter och litteratur.



1.2 Fortydligande av termer och férkortningar

Det har inte varit helt latt att oversatta information kring ICS och NIMS fran engelska till
svenska, bade p.g.a. inkonsekvent anvandande av nyckeltermer eller beskrivningar och de
subtila skillnader mellan ursprungsspraket och dess dversattning som finns naturligt. For att
inte tappa dessa subtila skillnader, samt fér att undvika svenska termer som kan ha annan
betydelse, har nagra centrala termer och begrepp behallits pa ursprungsspraket i rapporten:

Incident Commander (IC) = den person som utses att leda insatsen genom att bl.a. satta upp
organisationen och ta fram mal med insats.

Unified Command (UC) = relevanta aktorer gar samman for att gemensamt leda insatsen.
Jurisdiction = detta har tolkats som ansvarsomrade utifran legala forutsattningar.

Law enforcement (LE) = Man kan Oversatta "law enforcement" med rattsvasende, men det
rapporten vill at genom att anvianda begreppet "law enforcement" ar USAs delar av
polisvasendet som i Sverige motsvaras av en myndighet (Polismyndigheten). | rapporten
anvands alltsa LE for att framst representera polis och Sheriff's Office, men kan dven inkludera
myndigheter som FBI och Highway Patrol.

Andra termer har 6versatts till svenska, med féljande dversattning:
management = ledning

command = ledning

coordination = samordning

incident command = insatsledning

Foljande forkortningar anvands genomgaende i rapporten:

IC = Incident Commander

UC = Unified Command

LE = law enforcement

IAP = Incident Action Planning

Cal Fire = California Department of Forestry and Fire Protection
Cal OES = California Governor's Office of Emergency Services
FEMA = Federal Emergency Management Agency

Slutligen, dar det ansetts relevant for vissa sdllan férekommande termer har den engelska
oversattningen behallits inom parantes for att Iasaren ska kunna bilda sin egen uppfattning
om dess innebord.

1.3 Lasanvisningar

Rapporten har medvetet inte begrdansats i omfattning, detta for att ordentligt kunna
undersoka ICS (och NIMS) och for att kunna delge synen pa och kritiken kring systemen fran
bade akademi och praktik. Dessutom dgnas en substantiell del av rapporten at vardering av
ICS i egen (amerikansk) kontext och i svensk kontext, nagot som bor fa ta plats och diskuteras
i sin helhet. For de ldsare som inte har maojlighet att lasa hela rapporten, eller for de som vill
aterkomma till de viktigaste delarna av arbetet, har de mest relevanta aspekterna tagits upp i
sammanfattningen. | sammanfattningen ingar en kort presentation av ICS och NIMS samt en
redogorelse for de viktigaste resultaten fran varderingen av systemen i egen och svensk
kontext.



2 Bakgrund - ICS och NIMS

Efter forandringar i samhallsplaneringen i sodra Kalifornien pa 1960-talet, som medférde
gynnsamma forutsattningar for skogsbrander nara bebyggelse, sa drabbades regionen ar 1970
av de varsta branderna i delstatens historia da 16 personer dog och éver 700 hem forstordes
under 13 dagar (FIRESCOPE, 1988). Utredningar av bl.a. US Forest Service! konstaterade att
insatsen hade lidit av stora problem v.g. kommunikation och samordning (FIRESCOPE, 1988),
brist pa systemtank och resulterande stuprorstank (Cole, 2000), och att forbattringar inom tre
omraden behoévdes (Stambler & Barbera, 2011, pp. 3-4):

1. Pa faltniva (incident level), dar det radde stor forvirring mellan aktorer p.g.a. olika
terminologi, organisatoriska strukturer och arbetssatt.

2. Paaktorsniva, dar det saknades mekanismer for att koordinera och prioritera resurser.
Som exempel namner (Cole, 2000) att brandbilar fran norr respektive soder kunde
passera varandra pa vag till sin utplacering, som hade kunnat ske mycket narmare om
samordning varit mojlig.

3. Tekniska hjalpmedel, t.ex. radiokommunikation, modellering av brandbeteende,
kartsystem och meteorologiska prognoser.

Som en foljd av skogsbranderna 1970 och efterféljande utredningar beviljades US Forest
Service ar 1971 medel for att designa ett system som skulle forbattra relevanta aktorers
(wildfire protection agencies) formaga att hantera skogsbrander (wildfires) och som skulle
astadkomma effektiv samordning av flera organisationer. Man grundade d& FIRESCOPE? som
skulle utveckla och implementera nya tillvagagangssatt inom raddningstjanst, med sarskilt
fokus pa insatsledning och multiorganisatorisk samordning (FIRESCOPE, 1988). | ursprungliga
FIRESCOPE ingick sju partnerorganisationer som bidrog med kompetens till arbetsgrupper
inom programmet: US Forest Service, Governor's Office of Emergency Services (Cal OES3),
California Department of Forestry and Fire Protection (Cal Fire*), Los Angeles Fire Department,
Santa Barbara County Fire Department, Ventura County Fire Department och Los Angeles
County Fire Department (FIRESCOPE, 1988).

2.1 Initialt framtagande av ett nytt system for att hantera skogsbrander

Arbetet i FIRESCOPE syftade till att utveckla tvd produkter; Incident Command System?® (ICS)
och Multiagency Coordination System (MACS), samt tekniska hjalpmedel for att stodja dessa
produkter. FIRESCOPEs program delades upp i tre delar, varav tva delar var framst inriktade
pa hardvara och tekniska l6sningar, och ar inte relevanta for denna rapport. Den tredje delen,
utveckling av Command Systems Policy and Operations, skulle definiera funktionella krav och

! Den federala myndigheten som férvaltar nationalparker och som innehar resurser fér skogsbrandbekdmpning
(US Forest Service, n.d.)

2 Ursprungliga namnet var Firefighting REsources of Southern California Organized for Potential Emergencies,
men det férandrades till Firefighting RESources of California Organized for Potential Emergencies i borjan av
1990-talet da hela Kalifornien implementerade ICS (Stambler & Barbera, 2011).

3 Staten Kaliforniens myndighet fér krishantering.

4 Staten Kaliforniens raddningstjinst, arbetar med férebyggande arbete samt ansvarar for raddningstjénst i
statens naturomraden och andra egna omraden, kontrakteras dven som lokal raddningstjanst.

> Ursprungligen kallat Field Command Operations System, men fér att betona "incident" snarare n "system"
dndrades namnet till Incident Command System under den tidiga processen (Stambler & Barbera, 2011, p. 16).



mellan-organisatoriska begransningar kopplat till ett multiorganisatoriskt ledningssystem
(Stambler & Barbera, 2011, p. 5). Denna del var i sin tur uppdelad i tre delar:

1. Policy, som syftade till att utveckla ett koncept for att koordinera i en multi-
organisatorisk kontext. Konceptet skulle passa legala, arbetsmassiga och politiska krav
och begransningar hos alla aktorer.

2. Command Operations, som skulle specificera systemkrav for 6vervakning av resurser,
utfoérande av "situation assessment", logistik, kommunikation, beslutskriterier, och
andra operationella behov.

3. Tactical Field Control Operations, som skulle utveckla enhetliga arbetssatt, terminologi
och 6vningsstandarder.

Utvecklingen av MACS leddes genom de tva forsta delarna, med designsyftet att "utveckla en
forbdttrad férmdga fér att utféra regional informationshantering och samordning av resurser
fér sédra Kaliforniens rdddningstjénster" (Stambler & Barbera, 2011, p. 6). Utveckling av ICS
skulle bedrivas genom den sista delen, med designsyftet att "tillhandahdlla enhetlig
terminologi, arbetssdtt och insatsorganisation for att tillse effektivt och koordinerat arbete nér
tva eller fler myndigheter dr inblandade i gemensam insats" (Stambler & Barbera, 2011, p. 7).
De tva produkterna skulle dven baseras pa fyra principer som togs fram av de ursprungliga
partnerorganisationerna (Stambler & Barbera, 2011, p. 8):

1. Enhetlighet (commonality and uniformity) mellan responderande organisationer
forbattrar prestationen i responsen.

2. Information som ar korrekt, fullstandig och i ratt tid ar av storsta vikt for effektiv
krishantering.

3. Arbetssatt for insatsledning som ar designade for att integrera och stodja ett regionalt
koordineringssystem kommer forbattra prestationen i krishanteringen.

4. Modern teknologi kan integreras effektivt med raddningstjanst for att forbattra
prestationen i krishanteringen.

Enligt Stambler och Barbera (2011) tog FIRESCOPE hansyn till svarigheterna med att ena flera
aktorer inom krishantering kring ett gemensamt arbetssatt, och var darfor noga med att
utveckla en process som skulle baseras pa gedigen forskning och konsensus i beslutsfattandet.
Allra forst utférde man en problemanalys for att beskriva vad systemet/produkterna skulle
adressera, utifran vilken man satte upp designkriterier for relevanta funktioner.

MACS togs fram for att utféra informationshantering, lagesbild (situation assessment),
resurssamordning och dvrig support pa regional niva for att stodja lokala, statliga och federala
raddningstjanster (Chase, 1980). Syftet med MACS var inte att ta éver operationell ledning
utan skulle, genom s.k. Operations Coordination Centers (OCC), utféra ovanstaende
supportfunktioner. Chase (1980) beskriver daremot att OCC blev en naturlig plats for hogre
ledningsnivaer i inblandade organisationer att samlas for samordning och gemensam eller
integrerad ledning i storre handelser.

Forsknings- och utvecklingsdelen av ICS, vilken till stor del bedrevs av erfarna, hogt uppsatta,
professionella experter fran partnerorganisationerna, fokuserade arbetet pa tidigare kanda
ledningskoncept och -metoder, bade inom och utom skogsbrandbekdmpning. Bl.a. tog manin



kunskap och litteratur fran systemteori, och ICS beskrivs som en av de forsta praktiska
tillampningarna av systemtank i hanteringen av komplexa och dynamiska operationella
problem (Chase, 1980; Cole, 2000). Kunskap fran foretagsledning, forvaltningssakerhet och
fran det arbetssdtt som man da arbetade utifran vid stora skogsbrdander; Large Fire
Organizational Model (LFO), anvandes aven i utvecklingen av ICS. Man hade anvant LFO vid
1970 ars bréander och da visade sig detta vara otillrackligt. Antagandet att ICS &r en paramilitar
modell ar relativt utbredd bland t.ex. professionella eller i litteraturen (se t.ex. Chang, 2017),
men enligt tidigare programchefen for FIRESCOPE 1973-1982, baserades inte ICS pa militara
ledningsmodeller (Stambler & Barbera, 2011). Programchefen foérklarade att LFO, som sedan
delvis utgjorde en grund for ICS, hade utvecklats av veteraner fran andra varldskriget och hade
vissa liknelser med deras militdra erfarenheter, men att ICS utvecklades som en "civil"
ledningsmodell taget fran management och féretagsverksamhet. Istéllet for militdra modeller
sa anvande ursprungliga projektgruppen sig av praxis och principer som forekom inom
foretagsledning som, daven om de inte anvandes rakt av, influerade arbetsgruppen som tog
fram ICS. Speciellt Druckers "management by objectives" (1954, for originalreferens se
Stambler & Barbera, 2011) och konceptet "span of control", som senare utvecklades av
Nickols (2003, for originalreferens se Stambler & Barbera, 2011), togs in i arbetet med ICS.

Konsensus var som tidigare namnt en viktig del av FIRESCOPEs arbete, men processen var inte
alltid 1att enligt intervjupersonerna i Stambler och Barbera (2011), detta eftersom inblandade
aktorer tog med sina respektive arbetssatt in i arbetet, arbetssatt som de naturligt féredrog
framfor andras. Malet med utvecklingsprocessen var danda att na konsensus i designen
samtidigt som individuella aktorers, politiska, legala och finansiella krav tillgodosags. Chase
(1980), som var en av grundarna av ICS/MACS, fyller pa med att input fran
partnerorganisationerna i att t.ex. definiera standarder samt fa konsensus i processen var
svart att uppna, men att de deltagande ursprungliga partnerorganisationerna alla formellt
accepterade grundkoncepten i ICS/MACS.

2.2 Implementering, utveckling och spridning av ICS, MACS och NIMS

Baserat pa de krav som togs fram genom FIRESCOPEs arbetsgrupper presenterade man 1974
en initial modell av ICS. Huvudfunktionerna var Incident Command, Planning, Suppression and
Rescue, Logistics och Finance, och command staff utgjorde supportfunktioner till
insatsledaren (for hela strukturen, se Stambler & Barbera, 2011, p. 13).

Vad giller testning och validering av ICS sa var Los Angeles Fire Department forst ut med att
1975 anvanda delar av ICS i sitt arbete, och aret efter fastslog man att ICS skulle testas skarpt
inom ett begransat geografiskt omrade kring Los Angeles innan man implementerade det i
storre utstrackning. Det forsta fullskaliga, skarpa testet for ICS blev 1975 under en omfattande
skogsbrand i sodra Kalifornien. Ar 1978 anvindes ICS av Los Angeles Fire Department fér andra
incidenter an skogsbrander och ar 1980 borjade ICS implementeras utanfor
partnerorganisationerna i FIRESCOPE.

Fragan kring om ICS skulle kunna anvandas for att hantera skogsbrander (wildfires) éver hela
USA borjade tas upp 1979. National Wildfire Coordination Group (NWCG), som till stora delar
parallellt anvdnde LFO med ICS, undersdkte da mojligheten att anvanda ICS nationellt, vilket
ledde till utvecklingen av National Inter-agency Incident Management System (NIIMS) som
inkluderade ICS. Med detta blev ICS dven en del av NWCG nationella certifieringar. Under 1982



drogs stodet fér FIRESCOPE in och underhall och utveckling av ICS, genom NIIMS, flyttades till
NWCG. Federal Emergency Management Agency (FEMA®) bérjade undervisa ICS genom
National Fire Academy och alla nationella organisationer som arbetade med skogsbrander
adopterade slutligen denna version av ICS (Cole, 2000). En lagstiftning ar 1986 kravde bl.a. att
aktorer som hanterade utsldapp av farliga @mnen skulle anvianda sig av "metoder och
arbetssatt"”, vilket fick flertalet krishanterande aktérer att vanda sig till ICS, och 1992
stipulerade National Fire Protection Association att standarden for alla raddningstjanster
skulle vara ICS (Stambler & Barbera, 2011, p. 20).

Det ursprungliga syftet med ICS var att kunna hantera raddningstjanstens alla aktiviteter kring
bekdmpning av skogsbrander (wildfires), men redan ett par ar in i arbetet (1976-77) borjade
man inkludera "all hazards", d.v.s. ICS skulle kunna tacka alla typer av hdndelser, dven om
detta inte kom att bli officiellt férran 1980. Dock fortsatte systemet att enbart utvecklas for
raddningstjanst, och forst 1984 borjade man anvanda det inom andra aktorer. Forst ut var San
Bernardino County Sheriff's Department som tog fram en version av ICS for "law enforcement"
(LE), en version som sedan spreds vidare inom Kalifornien. FEMA inkluderade ICS i det system
for "urban search and rescue" som togs fram i borjan av 1990-talet. Amerikanska
kustbevakningen (US Coast Guard) antog ICS 1997, och utvecklade senare en egen manual for
systemet.

Vad géller MACS sa nadde implementeringen inte lika langt och lika snabbt som for ICS. Dess
anvandningsomrade var lange begransat till Kalifornien, som efter branden i East Bay Hills
nira Oakland 1991 lagstiftade att alla bldljusorganisationer skulle anvdnda SEMS
(Standardized Emergency Management System), som baserades pa ICS/NIIMS, for alla
incidenter (FEMA, 2017). Senare har staten dven lagstadgat att SEMS ar det system som ska
anvandas vid hdandelser som involverar flera myndigheter och jurisdictions. Dessutom maste
alla lokala myndigheter i Kalifornien anvanda SEMS for att fa sina respons-relaterade
kostnader ersatta (State of California, 2009, pp. 1, Part IA).

Efter 9/11 fick Department of Homeland Security (DHS) i uppdrag att utveckla ett nationellt
ledningssystem; National Incident Management System (NIMS), som kom att inkludera
koncept, terminologi och principer fran ICS, MACS och NIIMS, och man presenterade den
forsta versionen 2004 (FEMA, 2017). NIMS behandlas mer utforligt senare i rapporten.

Jensen och Waugh (2014) férmedlar en lite mindre enig bild an tidslinjen som beskrivits i
Stambler och Barbera (2011). De beskriver bl.a. att det kontinuerligt har framforts kritik mot
att ett ledningssystem ska kunna hantera olika typer av brandbekampning, speciellt mellan
brand i urbana miljéer och "naturmiljéer" (wildland). | Phoenix Fire Department tog man
under 1980-talet fram ett alternativ till ICS; Fire Ground Command System (FGC), som battre
skulle fungera i urbana miljéer an ICS som framst tagits fram for skogsbrander. FGC byggdes
pa samma principer som ICS, men var, enligt grundarna, "mindre formellt och mer laid back"
(Jensen & Waugh, 2014, p. 7). Teeter (2013) beskriver att skillnaden mellan de tva system var
mest semantiska. Det férekom forsék att sammanfoga de tva systemen, men kontroversen
kring huruvida ett system kan vara relevant for de tva scenarierna fortsatter (Jensen & Waugh,
2014).

® Federala myndigheten fér samhillsskydd och beredskap.



3 NIMS (National Incident Management System)

Eftersom ICS idag ar en obligatorisk del av det nationella ledningssystemet NIMS sa beskrivs
hér relevanta delar av bade NIMS och ICS. Sedan 2004 kraver lagen i USA att alla federala
myndigheter anvander NIMS (inklusive ICS) i alla inhemska incidenter och i alla faser av en
incident. Vidare, NIMS maste anvandas av alla myndigheter, oavsett administrativ niva, och
aktorer som ar relevanta inom krishantering for att erhalla federal ekonomisk support bade
fore, under och efter en kris. Lagstiftningen kring NIMS/ICS beskrivs senare i rapporten.

| FEMAs beskrivning av NIMS star det att systemet "guides all levels of government,
nongovernmental organizations (NGO), and the private sector to work together to prevent,
protect against, mitigate, respond to, and recover from incidents" (FEMA, 2017, p. 1), dar
"incident" avser alla typer av planerade och oplanerade hdndelser, oavsett storlek. Systemet
syftar till att tillhandahalla ett ramverk som alla inblandade aktorer, oavsett mandat och
ansvarsomrade, kan forhalla sig till vid en handelse. Systemet ska alltsa kunna appliceras av
alla aktoérer, vid alla typer av handelser, och for alla faser i en handelse. Kopplat till den
historiska beskrivningen ovan sa beskriver man pd FEMAs hemsida’ (frdn 2004) att medan
principerna och koncepten for NIMS ICS ar samma som FIRESCOPE tog fram for NIIMS ICS sa
har man aven tagit in de mest effektiva delarna av andra existerande ledningssystem. Detta
uttrycks utan att ange detaljer, sa det ar svart att vardera skillnaden mellan NIIMS och NIMS.

FEMA (2017) har delat in NIMS i tre komponenter: resurshantering, ledning och samordning
(command and coordination) och kommunikations- och informationshantering. | denna
rapport tas endast relevanta delar upp.

3.1 Resurshantering

Resurshanteringen som beskrivs i NIMS delas in i resurshantering i forberedande syfte,
resurshantering under en handelse och "mutual aid" (FEMA, 2017, p. 12). | férberedande syfte
ingar bl.a. att FEMA utvecklar och underhaller gemensamma bendmningar av resurser eller
att sarskilda myndigheter certifierar personal som kan lanas ut mellan aktorer sa att NIMS
sakerstaller att ratt resurser begars och lanas ut. Denna komponent kan vara intressant for
ELS-projektet, men kommer inte beskrivas narmare i denna rapport.

Resurshanteringen under en hdandelse kan se olika ut beroende pa storlek och typ av handelse.
Vid mindre handelser kan det vara Incident Commandern som identifierar behovet och begar
resurser pa egen hand, medan i andra fall kan insatsledaren behova hjalp av andra i ICS-
organisationen eller i en Emergency Operations Center (EOC - se forklaring senare). NIMS
beskriver sex primara steg i resurshanteringen, vilka bor foljas i storre, mer komplexa
héndelser. De tva forsta stegen, identifiering av behov och begdran och férvarvande av
resurser, verkar utforas framst av ICS- eller EOC-personal, men det dr nagot otydligt. Begaran
av resurser ska baseras pa handelsens prioriteringar och mal och kan ga genom mutual aid
eller andra 6verenskommelser. | NIMS namns att ICS- eller EOC-personalen som begér
resurser ska ta hansyn till andra pagaende handelser (FEMA, 2017, p. 13), men inte hur detta
ska ga till eller om de har mandat att besluta om prioriteringar. Det sista steget behandlar

7 https://www.fema.gov/news-release/2004/12/02/nims-integration-center-discusses-nims-incident-
command-system-ics-new-paper



ersattningen for utlanade resurser, vilket oftast har etablerats pa forhand i mutual aid- och
andra 6verenskommelser.

Mutual aid kallas det delande av resurser och tjanster mellan aktorer som pa férhand ar
faststallt genom avtal. Avtalen kan se ut pa olika satt och galla mellan aktérer pa alla
myndighetsnivaer, lokalt, regionalt eller mellan stater i USA. FEMA (FEMA, 2017, p. 17)
beskriver att mutual aid daven (formellt eller informellt) kan inkludera privata aktérer och
NGOs. Ersattningen for mutual aid beror pa 6verenskommelsen, och resurser eller tjanster
kan alltsa vara ersattningsbara eller inte. Mer specifikt, avtalen definierar de tjanster som
stodjande part kan erbjuda, vilken ersattning som galler for tjansterna och vilka legala
rattigheter som utsianda personer innehar nar de tjanstgor utanfor egen "jurisdiktion"
(Hannestad, 2005). Vanligtvis erhaller en tjanstgérande person samma rattigheter och legala
skydd som i den mottagande staten. En intervjuperson fran intervjustudien kring Camp Fire
namner att i Kaliforniens mutual aid-system ar supporten forsta dygnet gratis for mottagande
myndighet, vilket da adderar en intressant dynamik i hanteringen av samhallsstérningar. Detta
kan betyda att mindre kommuner kan tveka i att begdra resurser om de tror att handelsen
kommer fortsatta langre, fast &nda vara mindre an en stoérre handelse som skulle innebara
statligt eller federalt stod. Regionala mutual aid-avtal borjade ta form pa 1970-talet och
senare foljde mutual aid-avtal mellan stater. Idag ar alla stater anslutna genom lag till
Emergency Management Assistance Compact (EMAC), vilket mojliggoér delande av resurser
och tjanster mellan staterna pa ett standardiserat satt, dar bl.a. certifieringar, licenser,
ersattningar och eventuella kompensationer ar faststallda (EMAC, n.d.). EMAC &r integrerat
med NIMS och det ar statens guvernor som aktiverar EMAC genom att deklarera "state of
emergency" i staten (EMAC, n.d.).

3.2 Ledning och samordning (command and coordination)

I NIMS komponent "command and coordination" beskrivs systemen, principerna och
strukturen som ligger till grund for det standardiserade nationella ledningssystemet.
Insatsledning syftar till, enligt FEMA (2017, p. 3), att radda liv, stabilisera hdandelsen samt
skydda egendom och miljon (oklart om detta ar utifran prioritet). Vad galler en tydlig
definition av ledning sa far man inom ICS formodade huvuddokument leta lange innan en det
framgar. FEMA (2018a) beskriver command som "the act of directing, ordering, or controlling
by virtue of explicit statutory, regulatory, or delegated authority". Ledning inom ICS har alltsa
ett kontrollerande synsatt, och kontrollen utgar fran en tydlig auktoritet som grundas i lag
eller annat officiellt mandat. Inom ICS kan man aven konstatera en stark betoning pa chefen
(Incident Commander) och dennes auktoritet, och att ledningen utgar fran denna person.

Inom NIMS (FEMA, 2017, p. 19) sker ledning och samordning inom fyra ansvarsomraden: 1)
pa taktisk niva for att tillfora resurser till skadeplats, 2) stod till insatsledningen genom en EOC,
dar bl.a. samordning, resurs- och informationshantering bedrivs, 3) pa "policy-niva", eller
genom "senior-level decision making, och 4) kommunikation med allmanheten och media.
FEMA (2017, p. 19) beskriver att MACS ska koordinera dessa fyra ansvarsomraden over de
olika "functional groups": ICS, EOC, "MAC groups" och Joint Information Systems (JIS).

Ett antal principer ligger till grund foér ledning och samordning i hela systemet (FEMA, 2017, p.
20), vilka till stor del &r baserade pa ursprungliga ICS-principer:



e Gemensam terminologi for funktioner, resurser och "incident facilities".

e Modulbaserad organisation som mojliggor skalbarhet i organisationsstruktur
beroende pa hdndelsens typ, storlek och komplexitet.

e Management by objectives (malstyrning) som ska styra aktiviteterna under
hindelsen. Malen, som satts av Incident Commander eller Unified Command (se
beskrivning senare), ska vara specifika och matbara. Management by objectives i NIMS
innebar dven identifiering av uppgifter och aktiviteter fér att uppna malen, som
respektive funktion ska utféra, samt kontinuerlig uppféljning av malen.

e Incident Action Planning (insatsplanering) som syftar till att beskriva och
kommunicera malen fér insatsen. Planeringen kan vid behov vara skriftlig men vid
mindre komplexa handelser racker det med en muntlig plan.

e Manageable span of control vilket innebar att individer pa ledningsniva inte har fler
under sig dn vad som ar rimligt utifran bl.a. hdndelsens storlek, komplexitet och
ledarens erfarenhet. Som riktlinje beskrivs en ledare till fem underordnade (1:5).

e Etablering och oOverlamning av insatsledning (establishment and transfer of
command) vilket syftar till att astadkomma tydlighet i ledningen av insatsen. Den
organisation som har primart ansvar for handelsen utser Incident Commander.
Etablering av ledningsfunktionen gors av IC eller Unified Command i initiala fasen av
insatsen. Vid o6verlamning av insatsledning ska relevant information lamnas och
samtlig personal informeras.

e Befélsordning och enighet i ledning (chain of command and unity of command) som
skapas genom tydlig hierarkisk organisationsstruktur dar varje individ endast
rapporterar till en person. Detta fortydligar rapporteringsgangen och minskar risken
for spridning av olika information eller mal.

e Utsindande av resurser (dispatch/deployment) ska endast ske genom officiella
processer och faktiska behov och inte spontant.

De system som anvands inom NIMS for att astadkomma ledning och samordning: ICS, EOC och
MAC groups, beskrivs nedan.

3.2.1 ICS (Incident Command System)

Enligt FEMA (FEMA, 2017, p. 24) ar ICS "a standardized approach to the command, control,
and coordination of on-scene incident management that provides a common hierarchy within
which personnel from multiple organizations can be effective", vilket ses som syftet med ICS
idag. ICS ingar i det nationella ledningssystemet NIMS och anvands pa alla myndighetsnivaer
saval som av privata foretag och NGOs, samt for alla typer av hdandelser (FEMA, 2017, p. 24).

3.2.1.1 Organisationsstruktur

Framforallt beskriver ICS en organisationsstruktur for insatsledning, en struktur som
integrerar och samordnar processer, personal, utrustning, "faciliteter" och kommunikation.
ICS omfattar fem funktionsomraden: Command, Operations, Planning, Logistics och
Finance/Administration, vilka kan ses i organisationsmodellen i Figur 1. Intressant att betona
ar att, forutom namnbyte fran Suppression and Rescue till Operations, sa har
huvudfunktionerna fran ursprungsmodellen fran 1974 behallits, dven om fordandringar inom
respektive funktion kan ha skett.
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Figur 1. ICS organisationsstruktur (fran FEMA, 2018b, p. 12).

Alla ledningspositioner har bestamda titlar, vilket dr en del i den gemensamma terminologin.
Dessa positioner ar inte kopplade till myndighetsrang utan speglar en kompetensniva inom
ICS (FIRESCOPE, ICS Position title review). Tabell 1 visar de ledningspositioner som systemet
kan byggas upp av.

Organizational Element ‘ Leadership Position Title Support Positions
Incident Command Incident Commander Deputy
Command Staff Officer Assistant
Section Chief Deputy, Assistant
Branch Director Deputy
Divisions/Groups Supervisors N/A
Unit Unit Leader Manager, Coordinator
Strike Team/Task Force Leader Single Resource Boss
Single Resource Boss, Leader N/A
Technical Specialist Specialist N/A

Tabell 1. Ledningspositioner i ICS (fran FEMA, 2017, p. 82).

Insatsledning

Insatsledningen &r ansvarig for den overgripande ledningen av insatsen. Ett centralt begrepp
for ICS ar "primart ansvarig myndighet" ("agency with primary responsibility" eller "lead
agency"). Denna primart ansvariga myndighet avser den aktér som har jurisdiction 6ver
hdandelsen. Exempelvis, vid brand i byggnad ar det raddningstjanst som ar primart ansvarig
myndighet och vid pagaende dodligt vald sa har LE "lead". Om handelsen har en primart
ansvarig myndighet sa utfors ledningsfunktionen av enskild person, en Incident Commander
(IC). Den primart ansvariga organisationen utser IC, inklusive en beskrivning av ICns ansvar och
befogenheter (FEMA, 2017, p. 32). Hannestad (2005) beskriver att det ofta ar raddningstjanst
som ar primart ansvarig organisation da de flesta handelser involverar brand, raddning eller
farliga @mnen, och darfor utser raddningstjanst mestadels IC. Han redogor dven for att det ar
den mest seniora "officern" som kommer till skadeplats som blir IC, att den initiala ICn blir
Operations Officer nar en hogre rankad officer kommer till skadeplats. Under en hiandelse kan
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primart ansvarig myndighet vaxla, och da dven IC. T.ex. vid en initial brand dar raddningstjanst
ar ansvarig forst men sedan andras fokus fran slackning till att bibehalla avsparrningar, och da
ar LE ansvarig (Hannestad, 2005).

Om handelsen innefattar flera jurisdictions eller om den primart ansvariga organisationen inte
har tillrackligt med egna resurser for att leda insatsen pa egen hand sa kan Unified Command
(UC) etableras. UC innebar att representanter fran relevanta organisationer leder insatsen
genom att sdtta gemensamma mal och gemensamt fordela resurser, samt skapar en
gemensam Incident Command Post (se beskrivning nedan). Detta upplagg paverkar dock inte
respektive organisations ansvar, mandat eller skyldigheter. Aktorerna kan dock alltid komma
Overens om att anvanda en IC dven da UC skulle kunna vara majlig, t.ex. for att undvika en del
av problematiken i en UC v.g. kostnadsfordelning eller relationer/maktférhallanden (denna
problematik beskrivs mer senare). | intervjustudien fér Camp Fire beskriver Directorn fér EOCn
att vid bildande av UC, oavsett vilka aktérer som ar inkluderade, sa ska endast en ICS-struktur
bildas under denna, men att respektive aktor har en EOC som support, och att detta verkligen
ar strukturen under handelser. | andra intervjuer bekraftas dock inte denna bilden, utan det
verkar mer vara att for UC sa kommer ICn for respektive organisation samman i moten, men
att de sedan gar tillbaka och leder egen organisation. For Town of Paradise beskrivs att daven
att om Sheriff's Office eller annan LE ar del av UC sa tilldelas de ofta bara en "branch" i ICS-
strukturen, "because they kind of do their own thing", och att de gor sa for att stadens
raddningstjanst anda inte taktiskt styr 6ver Sheriff's Office/LE. Detta tolkas som att UC i
praktiken inte alltid 6verensstammer med teorin.

Systemet ar skalbart pa sa vis att IC/UC aktiverar de funktioner som behdvs for den specifika
insatsen alternativt ansvarar for funktionerna sjalv. Ledningsfunktionen, oavsett IC eller UC,
ansvarar enligt FEMA (FEMA, 2017, p. 25) for att: etablera en enda Incident Command Post
(se forklaring senare) for insatsen, formulera konsoliderade mal med insatsen, prioriteringar
och strategisk inriktning (och uppdatera for varje operational period), utse sektionschefer
(section chiefs) efter behov, godkdnna insatsplanering infor varje operational period, etablera
ett system for resursbestdllande, etablera dokumentation och process for gemensamt
beslutsfattande, samt fanga upp lardomar och "best practices".

Aktorer som ar inblandade i handelsen men som inte har "jurisdictional responsibility” eller
mandat kallas for samverkande aktorer, och ar bl.a. ansvariga for att delge information om
tillgangliga resurser och formagor.

Som support till ledningsfunktionen utser IC eller UC command staff efter behov, alternativt
hanterar funktionerna sjalv. IC/UC och command staff utgor insatsledningen (FEMA, 2017, p.
82). Command staff bestar vanligtvis av: Public Information Officer (P10) ("kommunikator"),
som ansvarar for att allmanheten, media och andra aktérer far tillgang till verifierad och
tidsenlig information relaterad till handelsen. Funktionen Overvakar dven media och andra
informationskallor och formedlar till egen ledningsorganisation. Vid handelser som har flera
PIOs, tex vid UC, utser man UC "lead PIO". Safety Officer ("sakerhetsansvarig") som dvervakar
halsa och sakerhet for all insatspersonal, medan ansvaret for detta ligger hos IC/UC. Liaison
Officer ("samverkansperson") som samverkar med och koordinerar kontakten med
myndigheter, NGOs, privata sektorn och andra organisationer som inte ar inkluderade i
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insatsledningen. Denna funktion innebar en kontaktyta in till insatsledningen som ska
assistera i att mota externa aktorers behov.

General staff

IC/UC utser vid behov section chiefs, s.k. general staff, till de fyra funktionerna Operations,
Planning, Logistics och Finance/Administration, alternativt ansvarar IC/UC sjalv for att
funktionerna utfors. Funktionerna ar dven de skalbara och endast funktioner som behdvs
aktiveras. De fyra funktionerna kan delas in i branches, groups eller units for att span of control
ska bibehallas i organisationsstrukturen eller for att avgrdansa geografiska eller funktionella
omraden. General staff kan utses fran egna organisationen eller fran andra aktorer (sa lange
kvalifikationerna tillgodoses - se senare), vilket da mojliggér en naturlig interorganisatorisk
samordning. Annan multi- eller interorganisatorisk samordning &r inte explicit uppsatt pa
faltniva utan antas kunna verka genom general staff, liaisons officers eller genom andra
funktioner i organisationen som samverkar med olika aktorer (State of California, 2009, pp.
26-27, Part IB).

| Operations planeras och utfors aktiviteter som syftar till att nd malen med insatsen, och man
stodjer framtagande av Incident Action Plan (se forklaring nedan) for varje operational period.
Sektionen kan se olika ut beroende pa typ av hdandelse, och kan inkludera personal fran olika
aktorer (raddningstjanst, LE, sjukvard, privata sektorn etc.). Operations kan delas upp utifran
span of control, utifran funktionella eller geografiska avgransningar, eller en mix av bada
(FEMA, 2017, p. 86). Exempelvis i en handelse som ar utspridd over storre geografisk yta sa
kan sektionen delas upp i geografiska branches, som i sin tur kan delas in i divisions som
tillsammans utgor geografiska ytan for respektive branch. Ett annat exempel ar vid en
flygkrasch da Operations delas upp i funktionella branches med en for LE, en for
raddningstjanst och en for sjukvard. Respektive branch kan oavsett form delas upp i divisions
(fysiska/geografiska avgransningar) eller groups (funktionella avgransningar). Planning
sammanstaller, analyserar och formedlar information kring handelsen ("lagesbild") till
insatspersonal, dvervakar status av resurser och personal, tar fram Incident Action Plan efter
input fran andra delar av organisationen samt har hand om dokumentationen for insatsen.
Logistics ser bl.a. till resurstillsdttningen, kost och logi for personal, transporter samt IT-
support. Finance/Administration 6vervakar kostnader i insatsen genom bl.a. dokumentera
arbetstider, krav pa ersattning fran leverantorer eller kostnader for skada pa egendom.

3.2.1.2 "Faciliteter"

Inom ICS finns ett antal "faciliteter" (facilities) som IC/UC utifran behov satter upp i anslutning
till insatsen. En Incident Command Post (ICP) ar dar den "faltnara ledningsfunktionen"
(tactical-level, on-scene command) befinner sig samt dar insatsplaneringen sker. Vanligtvis ar
det har IC/UC, command staff och general staff befinner sig, och ar typiskt fysiskt nara
hdndelsen. | intervjustudien fér Camp Fire beskriver Directorn for EOCn att den primart
ansvariga myndigheten beslutar var ICPn ska placeras. Det ar daremot inte klart hur platsen
bestams vid UC, men intrycket ar att den myndighet som har "mest lead" beslutar detta.
Forutom en ICP kan olika former av faciliteter for resurshanteringen anvandas; staging areas
dar tillgangliga resurser kan vanta pa att bli aktiverade, incident base dar primara
stodfunktioner i form av kost, logi och utrustning kan placeras och camps dar mer langsiktigt
stod av kost och logi kan tillhandahallas.
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3.2.1.3 Organisationsstrukturer vid mer omfattande/komplexa héndelser
Beskrivningen ovan forklarar hur ICS ar uppsatt under relativt enkla handelser. FEMA (2017,
pp. 33—-34) tar upp tva exempel pa mer avancerade ICS-strukturer:

Incident complex

En storre handelse som har tva eller fler separata insatser inom typ samma geografiska
omrade och som leds av en IC/UC kan kallas for "incident complex". Detta ar typiskt storre
skogsbrander dar flera separata brander pagar. | en sadan situation blir respektive insats delar
av Operations (som divisions eller branches), och alltsa inte separata ICS-organisationer.
Daremot, om en av ingaende handelser blir stor nog sa bér man skapa en egen ICS-struktur
till denne och behandla den som en egen incident.

Area Command/Unified Area Command

Vid valdigt komplexa handelser eller vid flera samtidigt pagaende handelser dar en ICS-
struktur inte racker utan flera ICS-strukturer behover byggas upp, kan Area Command
etableras. Denna typ av ledningsstruktur dvervakar insatserna och samordnar insatsmalen,
identifierar resursbrister och rapporterar detta till t.ex. MAC groups eller EOCs. | FEMA (2017)
star det pa ett stdlle att Area Command "férdelar resurser utifran prioritet" medan det pa ett
annat stdlle benamns som '"prioriterar resurser", sa det ar oklart var den faktiska
prioriteringen utfors. Area Command ar speciellt anvandbart da flera ICPs begar samma typer
av resurser, vilket gor att respektive ICS-struktur typiskt tillhér samma organisation, t.ex.
raddningstjanst. Vid olika typer av incidenter eller incidenter som behover olika typer av
resurser hanteras detta normalt som separata incidenter. Unified Area Command ar en form
av Area Command da insatserna under Area Command stracker sig over flera jurisdictions
(FEMA, 2017, p. 71). Exempel pa da Unified Area Command kan anvandas ar vid en stad som
har drabbats av en jordbavning. Staden har delats in i omraden, och inom varje omrade
foregar flera insatser, t.ex. en kollapsad bro, brand i industri, evakuering av hotell. For varje
insats har man satt upp separata ICS-organisationer, och nagra insatser skots av
raddningstjanst medan andra av t.ex. LE eller annan myndighet (public works). Figur 2 visar
hur strukturen ser ut fér Area Command/Unified Area Command dar en EOC utgor support.

EMERGENCY
OPERATIONS
CENTER

AREA COMMAND/

UNIFIED AREA COMMAND

INCIDENT INCIDENT INCIDENT
COMMAND COMMAND COMMAND
A B C

Figur 2. Area Command/Unified Area Command (FEMA, 2017, s. 34)

FEMA (2017, p. 34) beskriver forhallandet mellan Area Command, EOC och MAC groups
med "Area Command oversees management of multiple incidents, while EOCs coordinate
support. MAC Groups provide policy guidance and strategic direction to Area Command and
EOCs". Da kan man tolka att MAC groups ska ge strategisk inriktning, som t.ex. prioritering av
insatser, som sedan Area Command agerar och leder insatserna utifran. En Area Command
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har dock inte "operational responsibilities" (FEMA, 2017, p. 104) och ersatter inte
ledningsfunktionen pa taktisk niva (State of California, 2009, pp. 23, Part IB).

En Area Command séatts upp utifran ICS-struktur, med typiskt en Area Commander, en Area
Commander - Logistics och en Area Commander - Planning, som har éversikt 6ver de samlade
behoven, men utan Operations (varfor beskrivs inte men ett antagande ar att respektive ICS-
organisation under Area Command skoter respektive Operations) (FEMA, 2017, s. 104). Area
Commandern ar ansvarig mot sin organisation eller "jurisdictional executive or administrator”,
vilket kan vara en "jurisdictional EOC" (State of California, 2009, pp. 11, Part IB).

Forutom dessa tva strukturer sa beskriver FEMA (FEMA, 2017, p. 32) s.k. Incident
Management Teams (IMTs) som grupper av ICS-utbildad och -6vad personal som &r
kvalificerade for relevanta positioner inom ICS-strukturen och som kan stodja andra aktorer
eller 6verta ledningen for incidenten om det behdvs. Om ledningen ska 6vertas delegeras
detta av lokala myndigheten (som har jurisdiction) och ICn far da ansvar och befogenheter
utifran detta. | intervjuer fran Camp Fire beskrivs hur dessa IMTs kan besta av upp till 54
personer och etablera en ICS-struktur med de mest centrala funktionerna (och att 6vriga
eventuellt fylls ut av lokala myndigheter), att grupperna ar kvalificerade for typhandelser
(Type | ar storst och mest komplexa, Type V ar minst komplexa, se forklaring senare). IMTs
togs fram for skogsbrander (wildfires) men ska dven kunna hantera andra handelser. |
intervjuerna fran Camp Fire ndmns att Cal Fire har ett antal IMTs (varav sex stycken for Type
I-hdandelser) och att US National Forest Service har ett antal. Det ar oklart hur det ser ut med
IMTs i andra stater eller nationellt. | Camp Fire begarde Cal Fire omgaende ett IMT av Type |
som tog 6ver ledningen for incidenten pa morgonen andra dagen. Delegering av ledningen
verkar ha skett av Cal Fires unit chief for Butte county. Vid 6vertagande av ledningen steg i
detta fallet initiala ICn (denne kallas "Initial Attack IC") ur ledningsstrukturen for att ta hand
om problem i egna organisationen (Cal Fire), men det ar mer vanligt att denne stannar kvar
som deputy IC eller Operations Section chief eftersom lokalkunskapen och kunskapen om vad
som har hant dittills &r viktig. Ovrig raddningstjanst ska hanteras i vanliga organisationen av
lokala och regionala myndigheter. Skulle ytterligare en storre incident ha intraffat i Butte
county och de inte skulle kunna hantera denna kan ytterligare IMTs ta 6ver dessa nya
hdndelser, men detta scenario ar sallsynt (om det ens har intraffat).

Vidare beskrivs att IMTs ofta kommer in for att logistiken blir overmaktig for lokala
myndigheter, och att det ar det som driver uppskalningen. | Camp Fire behovde Cal Fire som
ansvarade for branden hjalp med de ca 6000 personer som arbetade med insatsen. Nar en
IMT kommer in sa verkar det som att tidigare ledningsstrukturen ofta blir Operations, och ar
the "doers" medan IMT-gruppen tar over all ledning vad galler kontakt med media och
myndigheter, samordning av aktérer och support till Operations (genom Planning, Logistics,
Finance/Administration).

3.2.2 EOC (Emergency Operations Center)

Enligt FEMA (2017) anvands Emergency Operations Centers (EOC) inom NIMS for att
koordinera stodet till insatsledning och -personal och/eller andra EOCn. Mer specifikt, en EOC
brukar samordna och kommunicera information kring handelsen, stodja och samordna
resurshanteringen, stodja beslutsfattande och kommunicera med personal pa skadeplats och
med andra EOCn. EOCn, som kan vara uppsatt fysiskt, pa permanent eller tillfallig plats, eller
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virtuellt med utspridd personal, bemannas av utifran handelsen relevant personal som kan
komma fran olika delar av en organisation eller fran olika organisationer. Enskilda
organisationer, t.ex. raddningstjanst eller polis, kan satta upp en Departmental Operations
Center (DOC), som liknar EOC till syftet, men som endast stodjer egna organisationens
aktiviteter. Enligt Flamm (2016) har en DOC operationellt ansvar fér egna organisationens
resurser, men det ar oklart hur relationen mellan en DOC och en EOC, samt IC dr. En EOC satts
typiskt upp pa stad-, county- eller regionniva. EOCn aktiveras utifran en organisations,
myndighets eller insatslednings behov och kan ha olika nivaer av aktivering da den skalas upp
eller ner. Aktorer kan ocksa valja att aktivera en EOC i forebyggande syfte, sdsom staden San
Francisco gjorde da president Trump invigdes, eller for att 6vervaka 6vningar.

FEMA (2017) beskriver vidare att en EOC inte leder insatsen, men att den kan t.ex. ansvara for
distributionspunkter eller boendel6sningar for drabbade, foreskriva politisk inriktning, och i
vissa fall kan insatsledningen eller Area Command bedrivas fran en EOC. Till en EOC kopplas
politisk ledning, t.ex. borgmastare eller guvernérer, som ska stddja organisationen kring
politiska eller strategiska fragor sdsom prioriteringar, storskaliga evakueringar eller tillgang till
ekonomiskt stod. Hannestad (2005) ger en nagot annorlunda bild da han beskriver att en EOC
gar in med ledning nar enskild ICS eller en Area Command inte maktar med ledningen. Det
verkar alltsa som att den politiska ledningen kopplat till en EOC da utgor den strategiska
ledningen som ska besluta och leda pa den nivan, genom att bl.a. prioritera resurser mellan
insatser. Hannestad (2005) menar &aven att EOC-konceptet endast fungerar om
representanterna fran de lokala myndigheterna som utgér EOCn har mandat att agera a sin
myndighets vagnar.

Manga aktorer organiserar sin EOC utifran ICS-strukturen, dock ofta med modifierade
beteckningar och processer for att passa det "civila" och syftet med EOCn. Exempelvis, istallet
for Operations section sa kallar man det Operations coordination section, fér att betona att
det inte ar insatsens operations det handlar om utan att koordinera med insatsledningen.
Fordelar med att anvdanda ICS ar att den kopplar till insatsorganisationen och att den ar
valkand for manga.

3.2.3 MAC Group (Multiagency Coordination Group)

MAC Groups, ibland kallade policy groups, ar en del av ledningsstrukturen i NIMS som inte
befinner sig pa skadeplats (FEMA, 2017, p. 40). MAC groups bestar av hogt uppsatta
representanter fran nyckelaktorer och satts upp for att fatta gemensamma beslut Gver
aktorsgranserna. De ar primart ansvariga for prioritering och fordelning av resurser och ska
mojliggdra beslutsfattande hos myndighetspersoner och insatsledningen. Det ar oklart om
MAC Groups i verkligheten kan "beordra" kring resurser, men de verkar kunna ga in och
avlasta de som vanligtvis samordnar och fordelar resurser, som EOC. Representanterna i MAC
groups kan, forutom de direkt berdrda aktérerna, daven besta av organisationer som kan ha
expertis eller resurser som &r viktiga for handelsen, sasom privata foretag, NGOs,
frivilligorganisationer. Viktigt ar att representanterna ska ha mandat att besluta kring den
egna organisationens resurser.

3.3  Kommunikations- och informationshantering (inkl. "Planning P")

Denna rapport tar endast upp relevanta delar av insatsplanering och -rapportering upp, for
t.ex. riktlinjer for tekniska I6sningar eller hur man ska samla in information, se FEMA, 2017.
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Processen for insatsplanering bedrivs inom NIMS/ICS genom det sa kallade "Planning P", se
Figur 3. "Planning P" beskriver stegen i planeringen som syftar till att ta fram en insatsplan
innehallande insatsmal samt tillhorande dokumentation som sedan sprids i organisationen.

Prepare for
Tactics Planning Planning
Meeting Meeting Meeting
Prepare for
Tactics Meeting AP Preparati
and Approval
Understanding
the Situation
Strategy Meetin, -
Command an (Ongoing)
General Operational
Staff Meeting Period Briefing
(If Necessary)
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Initial UC Meeting
(If Unified Command)

Incident Briefing

Agency Administrator
Briefing (If Appropriate)
Initial Response
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——————p

Initial Response

1
1
1
Notification ]
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Figur 3. The Planning P (FEMA, 2017, p. 106).

Processen startar med initiala fasen (initial response i figuren) dar aktorerna forsoker forsta
situationen och satta upp insatsorganisationen. Tolkningen ar att IC redan har har utsetts
bland de first responders som férst kommer till handelsen eftersom detta steget inte ar med
i planeringen. Det ar dessa som utfor initial respons och vardering av situationen. Vid en
incident briefing, lamnar initiala responsorganisationen over till avlésande IC/UC, som
antagligen ar av "ratt" kompetens for den aktuella hdandelsen. Detta markerar slutet pa den
reaktiva perioden och bérjan av den proaktiva. Nar organisationen nar "huvudet" av P:et s3
paborjas planeringen fér en operational period, som sedan upprepas sa lange som insatsen
pagar. Initialt ar "Planning P" generellt uppsnabbad. Organisationen tar snabbt fram en
insatsplan som formedlas muntligt och som ar baserad pa den ofta begransade, ofullstandiga
informationen som finns tillgdnglig initialt. Sedan, for varje operational period, uppdaterar
IC/UC malen for insatsen, som ska baseras pa "incident priorities and other requirements".
Stegen fram till IAP preparation and approval syftar till att ta fram aktiviteter som ska uppfylla
malen med insatsen under respektive operational period samt bedoma resursbehovet for
dessa. Insatsplanen (Incident Action Plan - IAP), som géller for nastkommande operational
period, kan vara skriftlig eller muntlig. En IAP ska innehdlla gallande insatsmal,
organisationsbeskrivning, uppgifter for relevanta funktioner och resurser, samt stédmaterial,
t.ex. relevanta kartor (State of California, 2009, pp. 20, Part IB). Vanligtvis anvands framtagna
formuldar for bade IAP och andra dokument relevanta for insatsrapporteringen. |
intervjustudien for Camp Fire beskriver Directorn for EOCn, som aven undervisar inom ICS, att
planen sprids fran insatsledningen till 6vriga inblandade, som kan 6verfora insatsmalen till
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egen verksamhet. Till exempel, en EOC 6verfor insatsmalen till "supportmal” som ar i linje
med insatsmalen.

Under hanteringen finns tva vanligt forekommande dokument: Situation reports (SITREP), som
ar lagesbilder baserade pa bekrdftad information som produceras regelbundet, och
statusrapporter, som ar typiskt funktionsspecifika och som produceras vid behov (FEMA,
2017, p. 54). Det ar oklart var i "Planning P" som dessa dokument passar in, om nagonstans.

3.4 Utbildnings- och kvalificeringssystem for ICS och NIMS

| Kalifornien (en intervjurespondent namner att det finns dver hela USA) har man fér ICS ett
kvalificeringssystem som alla raddningstjanster har kommit éverens om att anvanda (det ar
oklart om andra aktérer aven kommit dverens om det). Kvalificeringssystemet, som hanteras
genom statens Office of the State Fire Marshal, vilket ar en del av Cal Fire, innebar att for att
fa arbeta pa en sarskild ICS-position sa maste man forst genomga specifik utbildning och
"praktik" genom att vara trainee vid handelser. Sist ska man dokumenteras som kvalificerad.
| intervju fran Camp Fire beskriver tva respondenter (initiala ICn och Directorn for EOCn) att
systemet hjalper till att fa ratt person pa ratt plats under en hdandelse. Man menar att om man
bestéller en viss kompetens genom t.ex. mutual aid-systemet sa far man den kompetens man
efterfragar och inget annat. Pa ledningsniva kopplar man positionerna till typincidenter: Type
I-V, dar Type | ar de storsta och mest komplexa incidenterna (som Camp Fire) och Type V ar
minst (typ mindre bilkrasch). Man kan alltsda vara kvalificerad som "Type | Incident
Commander", eller "Type | Operations Chief" o.s.v.

FEMA (FEMA, 2017, p. 7) beskriver att personal som skickas genom mutual aid ska vara
kvalificerade och certifierade for den rollen de ska fylla. Atercertifiering, d.v.s. faststallning att
personen fortsatter att uppfylla kriterierna, beskrivs ocksd som en del av arbetet.
Kvalificeringen, certifieringen och atercertifieringen ar baserade pa standardiserade kriterier
och funktionsbeskrivningar och minimumkrav pa positioner i NIMS. Processen skots av
myndigheter dver USA snarare dn pa nationell niva, och de lokala myndigheterna kan justera
certifieringen utifran egen kontext. Det ar oklart hur denna process férhaller sig till
beskrivningen om Kaliforniens kvalificeringssystem och utbildning efter typincidenter etc.

3.5 Administrering, utveckling och dokumentation av ICS och NIMS

Stambler och Barbera (2011) beskriver inte hur utvecklingen av ICS gar till idag, eller vem som
ansvarar for det. Idag administreras FIRESCOPE av Cal OES, Cal Fire och Office of the State Fire
Marshal, och man ansvarar for fortsatt utveckling och underhall av ICS (och MACS). |
FIRESCOPEs mission star att de ska "continue the operation, development, and maintenance
of the FIRESCOPE Incident Command System (ICS) and the Multi-Agency Coordination System
(MACS)". FEMA ansvarar for att uppdatera och utveckla NIMS, genom att samla in
aterkoppling fran praktiker, ga igenom after-action-reviews och lardomar samt utvardera vart
fjarde ar (FEMA, 2017, p. 60). Information om dessa utvarderingar har eftersokts men utan
framgang.

| Flamm (2016) beskrivs att dokumentation kring "emergency/incident management", dar ICS
ingar, ar bristfallig. Forfattaren menar att federala dokument ar inkonsekventa vad galler
definitioner av bl.a. viktiga termer, roller och ansvar i den nationella krishanteringen, vilket
medfor att aktorerna i landet har bristfallig guidning till hur de ska jobba med krishanteringen.
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Flamm fortsatter att beskriva hur lokala planer och dokument ocksa uppvisar stora skillnader
i processer, definitioner och arbetssatt, vilket paverkar integration och samverkan mellan
aktorer som egentligen ska arbeta med samma ledningssystem, ICS. Hans slutsats ar att det
inte finns en kalla till hur landets krishanteringsdoktrin ser ut, utan att det finns en mangd
olika, pa olika nivaer (federal, stat, lokal), med olika definitioner, olika principer och till synes
olika forstdelse fér hur det ska se ut. Aven om Kalifornien kanske uppvisar "bast" bild i USA,
eftersom det var har som ICS togs fram och har utvecklats och implementerats bredare under
drygt 40 ar, sa ar det inte ens har samstammigt v.g. dokument, guider och utbildning i ICS.
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4  Forandringar i ICS

Genom rapportens litteratursdkning kan man konstatera att det inte finns mycket skrivet, eller
i alla fall inte tillgangligt, kring forandringar i ICS fran den forsta versionen 1974 till idag. Som
beskrivet i bakgrunden kan man faststédlla att ICS har gatt igenom ett antal forandringar i
speciellt syfte, t.ex. att det ursprungligen togs fram for att bekdmpa skogsbrander (wildfires)
men att det senare utvecklades for att ta hand om "all-hazards", vidare till andra aktorer an
raddningstjanst och slutligen som en del i NIMS. Det gar dven att se mindre forandringar i
sjdlva organisationsstrukturen i ICS genom olika versioner, men vad fér konsekvenser dessa
andringar far for systemet ar svarare att vardera. Det kan dven konstateras att de
huvudfunktionerna som togs fram i initiala modellen 1974 i princip star sig an idag.

Stambler och Barbera (2015) &r en av fa i litteraturen som analyserar och diskuterar
konsekvenser med ICS fordandringar. De menar att ICS har fortvinat fran ett robust
originalsystem till ett alltfor foérenklat system som inte ar anpassat for dagens komplexa och
ofta langvariga samhallsstorningar, nagot som ocksa speglas av en av grundarna av ICS: "What
happened from a corps of people who really knew it, loved it, built it, [and] mothered it, [then
ICS] spread out and the further it spread, the more diluted it got" (Stambler & Barbera, 2015,
p. 516). Kopplat till systemets utvidgade syfte utan storre férandringar sa ifragasatter Lutz och
Lindell (2008) om funktionen som Operations ska uppfylla ar tydlig i alla situationer.
Funktionen antar, eller har atminstone historiskt antagit, att det finns en riskkalla som ska
kontrolleras, t.ex. en skogsbrand. Nar det handlar om andra incidenter, t.ex. en orkan, sa kan
aktiviteterna i Operations utgoras av evakuering, forse evakuerade med skydd etc., och alltsa
inte vara riktat mot en specifik risk. De menar att Operations blir lite som en "slaskhink" for
aktiviteter som inte passar i Incident Command eller andra sektioner.

Stambler och Barbera (2015) fokuserar pa forandringar i ICS Planning Section och inom
systemets informationshantering. Kortfattat, i Planning Section har den ursprungliga
funktionen fér mer langsiktig analys och planering (Fire Behavior Prediction Unit) idag tagits
bort utan att ersattas. Alltsa, idag finns det ingen funktion i ICS som sakerstéaller langsiktig
prognos, analys och planering bortom en ‘"operational period". Vad galler
informationshanteringen sa har den ursprungliga Information Officer (i IChs command staff),
med ansvar for bade intern och extern information, idag ersatts av funktionen Public
Information Officer som enbart ansvarar for extern information till samhallet. | och med denna
forandring finns idag ingen funktion som sakerstdller informationshanteringen inom ICS-
strukturen, och forfattarna menar att det skapar problem da samhallsstérningarna idag
omfattar fler aktorer, ar mer komplexa och ofta spridda over en storre geografisk yta,
forhallanden som stéller hogre krav pa en intern kommunikation av t.ex. lagesbild.

Viktigt att tanka pa vid andringar i ICS ar dess ursprungliga koppling till systemteori (systems
approach) beskrivs av Chase (1980, p. 2): "The design aims to maximize effectiveness of the
total system, rather than its individual components. This point is important if subsequent
attempts are made to implement only selected parts of the design, for expected operating
benefits may not fully materialize". Detta speglas dven i Teeter (2013, p. 19) som beskriver att
om aktorer valjer delar av ICS som de anser fungerar bra i deras kontext, eller for att vara
"NIMS compliant" sa de kan fa federalt ekonomiskt stod, sa blir systemet mindre effektivt.
Allts3, det finns risk att man forlorar delar av systemets fordelar om man dndrar och véljer ut
specifika delar. Detta speglas i en av intervjuerna for Camp Fire dar Directorn for EOCn
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beskriver att man kan anvanda ICS som ett eget system (standalone) men att dess styrka ar
att man ska kunna hantera allt fran sma till stora hdndelser, och att man inte kan hantera stora
hdndelser utan andra element som EOC (multiagency coordination) eller mutual aid.

Teeter (2013, s. 24) menar att ICS har dndrats fran ett system som drevs och utvecklades av
de som skulle anvanda det till en nationellt driven och lagstiftad standard. Denna dndringen
har medfort en "maste-mentalitet" till skillnad fran en mer flexibel "behdver-mentalitet",
alltsa att anvandningen av ICS drivs av foglighet snarare an att man ser ICS som ett satt att
komma till ratta med behov eller problem.

| intervjustudien for Camp Fire namner Directorn for EOCn, som dven utbildar inom ICS, att
systemet inte har behovt dndras Over tiden utan att den har hallit kvaliteten. Han namner
endast en forandring; efter 9/11 etablerades en funktion for "intelligence investigations" for
LE.

Utvecklingen av MACS ar nagot oklar i litteraturen. Enligt FEMA (FEMA, 2017, p. 67) sa ar
MACS "an overarching term for the NIMS Command and Coordination systems: ICS, EOCs, MAC
Group/policy groups, and JISs". Detta kan sagas spegla ursprungliga syftet med MACS (utf6ra
informationshantering, lagesbild, resurssamordning och 6vrig support pa regional niva for att
stddja lokala, statliga och federala raddningstjanster), med det tilldgget att ICS nu finns under
MACS, som da verkar mer vara ett samlingsnamn for allt inom NIMS command and control.
Det kan vara att MACS hade mer ansvar och beslutsmandat i ursprungliga versionen an idag.
Chase (1980, p. 4) beskriver att MACS designades for att bl.a. forse responssystemet med
information kring vad som ar skyddsvart, vilket kan indikera en sorts inriktning. Systemet
skulle dven fordela resurser utifran insatsernas behov, vilket kan spegla mer beslutsratt.
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5 Relevant lagstiftning kring ICS och NIMS

FEMA skapades 1979 av davarande presidenten Jimmy Carter. Idag beskriver FEMA pa deras
hemsida® att de "coordinates the federal government's role in preparing for, preventing,
mitigating the effects of, responding to, and recovering from all domestic disasters, whether
natural or man-made, including acts of terror".

"Robert T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act" (Government of the United
States, 1988) fran 1988 (som justerade Disaster Relief Act fran 1974) ses som central i
skapandet av federala stodet till stater och lokala myndigheter i kriser. Lagen skapade det
system av federalt stéd (bade ekonomiskt och fysiskt) genom FEMA som triggas av en
"presidential major disaster or emergency declaration" och ger FEMA mandat att koordinera
federal respons.

Ar 1996 upprattades lagen for "Emergency Management Assistance Compact" (Government
of the United States, 1996), som beskrivits ovan under mutual aid. Genom lagen kan alla USAs
stater be om och ge assistans under kriser. EMAC mojliggor delande av resurser och tjanster
mellan staterna pa ett standardiserat satt, dar bl.a. certifieringar, licenser, ersattningar och
eventuella kompensationer ar faststallda (EMAC, n.d.).

Efter terrorattentatet 9/11 skedde stora forandringar for USA:s nationella
krishanteringssystem. De mest relevanta for rapporten beskrivs har. Forst, genom "Homeland
Security Act of 2002" (Bush, 2002) upprattades Department of Homeland Security (DHS),
under vilken FEMA placerades. FEMA fortsatte ha ansvar for "all functions and authorities
prescribed by the Robert T. Stafford Disaster Relief and Emergency Assistance Act" och
stannade som lead agency for federal respons. DHS fick i uppdrag att utveckla ett nationellt
ledningssystem, vilket senare blev NIMS. Fram till 9/11 hade inget enhetligt, nationellt
ledningssystem utvecklats eller antagits i USA, men den omvélvande, paradigmskiftande
héndelsen, som visade pa stora svarigheter med samordning av responsresurser, skapade en
mojlighet for att genomdriva ett sadant (Jensen & Youngs, 2015), och radslan for nya
terrorangrepp gjorde troligen att man kunde genomdriva och implementera NIMS utan storre
motstand (for originalreferens se Teeter, 2013, p. 18). NIMS tradde i kraft ar 2004 genom ett
"Homeland Security Presidential Directive" (HSPD) som formedlades aret innan, HSPD-5, som
syftade till att ta fram "a single, comprehensive national incident management system" (Bush,
2003b). HSPD-5 kraver att alla federala myndigheter anvander NIMS i alla inhemska incidenter
och i alla faser. Hannestad (2005) beskriver att direktivet daven kraver att NIMS ska anvandas
av alla myndigheter, oavsett administrativ niva, och aktorer som &r relevanta inom
krishantering for att erhalla federal ekonomisk support bade fore, under och efter en kris.
NIMS ska komplettera, snarare an ersatta, federala, statliga, regionala och lokala krisplaner
(Hannestad, 2005). | HSPD-5 ingick aven framtagandet av "The National Response Plan" (NRP)
(ersatte "The Federal Response Plan"), for att, med grund i NIMS, skapa samordning av och en
struktur for federalt stod i kriser.

Efter 9/11 kom &ven HSPD-8 for nationell beredskap. HSPD-8 togs fram for att starka
sakerheten och resiliensen i USA genom att systematiskt forbereda fér hot mot nationen fran
terroristattacker och kriser (Bush, 2003a). Relationen mellan HSPD-5 och -8 beskrivs som att

8 https://www.fema.gov/about-agency
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HSPD-5 identifierar de steg som bor tas mot battre samordning i akut krishantering, genom
NIMS och NRP (senare NRF, se nedan), medan HSPD-8 beskriver hur federala myndigheter ska
forbereda for sadan krishantering (Bush, 2003a). Genom HSPD-8 tog man fram "The National
Preparedness Goal" som beskriver landets mal for beredskap och som identifierar de
formagor som behovs for att na malet. Denna uppmanar hela samhallet att forebygga risker,
forbereda infor kriser, minska konsekvenserna av kriser, respondera till kriser och bygga upp
efter kriser (FEMA, 2011). HSPD-8 kan sdgas vara grunden for "The National Preparedness
System", som syftar till att uppfylla beredskapsmalet och ska guida policyutveckling inom fem
fokusomraden: prevention, protection, mitigation, response, och recovery (Department of
Homeland Security, 2013). Mest relevant for denna rapport ar komponenten for respons; "The
National Response Framework" (NRF), som 2008 eftertrddde NRP och fortsatte det da
banbrytande arbetet att integrera alla myndighetsnivaer, privata sektorn och NGOs i ett
gemensamt ramverk. Nytt med NRF var dven integrerade lardomar fran Hurricane Katrina ar
2005 och andra incidenter i ramverket (Department of Homeland Security, 2013). NRF ska
guida hur nationen bygger, uppratthaller och levererar de férmagor for respons som
identifierats i "The National Preparedness Goal" (Department of Homeland Security, 2013).
NRF ska alltsa guida hur nationen utfér akut krishantering i alla typer av handelser och
ramverket beskriver daven ansvarsomraden, roller, principer och "best practices" for att
hantera incidenter (Department of Homeland Security, 2013). Ramverket bygger pa NIMS och
man trycker speciellt pa betydelsen av "multi agency coordination" och "unified command"
som aterfinns i systemet. Dessa koncept behdvs i en kollektiv kontext som stérre hdandelser
innebar, sa att man bl.a. kan ta fram gemensamma mal och anvanda kollektivets resurser pa
basta satt (Department of Homeland Security, 2013).

"Post-Katrina Emergency Management Reform Act (PKEMRA) of 2006" togs fram for att

komma till ratta med luckor i responsen som man upplevde under Hurricane Katrina ar 2005
(FEMA, 2017). Lagen omorganiserade FEMA, men myndigheten forblev under DHS.
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6 Sagt om ICS och NIMS i litteraturen och praktiken

| detta kapitel beskrivs synen pa ICS och NIMS utifran den litteratur som identifierats for
rapporten. Bade akademisk litteratur och mer "praktisk" litteratur som rapporter eller andra
dokument fran myndigheter eller professionella tas upp.

6.1 Brist pa utvarderingar och forskning inom ICS och NIMS

Trots att ICS har anvants och utvecklats sedan 1970-talet och att systemet genom
framtagandet av NIMS ar 2004 maste anvandas av alla aktérer inom krishantering, pa alla
samhallsnivder och for alla typer och faser av handelser sa verkar inte systemens
anvandbarhet eller dess tillampbarhet ha utvarderats eller studerats narmare, varken fore
eller implementeringen av NIMS (konstateras bl.a. av Cole, 2000; Jensen & Thompson, 2016;
Lutz & Lindell, 2008; Moynihan, 2008). Cole (2000), som 25 ar efter initiala modellen utfor en
utvardering av ICS, uttrycker specifikt att det dittills inte gjorts nagon omfattande utvardering
av systemet, trots dess redan da vida utbredning. Vad galler specifikt empiriska
undersokningar och support for ICS kan man konstatera att det vid implementeringen av NIMS
inte fanns, och fortfarande inte finns, mycket av sadant (Jensen & Thompson, 2016).

6.2 "Krishanteringsparadoxen" - hierarki vs. natverk

Jensen och Thompson (2016) konstaterar att majoriteten av forskningen kring ICS, empirisk
eller inte, staller sig negativ till ICS anvandbarhet (stdds dven av Chang, 2017), och listar ett
antal motiveringar for detta. Mest framtradande ar generell kritik mot ledningssystem som
baseras pa "command and control", som ICS, som framst framfors av den sociologiska skolan
med foretradare som Quarantelli, Dynes, Neal och Phillips, Tierney, Lindell och Perry, Drabek,
och Waugh och Strieb (for originalreferenser, se Jensen & Thompson, 2016, s. 161). Forskarna
ifrdgasatter om ICS passar for "verklighetens krishantering" (Drabek, 1983, 1985; Wenger,
Quarantelli & Dynes, 1990; Neal & Phillips, 1995; Drabek & McEntire, 2002; Waugh & Streib,
2006; Waugh, 2009 - for originalreferenser, se Jensen & Thompson, 2016). De menar att kriser
och dess hantering karakteriseras av emergenta, ad-hoc-l6sningar och lokalt driven respons
som involverar manga olika aktorer, kombinerat med insatser av mer formella
samhallsaktorer, och att ett ledningssystem som bygger pa command and control ar
ineffektivt eller rent av kontraproduktivt for hanteringen. Wenger, Quarantelli och Dynes
(1990; anvant i Lutz & Lindell, 2008) beskriver att eftersom ICS ar ett kvasimilitdrt system sa
passar det endast for sddana organisationer; typiskt raddningstjanst och LE, och att t.ex.
kommunala avdelningar som socialtjanst inte kan agera effektivt under sadan struktur, nagot
som styrks av Lutz och Lindells (2008) empiriska studie. Daremot kan man se att det inte styrks
av empirin fran intervjustudien av Camp Fire eller annan erfarenhet fran ICS i Kalifornien, dar
lokala, regionala samt staten Kaliforniens myndigheter verkar anvanda och uppskatta ICS. En
annan aspekt som tas upp som kritik mot ICS ar systemets oférmaga att koordinera och ta
hand om civila organisationer som privata foretag, volontarorganisationer eller NGO:s vilka
sallan har hierarkiska strukturer och alltsa inte naturligt kan koppla in i ICS-strukturen (se bl.a.
Buck, Trainor, & Aguirre, 2006; Chang, 2017; Jensen & Yoon, 2011; Moynihan, 2007).

Dessa exempel pa kritik mot ICS belyser en klassisk paradox inom krishantering, en "crisis
management paradox" som Moynihan (Moynihan, 2008) uttrycker det. En kris karakteriseras
a ena sidan av ofdrutsdgbarhet, manga sjalvstandiga aktorer, spontana ad hoc-l6sningar pa
lokal niva som kraver ett krishanteringssystem med ledning genom natverk och a andra sidan
av tidspress och behov av snabba beslut, nagot som natverk inte kan astadkomma utan som

23



snarare kraver hierarkisk ledning (Moynihan, 2008). Dessa egenskaper skapar en paradox i
behovet av bade ett ndtverkssystem och ett hierarkiskt system pa samma gang. Chang (2017)
diskuterar i princip samma organisatoriska uppdelning, men kallar dessa for "organiska"
respektive "mekanistiska" system. Andra forskare benamner detta som behovet av planering
och organisation (hierarki) samtidigt som hanteringen till stor del &r spontan, omfattar manga
aktorer och ofta ar oférutsagbara, dvs kraver improvisation och samverkan (se t.ex. Waugh &
Streib, 2006), som aterfinns inom néatverksteori. En tredje form av paradoxen kan liknas vid
den top-down/bottom-up-problematik som diskuteras i Bigley och Roberts (2001), se nedan.

Vissa forskare anser att ICS kan tillgodose dessa dubbla behov. Moynihan (2008) menar att
ICS ursprungligen skapades for att komma till ratta med det klassiska natverksproblemet i att
koordinera flera organisationer under tidspress och for snabbt beslutsfattande, men att
systemet ocksa uppvisar behovliga natverksegenskaper genom att den hierarkiska strukturen
utgors av flera olika organisationer. | en tidigare publikation fran 2007 kallar Moynihan ICS for
ett "hierarkiskt natverk", da systemet ar skapat for att koordinera ett ndtverk av "responders"
med en tillfallig hierarkisk struktur. Maojligtvis betonar forfattaren ordet "tillfallig" som ett
nyckelord i att organisationer har sin vanliga struktur men att det behdvs hierarki vid vissa
tillfallen. Intressant nog ifragasatter den tidigare FEMA Administratéren (hogsta chefen) i en
intervju att ett hierarkiskt system som ICS skulle underlatta snabbt beslutsfattande, da denne
menar pa det motsatta. Administratéren menar vidare att krishantering ar mer av ett natverk
och att ICS ar ett "operativsystem" men att man skulle kunna ha andra operativsystem, alltsa
att ICS inte &r unikt men ar ett exempel pa system att anvanda.

Chang (2017) menar att ICS uppvisar natverksegenskaper genom bl.a. systemets organiska
alternativ till ledning: Unified Command. Vid UC sa behalls ICS hierarkiska egenskap men
samtidigt sa sker beslutsfattandet i ett natverk. Pa liknande satt, enligt en studie av Buck et al.
(2006) anser professionella att UC, Area Command och Multi-Agency Coordination-delarna av
ICS bidrar till ICS koordinerande egenskaper.

Ett annat exempel pa dar ICS anses mota krishanteringsparadoxen val finns i Bigley och
Roberts (2001) som studerar hur ICS kan bidra till formagan att hantera dynamiska och
ofdrutsagbara handelser, sasom de flesta samhallsstorningar. Man kan i princip sdga att de
utvarderade hur val ICS hanterar sdadana hdandelser systemet ar designat for, dock endast inom
en organisation; raddningstjanst. Genom observationer och intervjuer inom en storre
brandkar pa countyniva i Kalifornien visar forfattarna att systemets hierarkiska, formella och
explicita struktur i kombination med dess formaga till, vad de kallar, "begransad
improvisation" astadkommer den flexibilitet som behovs i dynamiska, ofdrutsdgbara,
hdandelser. Mer specifikt, ICS modulbaserade karaktar, d.v.s. att systemets mojlighet att
kombinera komponenter och roller pa olika satt, och att t.ex. ICn avgor vilka komponenter
som behovs och vilka som fyller rollerna, skapar en formaga att snabbt &ndra
organisationsstruktur. Denna formaga ar anvandbar for bade olika hiandelser och for olika
faser av en handelse, d& detta kan medféra behov av olika storlek eller form av
organisationsstruktur. Forfattarna menar alltsa att det ar positivt med pa forhand faststalld
terminologi, rolluppsattning och struktur som aterkommer i alla insatser. Denna faststallda,
hierarkiska struktur - top down - bor, enligt Bigley och Roberts (2001), kombineras med lagre
hierarkiska nivaers tillatelse och férmaga till att improvisera inom insatsens mal (begréansad
improvisation) - bottom up.
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Andra forskare anser att ICS, som de menar enbart bygger pa command and control, inte kan
tillgodose de behov av samverkan som behoévs i samhallsstorningar (se bl.a. Waugh & Strieb,
2006; Quarantelli, 2002, citerad i Chang, 2017) eller behovet av att mota oftrutsedda
handelser (Neal & Philips, 2006; citerad i Chang, 2017). Hos dessa kritiker ar det daremot svart
att urskilja forslag till kompletterande funktioner i ICS alternativt andra former av system for
ledning och samverkan i samhallsstorningar. Nagra svartydliga forslag aterfinns hos t.ex. Buck
et al. (2006) som foreslar att s.k. "coordinative systems" ska komplettera ICS men hur dessa
ser ut forklaras inte, eller hos Waugh och Streib (2006) som foreslar att utveckla ett
ledningssystem som kombinerar "command, control and collaboration" eller att fokusera pa
att bygga relationer féra och "bedriva network management”, men forfattarna ger inga
detaljer att bygga vidare pa.

6.3 Variation i implementeringen av ICS och NIMS

Jensen och Thompson (2016) kritiserar mycket av dagens forskning inom ICS, bl.a. den
sociologiska skolan och dess framstaende forskare (t.ex. Wenger, Quarantelli & Dynes), for att
inte vara empiriskt grundad, och att deras slutsatser alltsd maste forstas i ljuset av detta.
Bristen pa empirisk forskning var aven tidigare kritiserad av Lutz och Lindell (2008). Jensen och
Thompson (2016) utfor sedan en litteraturstudie for att undersoka den empiriska
originalforskningen som finns kring ICS som helhet. De konstaterar att till vilken grad systemet
anvands och hur anvandbart det ar for att avhjalpa vanliga problem inom krishantering ar
oklart. Litteraturstudien pekar aven pa att ICS inte implementeras eller anvands som det ar
tankt (exempelvis anvands inte alls, underutnyttjas, anvands inkonsekvent eller pa fel satt
eller modifieras for att passa kontexten) och att det kanske inte ar sa anvandbart for alla
handelser och for alla aktérer 6ver hela landet som det foreskrivs (se dven Jensen & Waugh,
2014). Framforallt konstaterar de att det inte finns belagg for att ICS automatiskt skulle vara
anvandbart for alla aktorer och alla typer av samhallsstorningar 6ver hela landet. Forfattarna
beskriver att ICS (och NIMS) inte implementeras pa ett standardiserat satt och att det finns en
mangd olika variabler som paverkar implementeringen (se dven Jensen & Youngs, 2015).
Detta speglar att ICS (genom NIMS) inte har lyckats bli ett standardiserat, anvant system trots
att det géller enligt lag, och t.o.m. dess potential for standardisering kritiseras (Buck et al.,
2006; Jensen & Youngs, 2015). Forfattarna papekar aven nagra brister i sjilva
forskningsforfarandet i de empiriska studierna, bl.a. brist pa generaliserbarhet (de resultat
som hittills erhallits &r baserade pa sa fa datapunkter att de inte kan generaliseras till andra
regioner, lander eller till andra typer av handelser @n de studerade) och att det ar oklart hur
studierna har kommit fram till sina resultat p.g.a. olika metodologiska tillkortakommanden.

Teeter (2013, for originalreferenser se s. 19) beskriver att implementeringen av NIMS inte
foregicks av en process dar aktorer bjods in for att hjalpa till med utvecklingen, och att denna
abrupta implementering, dar alla aktorer, dven de som ifragasatte systemet, skulle anvdnda
ICS bade for att folja lagen men ocksa for att erhalla federal ersattning for sitt arbete med
krishantering, gjorde att det inte fanns mycket "buy-in" nationellt sett. Man kan kanske sdga
att dar ICS redan anvandes fortsatte man anvanda det men att sen har implementeringen gatt
langsamt.
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6.3.1 Variabler som verkar paverka implementering och effekt av ICS och NIMS

Jensen och Thompsons (2016) litteraturstudie indikerar att det finns en mangd variabler som
paverkar huruvida ICS anvands eller inte, pa vilket satt det anvands och vilken effekt systemet
har pa hanteringen av samhallsstérningar nar det val anvands. Dessa variabler, som dven tas
upp i Jensen och Waugh (2014), forklarar alltsa hur val ICS skulle kunna fungera i praktiken,
och ju fler variabler som forekommer i en kontext desto troligare ar det att ICS implementeras
och att systemet fungerar val. De variabler som upplevs vara mest relevanta for ELS-projektet
tas upp har (ur Jensen & Thompson, 2016; Jensen & Waugh, 2014 om inte annat anges):

Individerna i systemet: ICS fungerar som bast nar individerna i systemet ar professionella
inom ICS, forstar ICS (styrks aven av Moynihan, 2007), har erfarenhet av att anvanda det, ar
traditionella first responders (raddningstjanst, LE) da dessa troligtvis har liknande varderingar
och mal med insatsen.

Respektive aktor: ICS fungerar som bast nar det ar accepterat av alla inom organisationen,
nar man har en krisplan som innefattar ICS, och kan improvisera inom granserna.

Ledarna i systemet: ledarnas egenskaper paverkar hur val ICS fungerar, det ska vara aktiva
ledare som kontinuerligt 6vervakar responsen, skapar lagesbild, skapar fortroende, styr mot
aktiviteter, delegerar beslutsfattande, tillater improvisation etc.

Responsnatverket: ICS fungerar som bast om det ar fatal organisationer inblandade (styrks
dven av Chang, 2017; Lutz & Lindell, 2008; Moynihan, 2007), nar det finns nog med folk att
bemanna strukturen, nar ICS-strukturen ar stabil over hela insatsen, nar man har arbetat
tillsammans tidigare, nar man har fortroende fér varandra, da det har etablerats langvarig
kontakt fére, om ledningen anses vara legitim.

Typen av handelse: ICS fungerar som bast i rutinhdndelser, smaskaliga (styrks dven av Chang,
2017) och nar handelsen dger rum i urban milj6 eller 6ver lang tid. Systemet fungerar bast da
hdndelsen ar begransad i geografi (styrks aven av Moynihan, 2007). Det bor finnas inga eller
fa volontarer att ta hand om. Responsen innehaller begransat antal uppgifter (Moynihan,
2007). | intervju med FEMAs tidigare Administrator namner denne att ICS inte ar ett sarskilt
resilient system vid mer komplexa och geografiskt spridda handelser, och att det da
framforallt ar farligt att ha ett sa centraliserat beslutsfattande som han menar att ICS innebér.
En central beslutspunkt kollapsar latt vid stor press, och att man istallet bor arbeta med
decentraliserat beslutsfattande i form av natverk.

Forutom ovan namnda variabler anser Moynihan (2007) att ICS fungerar som bast nar
tidspressen inte ar for hog, resurstillgdngen ar god och deltagarna kdnner varandra val och
har fortroende for varandra. Lutz och Lindell (2008) beskriver att ICS antagligen fungerar
battre i lokala incidenter med farre aktorer inblandade, men da mycket p.g.a. att t.o.m. de
aktorer som forvantas kunna ICS bast (rdaddningstjanst, LE) inte har mycket erfarenhet av
storre handelser.

Chang (2017) menar att forskare (framst fran den sociologiska skolan) ofta fokuserar pa stora,
komplexa handelser medan professionella varderar ICS utifran vardagshdandelser. Detta ger
upphov till, enligt forfattaren, att respektive gruppering letar efter systemegenskaper som
passar for respektive magnitud, och att deras asikter speglar detta. Man menar da att ICS
fungerar samre i storre, komplexa handelser dar manga aktorer ar inblandade och battre i
vardagshandelser.
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Chang (2017) kopplar, med hjalp av sin litteratursdkning, variationen i implementeringen av
ICS (genom NIMS) till organisationers olika kulturer (t.ex. privata foretag som inte vill vara
underordnade en IC), skillnader i utbildning och skillnader i bakgrund (da ICS togs fram av och
for raddningstjanst kan detta leda till att andra aktdrer inte accepterar systemet. Aven Waugh
och Streib (2006) tar upp konflikter mellan olika organisationskulturer: mellan NGOs, frivilliga
och liknande och de mer hierarkiska myndigheterna, speciellt LE och militér.

Tsai och Chi (2012) goér en omfattande analys avimplementeringen av ICS i Japan och Taiwan,
och kopplar dess misslyckande till olikheter i kultur och lampliga organisationsformer kopplat
till detta. De menar att dar USA har en kultur som kdnnetecknas av hég acceptans for oklarhet
och lag acceptans for ojamlik maktdistribution, sa befinner sig Japan och Taiwan pa motsatt
sida av skalan. D3 ICS ar anpassad for en amerikansk kultur kdnnetecknas organisationsformen
av mer beslutsmandat fordelat ut i organisationen (plattare hierarki) och stérre utrymme foér
egna initiativ och improvisation (som dven styrks av Bigley och Roberts, 2001). Denna
organisationsform ar enligt forfattarna inte lamplig i Japan och Taiwan, som har hégre behov
av centraliserad hierarki och hégre behov for formalisering i systemet, nagot som ledde till
misslyckande av implementeringen av ICS i dessa regioner. Huvudbudskapet ar att om man
ska implementera ett system som har tagits fram i en specifik kultur sa maste man klargéra
kulturella skillnader i den nya kontexten for att sdkerstalla kompatibilitet.

| ljuset av de kritiska résterna mot ICS ar det, enligt bl.a. Jensen och Waugh (2014) och Buck
et al. (2006), viktigt att betona att forskningen varken anser att de teoretiska grunderna eller
principerna som ICS bygger pa ar felaktiga, eller att viljan att se ICS avhjalpa de vanliga
problemen i akut krishantering dr ogrundad. Snarare ar det sa att den empiriska forskningen
pekar pa att sjalva anvdandandet och implementeringen ar felaktig, t.ex. att systemet inte har
utvarderats innan det breda, obligatoriska anvdandandet, och att systemet nédvandigtvis inte
passar i alla kontexter. En viktig fraga relaterat till dessa resultat ar varfor organisationer har
behov for att modifiera systemet om sjalva systemet syftar till en gemensam hantering av
samhallsstorningar. En annan ar vad det ar som gor att organisationer behéver modifiera
systemet for sin kontext, och att kanske systemet inte passar alla kontexter.

6.4 Problematiken med "who's in charge?"

| litteraturen aterfinns flera exempel pa problematik kring att utse IC eller vilka organisationer
som ska utgéra UC. Chang (2017) framstaller att valet av IC alltid &r ett foremal for konflikt
och forvirring. Hannestad (2005, p. 23) beskriver att IC snarare utses genom informella makt-
eller erfarenhetsstrukturer an utifran legala eller mest optimala forutsattningar. Hannestad,
och dven Chang (2017, p. 55), menar att det ar en omojlighet att den hogst rankade officeren
pa skadeplats skulle lamna 6ver ledning till, eller inte 6verta ledning fran, lagre rankade
medarbetare. Detta bade p.g.a. den s.k. "gyllene regeln", att den med mest guld pa uniformen
leder, och for att hogst rankad officer forvantas leda och kommer bli utvarderad och bli
utkravd ansvar av politiker och samhallet. Alltsa, enligt Hannestad, sa fort en hogre rankad
officer kommer till skadeplats blir denne automatiskt IC, oavsett om hen formellt har utsetts
eller inte.

Aven Teeter (2013) tar upp problematik kring att utse vem som ska leda insatsen. Han menar

att litteraturen ger sken av att det ar enkelt att utse IC/UC men att sa inte ar fallet i
verkligheten. Exempelvis, att bestamma i vilken jurisdiction en handelse har intraffat ar inte
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alltid sa latt, och givet olika former av styrning i olika regioner i USA sa finns lika manga former
av vem som ska utse IC eftersom denne ska utses av hogsta ledningen i omradet. Teeter vill
speciellt betona att dessa olikheter i bade struktur och forstaelse for systemet skapar en maojlig
tidsfordrojning i initiala fasen av en handelse, tid som ar avgbérande for snabbheten i
hanteringen. Moynihan (2007) tar ocksa upp exempel pa svarigheter att utse IC eller UC i en
incident, genom t.ex. daliga tidigare relationer, eller att fa till ledningsstrukturen tillrackligt
snabbt. Hans kanske starkaste budskap ar att oférmaga att tydliggora vem/vilka som
bestammer i en hierarkisk struktur som ICS kan skapa forvirring och i slutandan ineffektiv
hantering.

Hannestad (2005, p. 23) anser att UC helst ska undvikas, och att man vid de, enligt honom,
sdllsynta tillfallena av multipla jurisdictions eller ansvariga myndigheter istdllet ska
astadkomma samordning pa MACS-niva och inte pa ICS-niva. Han menar att sadan
gruppledning som sker inom UC alltid ar ineffektivt och att den gemensamma ledningen
snabbt kan ersattas av att respektive IC dnda leder var for sig med minimal samordning. Vidare
tar han upp att amerikanska militaren har erfarenhet av internationell "UC", men att de da
alltid behaller en Incident Commander.

Teeter (2013) beskriver att dagens inkluderande NIMS/ICS, genom den all-hazards-fokus som
implementeringen av NIMS ar 2004 férde med, har bidragit till att for manga aktorer anser sig
ha en plats i UCn. Madngden aktorer i en sadan UC gor att arbetet blir ineffektivt. Nar man laser
Teeter (2013) kan det urskiljas att syftet med aktorernas roll i en UC har missforstatts eller
urholkats vid spridningen av ICS. En battre l0sning, menar forfattaren, hade antagligen varit
att respektive aktor har sin egen ledningsorganisation (ICS eller inte) och att samverkan sker
genom Liaison Officers.

| intervjuerna kring Camp Fire beskrivs problematiken kring vem som betalar da man har gatt
samman i UC, och da som att "den som betalar far ratten att bestamma". Situationen kan
t.o.m. vara att en aktor sager att den inte kan vara med och betala och alltsa lamnar over
beslutsansvaret till 6vriga i UC. Denna problematik medfér att initiala ICn for Camp Fire
generellt helst undviker UC eftersom det ar battre da "one guy is in charge", och att man da
kan undvika grupprocessen i beslutsfattandet. Daremot namner ICn att vid brander i
Kalifornien sa gar man samman i UC i runt 90% av tillfdllena eftersom det sa ofta korsar
jurisdictions. Initiala ICn beskriver hur en kostnadsfordelning i en UC kan ga till genom olika
metoder: "you order, you pay", eller enligt yta ("branden var 25% pa denna jurisdiction och
75% pa den") eller att faktiskt avgéra vem som gjorde vad under en handelse ("nastan alla
resurser befann sig i staden for att skydda invanare och egendom, sa de far betala 90%").
Initiala ICn beskriver vidare att det finns aktdrer som vill vara med i UC bara for att "det ser
bra ut pa pappret" och att den statusen ar viktig i Kalifornien, men att de inte bidrar till den
gemensamma hanteringen. Vidare forklarar initiala ICn att arbetet i UC kan paverkas negativt
av individernas egon och maktkamper sa att arbetet utat dar enat men att man inte arbetar
gemensamt internt.

6.5 Praktikens entusiasm for ICS

Déar forskningen ar kritisk mot ICS ar praktiken i princip det motsatta. Praktikens positiva
installning till systemet konstateras i Chang (2017), Jensen och Thompson (2016) och i flera
referenser i deras artikel (Rubin, 1997; Mathis, 1988; Klassen, 2009, Christen et al., 2001;
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Hannestad, 2005; Harrald, 2006), samt i intervjustudien for Camp Fire (se senare) och i 6vriga
samtal och intervjuer i Kalifornien. Cole (2000) &r en av fa som har utvirderat ICS. Aven om
hans utvardering kanske speglar mest vad "redan fralsta" anser om ICS, eftersom han
intervjuar erfarna IC och general staff ur Kaliforniens IMTs, sa ger resultaten en inblick i hur
professionella ser pa systemet efter att ha anvant det en langre tid (25 ar). Cole anvénder ett
frageformuldar med 16 attribut hos ICS (t.ex. systemets fordefinierade hierarkiska natur,
process for beslutsfattande och integration med icke-myndigheter) och noterar forst att inga
attribut hamnar pa den undre halvan av matskalan, vilket kan ses som att han egentligen bara
identifierar styrkor och "svagare styrkor" med systemet. De ICS-attribut som respondenterna
i studien vardesatter hogst var den fordefinierade hierarkiska naturen, enhetliga terminologin,
modulbara organisationen, anvandandet av Incident Action Plans samt span of control.
Forfattaren kallar dessa for attribut som associeras med "fordefinierad intern inriktning"
(predefined internal alignment), alltsa egenskaper som ar fordefinierade, galler i varje incident
och ar inneboende i systemet, som fungerar bast inom systemet dar alla kdnner till dessa
egenskaper, och som skapar en inriktning for systemet att arbeta mot. Dessa egenskaper ger
systemet dess struktur och sakerstaller att de som anvander ICS kan "hit the ground running"
(Cole, 2000, p. 219). De attribut som respondenterna upplevde vara ICS "svagaste styrkor"
hade mer att gora med extern inriktning, d.v.s. da anvandare av ICS ska samverka och skapa
inriktning med aktorer som inte anvander ICS. De tre "svagaste styrkorna" var konsekvens i
implementering av systemet hos relevanta aktorer, integrering av icke-myndigheter som
volontarorganisationer, privata foretag eller invanare samt éverenskommelse om vem som
har mandat att andra ICS "rules of the game", d.v.s. vem/vilka som ska ansvara for enhetlig
utveckling av ICS. Man kan se att de tva forsta aterfinns inom forskningens kritik som har tagits
upp tidigare.

Det finns dock exempel pa praktikens negativa asikter, eller betankligheter, kring ICS. Jensen
och Waugh (2014, for originalreferenser se p. 8) tar upp kritik fran brandman: systemet kanske
inte ar passande for landsbygd, som uppvisar mer informella relationsstrukturer och andra
lokala forutsattningar, och frivilliga brandkarer (se aven Jensen & Yoon, 2011), ICS
anvandbarhet minskar da inte andra aktorer anvander det och det forekommer problem med
meningsskiljaktigheter kring vem som ska leda insatsen (som bekraftats i litteraturen ovan).
Forfattarna tar aven upp kritiska roster fran andra aktérer, som fran halsovardsmyndigheter
dar deras mer kollegiala besluts- och handlingsprocesser krockar med ICS hierarkiska satt, fran
militdren att ICS beslutsprocesser krockar med deras tempo ("battle rythm"), och fran LE att
ICS top-down-ledning krockar med deras mer decentraliserade beslutsfattande delegerat till
"poliser pa gatan". Vad géller LE och ICS sa beskriver flera kdllor att LE inte implementerat ICS
i storre utstrackning (Buck et al., 2006; Decker, 2011; Ullman, 1998; intervjupersoner fran
Camp Fire). Orsaker till denna begransade implementering ar bl.a. att LE inte har lika stor nytta
som raddningstjanst av manga av ICS centrala egenskaper da de jobbar mer enskilt an i grupp
(Buck et al., 2006), en infallsvinkel som kan kompletteras med information fran en
intervjuperson for Camp Fire, som beskriver att ICS teambaserade arbetssatt inte ar relevant
for LEs satt att arbeta en och en, "in onesies". Decker (2011) beskriver att LE-respondenter i
hans studie rapporterade att ICS inte dr anvandbart i deras vardagshandelser men att de skulle
anvanda systemet i storre hdandelser.

| intervjustudien fér Camp Fire beskriver Directorn for EOCn, som dven undervisar inom ICS,
att ICS fungerar valdigt val i Kalifornien och de vastra staterna, men att det i andra delar av
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landet fungerar samre. Directorn namner att stater i 6st som anvander ICS val ar Virginia,
Maryland och Florida, medan sddra staterna inte anvander ICS ndstan alls. Som worst-case
namns Louisiana. Som orsak till denna variation ndmner Directorn att det ar politiska och
kulturella skillnader, med exemplet att i Ostra staterna dar man mindre 6ppna och mer
inskrankta an i vaster och att detta da minskar drivet att jobba tillsammans under en handelse.

Efter en kanske nagot knapphandig intervjustudie (endast sju professionella "emergency
managers" intervjuade, de flesta verksamma i Kalifornien) beskriver Flamm (2016) att man
upplever att ICS inte ar bristféllig i sig sjalvt, utan att det ar dokumentationen och/eller
implementeringen av ICS som ar bristfallig. Intervjupersonerna hanvisar sin kunskap om
systemet till flertalet dokument, vilket visar pa att det inte finns enhetlighet eller tydligt
utbildningsmaterial. Vidare anser de att s.k. "mission spaces" inte har definierats eller dragits
granser kring pa ett bra satt i ledande ICS-doktrinen. Dessa "mission spaces" kan tolkas som
"uppgiftsdomaner", eller "ledningsdomaner" i vissa fall, och Flamm menar slutligen att ICS
otydlighet i roller etc ger upphov till "mission creep" dar individers uppgifter inte utfors enligt
"ratt" mission space. Ett exempel skulle kunna vara en Area Commander som lagger sig i vad
en IC gor. Liknande Flamms kritik mot bristande dokumentation sa kopplar Lutz och Lindell
(2008) bristande effektivitet i EOC-aktiveringar under Hurricane Rita i Texas ar 2005 till brister
i Ovningar och Ovningsmaterial. Deras respondenter, d.v.s. aktiva deltagare i EOCn,
rapporterar att ovningstillfallena ar for "torra" och teoretiska och att de skulle foredra att fa
tydliga, konkreta exempel fran verkligheten, garna genom ett "buddy system".
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7 Exempel fran ICS i verkligheten

| detta kapitel tas exempel pa hur ICS anvands i verkligheten upp. Exemplen &r baserade pa
intervjuer och egna erfarenheter av ICS i Kalifornien, samt kompletterande informations-
sokning.

7.1 Cal Fires roll for ICS i Kalifornien

| Kalifornien kan krisorganisationen i en stad eller county se valdigt olika ut. En stad kan vilja
att ha sin egen raddningstjanst eller att kdpa in tjansten fran countyt alternativt fran staten.
Aven ambulans kan bedrivas i egen regi, kdpas in fr&n countyt eller fran privata aktérer. Vad
galler LE sa har USA ett system baserat pa polis- och sherifforganisation, samt flertalet andra
organisationer, beroende pa stat. Det verkar vara valdigt olika upplagt mellan stater i USA, och
dven mellan stdder och countyn, men man kan generellt sidga att sheriffen har fler
ansvarsomraden och befogenheter pa landsbygden medan polisen ar starkare i mer befolkade
omraden.

Vad géller raddningstjanst i Kalifornien spelar Cal Fire, statens raddningstjanst, en stor roll.
Forutom férebyggande arbete ansvarar Cal Fire for raddningstjdnst i statens naturomraden
och andra egna omraden. Utover detta kan Cal Fire dven kontrakteras for raddningstjanst pa
lokal niva, och myndigheten har detta uppdrag 36 av 58 countyn i Kalifornien. Det verkar
framforallt vara i mindre befolkade delar av staten som stader eller countyn kontrakterar Cal
Fire, och om sa sker genomgaende sa blir Cal Fire enda raddningstjanst vid uppskalning fran
lokal till statlig niva. Eftersom uppskalning och begdran av resurser da endast behover
bedrivas inom en organisation, sa innebar detta att man antagligen far in hjalp snabbare an
vid andra konstellationer. Detsamma galler antagligen organisering och tillsdttning av
positioner i ICS som troligtvis underlattas av att vara inom en organisation.

7.2 Casestudie - Camp Fire november 2018

Som en del i varderingen av ICS utfordes en intervjustudie for att undersoka ett verkligt case
dar ICS anvandes. Syftet var att ta reda pa hur ICS anvands i verkligheten, upplevda foér- och
nackdelar med systemet samt generella erfarenheter och asikter med att arbeta med ICS.
Intervjuerna bedrevs kring den s.k. Camp Fire som i november 2018 under bara ett par timmar
Odelade i princip hela staden Paradise (26 000 invanare) i norra Kalifornien och dédade 86
personer. Fem personer intervjuades pa plats: bitradande stabschef for Senator Nielsen som
representerar distriktet dar Paradise ligger (hjalper till med support och koordinerad
kommunikation men arbetar inte utifran ICS), Town Managern som representerar Paradise
(kan jamforas med en borgmastare), forra Town Managern som har erfarenhet av tidigare
brander och aktivering av EOCn, initiala ICn som ar Assistant Fire Chief for Cal Fires unit i Butte
county till vardags samt Directorn for stadens EOC (dag 3 och framat) som ar pensionerad Fire
Chief i tidigare Paradise Fire Department och som fortfarande undervisar i ICS. | detta stycke
beskrivs Overgripande intryck fran intervjustudien medan specifika detaljer aterfinns i
relevanta delar av rapporten. Man kan ifragasatta om Camp Fire var ratt case for att
undersoka ICS. Brandforloppet var sa snabbt att aktorerna knappt hann organisera sig utifran
ICS forran andra dagen, speciellt v.g. Incident Action Plans och EOCn, utan det enda de
arbetade med under forsta dagen var evakueringar for att radda liv. A andra sidan kan detta
belysa anvandbarheten av ICS i initiala, kaotiska fasen av en handelse, dar flera menar att ICS
forst ar anvandbart nar aktérerna har borjat fa "koll pa laget".
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Forst behover raddningstjanststrukturen i Paradise kort beskrivas. Cal Fire ar sedan flera ar
tillbaka dven raddningstjanst for staden saval som countyt. Detta innebéar att Cal Fire har
ansvar for bade staden, Butte county och regionalt/statligt stod. Som beskrivet ovan innebar
detta att uppskalning, begaran av resurser, organisering och tillsdttning av positioner i ICS-
strukturen sannolikt gick snabbare och var mer effektivt an om flera raddningstjanst-
organisationer hade varit inblandade.

Branden startade runt kl. 6.30 den 8 november 2018, antagligen genom gnistbildning fran
elledningar norr om Paradise. Férutom Paradise sa paverkades ett fatal andra samhallen, men
inte i ndrheten med de konsekvenser som uppstod i Paradise. Branden nadde staden omkring
kl. 8 och man borjade evakuera staden snabbt darefter. Inom sex timmar hade 95% av stadens
byggnader forstorts och 86 personer dodats, och de flesta invanarna hade evakuerats. Under
forsta dagen lag fokus pa evakueringar och réadda liv, och organisationen sldpade efter. Staden
satte upp sin EOC forst senare under dagen, efter att ha evakuerats till narliggande staden
Chico.

Cal Fire begarde under forsta dagen (initial attack) omedelbart (utifran erfarenhet kunde de
se att branden skulle bli snabb, och man vill undvika for mycket lagg i tid) ett Incident
Management Team. Nar hela IMTn var pa plats tog de tidigt pa morgonen andra dagen 6ver
ledningen fér Camp Fire-incidenten (genom transfer of command fran Cal Fires unit chief for
Butte county). Initiala ICn atergick till egna organisationen, for att hantera de problem som
fanns dar, vilket ar ovanligt eftersom denne oftast stannar kvar som deputy IC eller Operations
section chief. | Camp Fire arbetade ca 4700 av de 5000 som var aktiva under Operations.
Resterande fyllde andra funktioner (Planning, Logistics, Finance/Administration), som ses mer
som support. Stadens EOC fick dven stdod i form av tva s.k. EMMA-teams (Emergency
Management Mutual Aid).

Hur organisationen sag ut under Camp Fire ar nagot oklar och skiljer sig at mellan
respondenterna, kanske p.g.a. det snabba forloppet eller for att man har befunnit sig i olika
organisationer och roller och var aktiva vid olika tidpunkter och darmed har olika erfarenheter.
Town Managern verkar mena att det fanns en UC-struktur for LE (mellan Sheriff's Office och
polisen) och en for raddningstjanst medan initiala ICn fran Cal Fire beskriver att det var UC
mellan bl.a. Cal Fire, Butte County Sheriff's Office, Town of Paradise och Chico stad. Nar initiala
ICn beskriver ICS-strukturen efter Cal Fires IMT tog Over ledningen sa ar det endast ur
raddningstjanstsynpunkt, d.v.s. Operations verkar endast berora branden och inte t.ex. vad LE
har for aktiviteter. Directorn for EOCn beskriver att endast Cal Fire och Sheriff's Office var i
UC. Vad giller strukturen for EOC sa satte Town of Paradise upp sin EOC i Chico. Forst var
Town Manager Director for EOCn, men sedan denne blev uppslukad av mer langsiktiga fragor
kring staden sa tog en pensionerad brandchef, som dven utbildar inom ICS, 6ver efter dag tre,
vilket ar ovanligt. En slutsats kring oklarheten i organisationen ar att intervjustudien inte
tydligt kan visa pa hur ICS-strukturen sag ut i Camp Fire, och kan inte heller visa pa hur
strukturen kan se ut nar UC har formats (t.ex. om det finns en ICS-struktur under en gemensam
ledning, som det ska vara enligt teorin, eller inte).

Under intervjuerna stélldes fragor kring hur insatsmalen togs fram, av vem och hur dessa

omsattes till andra aktorers verksamhet etc. Malen med insatsen ska sattas av ICn, vilket i
Camp Fire forst gjordes av Initial Attack IC (initiala ICn) och sedan av den IC som kom med IMT.
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Directorn for EOCn, som dven var inblandad i Initial Attack, beskriver att initiala malen i Camp
Fire var typiskt "hall branden har" men att det snabbt skiftades till "radda liv" p.g.a. det snabba
brandforloppet. Han beskriver att man kommunicerade ut genom radio att "vart enda mal just
nu ar att radda liv". Directorn for EOCn namner att malen i EOCn kunde vara sa spridda som:
"stotta polisen" eller "anstéll arborister". Town Managern beskriver att det fanns flera mal
under handelsen; initialt var det att slacka branden och senare kunde det vara att fa bort
traden som lag 6ver vagarna eller att skydda elektrikerna som skulle in i omradet. Intrycket ar
att man atminstone utanfor insatsledningen maijligtvis lagger "allt mojligt" i malen, mal som
egentligen kanske skulle vara aktiviteter for att nd malen. Alltsa, hur man arbetar med
insatsmal och hur man 6versatter malen fran IC till egen verksamhet &ar nagot oklar.

Vad géller ledningsnivder i systemet sa &r intrycket fran Town Managern att
kommunledningen och dess EOQC inte lagger sig i vad "first responders" gor utan ser sig som
stod till deras arbete och blir kontaktade vid behov. Directorn for EOCn beskriver att lokala
ledningen behover vara ansiktet utat mot invanarna och hantera kommunikationen men inte
involvera sig i ledningen av handelsen.

Generellt for intervjuerna ar att man ofta benamner att Camp Fire saknar motstycke och att
detta praglade insatsen. Sjalva insatsen var over inom ett par dagar medan efterarbetet ar
enormt, vilket framférallt speglades i intervjun med Town Managern dar arbetet med ICS
under sjalva handelsen far en valdigt liten roll i samtalet. Samtliga intervjupersoner ar positivt
installda till ICS och tycker att det bade specifikt hjalpte dem i Camp Fire och att systemet
generellt hjalper dem i hanterandet av samhallsstorningar. Pa fragan om det finns
forbattringar for ICS sa ndmner Town Managern bara "att alla myndigheter anvénder samma
system", vilket daven speglar tidigare Town Managerns kommentar att ICS inte ar perfekt men
det ar en bra start, men kommenterar dnda "it's a beautiful system". Directorn for EOCn
beskriver att "the only failures to ICS are people. The system never fails", vilket till stor del
speglar praktikens, fraimst fran raddningstjanst, installning till ICS i Kalifornien. Directorn
berémmer vidare ICS mutual aid-system och exemplifierar med hur snabbt och mycket hjalp
Paradise fick genom systemet, samt betonar vikten av den gemensamma terminologin och
strukturen i systemet med satta funktioner som kan anvandas i alla situationer. Initiala ICn
betonar att flexibiliteten, span of control-konceptet och officiella mutual aid-
overenskommelser ar stora fordelar med systemet.

Vad galler nackdelar eller forbattringar for ICS sa menar Directorn for EOCn att dven om
systemet kan uppleva svarigheter med extremt stora handelser som t.ex. Hurricane Katrina sa
kan man anda satta upp strukturen genom bl.a. Area Command for att komma undan
problemet med span of control.

Informationen fran Camp Fire tillsammans med samtal med andra "krishanterare", i bl.a. en
annan intervjustudie, utgor det samlade intrycket att ICS verkar anvandas och fungera val for
framforallt raddningstjanst och lokala, regionala och statliga myndigheter i Kalifornien. Dock
namns kravet att alla maste ha "buy-in", d.v.s. att aktorerna sjalva ar engagerade och driver
igenom systemet, och verkligen anvanda ICS for att det ska fungera av de flesta
intervjupersoner. En intervjuperson namner t.o.m. att det viktiga ar att valja vilket
ledningssystem man ska ha (det finns manga som ar snarlika, men det spelar ingen roll vilket
man valjer) och att alla sedan féljer det.
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7.3  Exempel pa ICS-strukturer

Detta kapitel beskriver exempel pa olika former av ICS-strukturer som de har anvants i
verkligheten. Informationen kommer fran intervjuer eller egen forstaelse. Syftet ar att
askadliggora hur ICS kan byggas upp for att anvdndas i olika typer av handelser.

Mindre hdndelse, t.ex. bilkrasch

I en mindre handelse, som i en bilkrasch, fattar IC taktiska beslut och ar direkt engagerad i det
taktiska arbetet. Insatsorganisationen behover inte t.ex. Finance utan detta tas omhand i
vanliga organisationen (linjeorganisationen). Vid mindre handelser fylls oftast ICS-strukturen
med personer fran egna organisationen.

Mellanstor hindelse

I en mellanstor hdandelse backar ICn ur det taktiska arbetet for att istdllet fokusera pa att
koordinera med andra aktorer och hantera media. Operations section chief blir nu den som
fattar taktiska beslut. | intervjustudien fér Camp Fire belyser initiala ICn problematiken med
att utse Operations chief om det t.ex. inte finns kvalificerad personal pa plats, eller om ICn
inte tror att personalen kan hantera operations, och da kan ICn eventuellt férsoka fylla alla
roller sjalv anda. | en mellanstor hdandelse kan man aven ta in andra funktioner som t.ex.
Finance section chief. Nar en incident vaxer, eller fran borjan ar storre an egna organisationen
kan klara av sa begar man framst genom mutual aid hjalp fran andra kommuner, countyn,
staten etc.

Stora, komplexa hdndelser, t.ex. Camp Fire

Vid riktigt stora, sarskilt geografiskt spridda, hdandelser, som Camp Fire, satts ICS-strukturen
upp enligt span of control, vilket verkar innebéara att man ser till att respektive ledningsniva
endast har fem underordnade. Typiskt sa delas Operations in i (geografiska) divisioner (A, B, C
0.s.v.) men aven funktionella grupper kan anvandas (som exempel ges en "rescue group" i
Camp fire som aker runt och undsatter folk). Inom en ICS-struktur med flera divisioner
beskriver initiala ICn att prioriteringen satts utifran: radda liv, egendom, milj6, och i den
ordningen. Om t.ex. division A bara ar vegetation medan div. B utgor Paradise, sa far division
B allt den behover (forutsatt att det finns), forst for att radda liv och sedan for att radda
egendom. Forst efter det ar avklarat prioriteras div. A.

Exempel pa uppskalning, husbrand

ICn ar initialt den som fattar taktiska beslut och som sager till vad folk ska géra. Om branden
vaxer och det blir for mycket att hantera for ICn, t.ex. media eller lokala myndigheter ligger pa
samtidigt som taktiska beslut ska tas, sa utser ICn en Operations section chief och [amnar 6ver
taktiska besluten till denne for att ta hand om media, andra aktorer etc. Om branden och
komplexiteten fortsatter att expandera och man marker att det ar for mycket logistik att
hantera v.g. t.ex. mat och husrum fér brandman, sa kan ett IMT komma in och ta 6ver
ledningen och logistiken. Ursprungliga ledningsstrukturen gar antingen tillbaka till andra
uppgifter eller ansvarar for delar i nya organisationen. | intervjustudien for Camp Fire
beskriver initiala ICn att det ofta ar logistiken som driver pa uppskalningen.
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8 Vardering av ICS och NIMS utifran nuvarande syfte och egen kontext
| detta kapitel varderas ICS och NIMS utifran sitt nuvarande syfte och kontext, d.v.s. att
systemen ska anvandas for USAs alla aktorer, vid alla typer av handelser och for alla faser av
en handelse. ICS ska vara ett standardiserat tillvdgagangssatt for insatsledning och
samordning (command, control and coordination of on-scene incident management) och
tillhandahalla en gemensam hierarki inom vilken personal fran flera organisationer kan vara
effektiva.

8.1 Passar ICS verkligen for allt? One size does not fit all?

Ursprungliga syftet med ICS var att komma till ratta med problem i kommunikation och
samordning da flera aktérer &r inblandade i en handelse (framst raddningstjanst-
organisationer). Designmalet var att: "tillhandahdlla enhetlig terminologi, arbetssdtt och
insatsorganisation fér att tillse effektivt och samordnat arbete ndr tva eller fler myndigheter
drinblandade i gemensam insats" (Stambler & Barbera, 2011, p. 7). ICS syftade till att forbattra
relevanta aktorers (wildfire protection agencies) formaga att hantera skogsbrdander
(wildfires). Aven om designmalet Iater bredare s& kan man siga att man tog fram ett system
for raddningstjanster i "olika" form (men &nda organisationer med liknande syfte och
organisationstyp) och for en typ av insats (wildfires). | Kalifornien borjar man sedan anvanda
ICS for fler typer av insatser (all-hazards) och fler aktérer borjar anvanda det, och sedan 2004
ska ICS anvandas Over hela landet och av alla relevanta aktoérer. Denna utbredning verkar ha
forekommit utan storre forandringar i systemet och utan att systemet har utvarderats eller
studerats, varken i ursprunglig kontext (Kalifornien) eller i andra kontexter (andra regioner,
andra organisationstyper etc.). Darfor ar det intressant att stdlla fragan om ICS verkligen
passar for allt och alla? Foljande delfragor diskuteras har:

Ar ICS anvindbart for alla typer av hiandelser?

Litteraturen foreslar att ICS fungerar som bast i rutinhdndelser, smaskaliga, vanliga handelser
med fatal organisationer inblandade, nar tidspressen inte ar for hog och resurstillgangen god,
och nar héndelsen dger rum i urban miljo, over lang tid och ar begransad i geografi. ICS togs
fram for en typ av brénder - wildfires - sa systemets anvandbarhet i t.ex. brander i urban miljo
har ifragasatts. Dessa aspekter pekar pa att ICS inte nédvandigtvis ar anvandbart for allt.

Ar ICS anvindbart for alla aktérer inom akut krishantering?

Litteraturen rapporterar a ena sidan att ICS fungerar som bdst for traditionella "first
responders" (raddningstjanst, LE) da dessa troligtvis har liknande varderingar och mal med
insatsen. A andra sidan beskrivs att ICS inte alltid &r anvandbart for LE eller for raddningstjanst
pa landsbygden eller frivilliga brandkarer. Det &r alltsa nagot oklart om ICS l[ampar sig ens for
alla blaljusorganisationer. | litteraturen ndmns dven att ICS ar daligt pa att omhanderta
volontarer eller privata foretag. Vidare tar bade litteratur och intervjupersoner upp att det
finns stater eller regioner som anvander ICS battre (t.ex. Kalifornien, vastra staterna, vissa
stater i Ost) eller samre (t.ex. flera stater i 6st och sdder), mycket p.g.a. skillnader i kultur och
styrning. En tidigare FEMA Administrator papekar i en intervju att just olikheten i politiska
styrningen i USAs olika stater paverkar hur effektivt ICS blir eller kan bli. Han tar upp exemplet
attivissa stater har Guverndren all makt medan i andra stater har lokalt valda tjansteman mer
makt an Guvernoren. Eftersom inte ICS hanterar eller ger utrymme for den politiska ledningen
menad Administratoren att detta kan resultera i att man férsoker passa in ICS i nagot som det
inte ar skapat for, d.v.s. utanfor ursprungliga kontexten i Kalifornien.
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Ar ICS anvindbart for alla faser av en hindelse?

Héar vinklas denna punkt mer mot olika "faser" av en pagaende insats, och da mest kring
skillnader i den initiala, kaotiska uppstartsfasen, som kannetecknas av hog osdkerhet och
tidspress, och senare, mer stabila faser av en handelse. ICS verkar vara mindre bra pa initiala
fasen, som bl.a. berdrs i kritiken mot ICS brist pa natverksegenskaper men dven av Renaud
(2012) och Teeter (2013). Men, kanske ar det sa att fa, eller rent av inga, ledningssystem
fungerar for uppstartsfasen p.g.a. just osdkerheten och tidspressen och att det forst ar nar
man borjar fa koll pa laget som ett ledningssystem kan borja fungera? Att man i uppstartsfasen
ar mer beroende av natverk och oberoende, egna initiativ snarare an strukturerade system?
Tidigare FEMA Administratoren beskriver i en intervju att det ar en illusion att man kan
kontrollera en kris: "If you look at the Incident Command System, it's a lot about control. That's
the problem, the illusion you have that you have control in a crisis that gives you this idea that
you can control things, and you slow stuff down".

ICS anvandbarhet utifran dessa tre fragor kan kopplas till "krishanteringsparadoxen", d.v.s.
hur val systemet tillgodoser behovet av bade ett natverkssystem och ett hierarkiskt system.
Det finns de som anser att ICS kan mota dessa tva olika behov (med bl.a. UC, Area Command,
MAC groups, liaison officers och den modulbaserade karaktdaren som natverksegenskaper),
och de som anser att det inte kan det. Vilken synpunkt som ar "mer ratt" ar svart att analysera,
men sett till de hdndelser ICS verkar fungera bast i (rutinhdndelser med fa aktorer) sa verkar
systemet vara mindre bra pa att omhadnderta sadant som ligger utanfor den hierarkiska
strukturen. Om man ser till de variabler som namns paverka hur effektivt ICS blir i verkligheten
(anvandarna ar professionella inom ICS och forstar ICS, har erfarenhet av att anvanda det,
systemet ar accepterat av alla inom organisationen, man har arbetat tillsammans tidigare och
har fortroende for varandra) sa kan man sédga att dessa borde vara karakteristiska for vilket
ledningssystems succé eller inte och inte enbart for ICS. Kopplat till problematiken med
uppstartsfasen kan man tdnka sig att systemets fordefinierade interna inriktning (hierarkisk
struktur, enhetlig terminologi, gemensamma resurshanteringssystem, modulbar organisation,
systematisk insatsplanering samt span of control) kan forkorta initiala, kaotiska fasen och gora
att krishanteringssystemet kommer pa banan snabbare, dven om det inte nédvandigtvis tar
hand om initiala natverksbehoven battre an annat system.

| ljuset av denna diskussion kan valet av just ICS som nationellt ledningssystem diskuteras.
Man kan sdga att ICS vaxte fram som best practice for raddningstjanst i Kalifornien och sedan
spreds till andra aktérer och regioner oOver tid. Terrorattentatet 9/11 skapade ett
mojlighetsfonster for att driva igenom ett nationellt ledningssystem och da stod ICS nara till
hands som ett av de mest spridda ledningssystemen i landet. Radslan for nya terrorangrepp
gjorde troligen att man kunde genomdriva och implementera ICS/NIMS utan storre motstand.
NIMS satte da i princip stopp for diskussionen kring vilket ledningssystem som skulle anvandas
pa skadeplats nationellt, t.ex. den mellan ICS och FGC (Teeter, 2013). Valet av ICS som
nationellt ledningssystem trots brist pa utvarderingar och empiriskt grundad forskning
behover inte vara fel, men valet behéver atminstone ifragasattas. Flera forskare beskriver att
de inte kritiserar behovet av ett gemensamt ledningssystem, eller att ICS skulle fungera, utan
man kritiserar att man utan utvardering och forskning sa snabbt beslutar att systemet ska
anvandas enligt lag, och for alla aktorer och alla handelser, nar det sa specifikt togs fram for
raddningstjanst i Kalifornien. Bl.a. tar Buck et al. (2006) upp att det faktum att man har
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lagstadgat kring nationell anvdandning av ICS kan leda till att anvandningen av systemet i
framtiden kommer blir effektivt, pa det satt som ICS har spritts och ar generellt omtyckt i
Kalifornien. Vart att ndmna ar nationella uppmaningen att anvanda ICS baserades pa det anda
ratt trovardiga antagandet att ICS kunde |6sa samma problem med mellan-organisatorisk
samordning, kommunikation och ledning som uppstod vid 9/11 som det utvecklades for pa
1970-talet (Jensen & Waugh, 2014). Daremot kan man urskilja konsekvenser av en bred
implementering utan att ICS varken ar underbyggt av forskning eller utvarderat i storre
omfattning, eller att praktiken bjods in att tycka till vilket skapade brist pa buy-in.
Konsekvenserna dr att systemet inte implementeras eller anvands som det ar tankt
(exempelvis anvands inte alls, underutnyttjas, anvands inkonsekvent eller pa fel satt eller
modifieras for att passa kontexten), vilket man bér man ha i atanke vid eventuella
implementeringar av ICS i andra kontexter an den det ar tankt for.

Sammanfattningsvis, ICS verkar fungera val for raddningstjanst som har liknande organisering
och "installning", som har gemensamt kommit dverens om att ICS ska anvandas, och som
konsekvent har anvant systemet under en langre tid, som i Kalifornien. | Kalifornien verkar det
aven fungera for andra handelser an brand, forutsatt att raddningstjanst ar primart ansvarig
myndighet. Det verkar daven fungera for lokala, regionala eller statens myndigheter, forutsatt
att de har "buy-in" i systemet. ICS verkar fungera samre for mer komplexa handelser dar flera
organisationer ar inblandade och dar det inte ar lika latt att urskilja "lead agency". Det ar svart
att sdga om ICS battre moter de behov som stélls pa ett ledningssystem, eller om det ar lika
bra eller daligt som vilket ledningssystem som helst. Kanske &r det viktigaste, som uttryckt av
en av intervjupersonerna i Camp Fire, att valja ett system och att alla sedan foljer det snarare
an att leta efter det perfekta.

8.2 Otydliga ledningsnivaer i ICS och NIMS

Kopplat till ledningsnivaerna som beskrivs i Cedergardh och Winnberg (2006) sa kan man sédga
att uppgifts- och insatsledning verkar ske inom ICS-organisationen, men att det ar oklart var i
strukturen gransen mellan de tva gar. Man kan tdnka sig att endast ldgsta nivan av ledning,
beroende pa insatsens storlek och ICS-strukturens uppbyggnad kan denna vara olika, utgor
uppgiftsledning och att resterande ledningspositioner i ICS-strukturen &r insatsledning.
Alternativt utgor IC/UC (eller i storre handelser Operations section chief) insatsledningen, som
bestammer mal med insatsen, beslutar om och férdelar uppgifter och samordnar insatsens
genomforande, och resterande ledningspositioner utfor uppgiftsledning, men detta ar alltsa
oklart.

Var systemledningen sker under en raddningsinsats ar annu mer oklar inom ICS och NIMS. Vid
mindre hdndelser, da ICS-strukturen ar forhallandevis enkel, &r intrycket att systemledningen
sker genom raddningstjanstens linjeorganisation, kanske genom en DOC eller EOC dar hogre
ledning i organisationen ar tillkopplad, men detta ar oklart. Om lokala raddningstjansten sker
i Cal Fires regi, som t.ex. for Paradise, sa har Cal Fire ansvar for alla ledningsnivaer, och da sker
antagligen systemledningen inom deras linjeorganisation.

Vid stoérre, mer komplexa handelser kan man diskutera systemledning utifran tre strukturer
som namns i rapporten: incident complex, (Unified) Area Command och Incident
Management Teams. Vid en storre hdandelse som leds genom incident complex ar intrycket att
samma struktur och oklarhet for system-, insats- och uppgiftsledning som beskrivits ovan
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bestar, bara att har finns fler lager av insats-/uppgiftsledning. Vid valdigt komplexa handelser
eller vid flera samtidigt pagaende handelser (t.ex. Hurricane Katrina eller Deepwater Horizon)
kan man etablera Area Command (eller Unified Area Command) med flera ICS-strukturer, som
kan representera olika typer av aktorer (raddningstjanst, LE o.s.v.). Enligt FEMA (FEMA, 2017,
p. 34) ska MAC groups, alltsa hogt uppsatta representanter fran nyckelaktérer som ska fatta
gemensamma beslut dver aktorsgranser, forse Area Command med strategisk inriktning som
sedan Area Command leder insatserna utifran. En Area Command ersdtter inte
ledningsfunktionen pa taktisk niva utan verkar da mer leda pa strategisk niva. Man kan
antagligen sdga att Area Command representerar systemledning for alla pagaende handelser
i geografiska ansvarsomradet (eller enbart egen jurisdiktion om det skiljer sig) men det ar
oklart om Area Command &dven har ansvar for beredskapshallning i omradet. Intrycket ar att
detta ligger kvar i linjeorganisationen. Incident Management Teams kan Overta
insatsledningen for en specifik handelse. Ledningen delegeras av lokala myndigheterna, som
fortfarande har kvar ansvaret for resterande handelser i geografiska omradet. Intrycket ar att
delar av systemledningen kan overtas av IMTns IC (om hdndelsen innefattar flera samtidigt
pagdende héandelser) medan beredskapshallningen ligger kvar i lokala myndigheters
linjeorganisation.

Enligt Flamm (2016, p. 40) sa ar generellt ledningsnivaerna i ICS otydligt beskrivna, vilket kan
leda till att individer utfér uppgifter utifran fel uppgifts- eller ledningsniva (mission creep, se
tidigare beskrivning). Vidare menar Flamm att ICS-dokumentation brister i att beskriva
skillnaderna mellan strategisk, operationell och taktisk ledningsniva och vilka aktiviteter som
ager rum eller ska dga rum pa vilken niva. Detta speglas av litteraturen som ligger till grund
for denna rapporten, som upplevs otydlig v.g. ledningsnivaer utover en enkel handelse (t.ex.
bilkrasch) dar endast ett fatal organisationer ar inblandade och det ar enkelt att urskilja "lead
agency". Framforallt ar det ar inte helt tydligt var systemledningen sker eller hur prioritering
av resurser sker over flera incidenter.

Slutligen, i intervjustudien for Camp Fire beskriver Directorn fér EOCn, som dven utbildar inom
ICS att det inte finns nagra ledningsnivaer over ICn, bara support. Politiker eller andra ledare
for organisationer eller myndigheter ska, enligt Directorn, arbeta med policy, emergency
declarations och support, men inte leda eller paverka ledningen av insatsen. Statliga och
federala myndigheter ska endast verka som EOCs och arbeta med support. Detta kan stallas i
kontrast med tidigare FEMA Administratoren som i en intervju menar att man inom ICS tror
att de professionella ska leda handelsen, men att den egentliga makten ligger hos politiska
ledningen och att dessa inte bara kommer att se pa nar handelsen leds av IC/UC.

8.3 Ovriga oklarheter i ICS och NIMS

Forutom oklarheten i ledningsnivaer sa finns en del andra oklarheter i ICS och NIMS, som
framst ar kopplat till brist pa exempel och otydliga eller icke-samstammiga dokument. | det
kanske framsta, eller i alla fall mest officiella, dokumentet om NIMS (FEMA, 2017) sa finns det
pa 120 sidor endast tva exempel pa hur man kan organisera utifran ICS i stérre handelser
(incident complex och Area Command) och dokumentet innehaller valdigt fa férklarande
bilder. P3 liknande satt bekraftar Teeter (Teeter, 2013, pp. 30-31) att litteratur och manualer
for ICS misslyckas med att forklara verklighetens ledning och de olika alternativen till ledning
i ICS (IC/UC/incident complex, Area Command). Har tas nagra oklarheter vad galler ICS och
NIMS upp som kan antas paverka ledningssystemets effektivitet, oklarheter som skulle kunna
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ha forklarats av exempel i litteraturen, men som inte har kunnat fortydligas i arbetet med
denna rapport. Mojligtvis kommer man at explicita exempel i utbildnings- eller kursmaterial,
men utan exempel i "officiell" litteratur som FEMA (2017), sa kan det vara svart att forsta hur
det fungerar i verkligheten.

Angaende management by objectives: Vad galler arbetet med att sdtta upp och arbeta utifran
insatsmal sa finns en del oklarheter, speciellt hur malen som satts av IC/UC 6versatts till mal
och uppgifter for andra aktorer. T.ex. beskriver Town Managern i intervjun fér Camp Fire flera
olika mal under brandforloppet, varav i alla fall nagra upplevs vara svara att koppla till mojliga
insatsmal. Aven hur man sitter gemensamma mal i UC upplevs oklart. Utifran intervjuer ar
intrycket att respektive organisation egentligen satter upp sina egna mal, och att det ar den
aktor som har "mest lead" for tillfallet som dominerar i malgivningen. UC blir mer av ett
diskussionsforum an ett beslutande forum.

Angaende command: Det ar inte alltid tydligt hur man avgor vilken organisation som ar
primdrt ansvarig och saledes ska utse IC, alternativt da UC ska bildas. | intervjuer med
professionella framstar det som att det ar latt att veta vilken myndighet som har "lead", men
i litteraturen har det framgatt exempel pa det motsatta. Vad galler UC sa &r det otydligt om
respektive aktor satter upp en ICS-struktur, och att alla IC mots i UC, eller om det da endast
finns en gemensam ICS-struktur med UC som ledning, vilket verkar galla utifran teorin. Detta
belyses dven i Camp Fire dar intervjupersonerna har olika bild av hur UC sag ut under insatsen.

I bl.a. FEMA (2017) beskrivs att IC leder organisationen och inte handelsen, vilket upplevs vara
nagot missvisande. Tolkningen ar slutligen att en IC leder bade organisation och insats vid
mindre handelser, medan IC vid storre hdandelser lamnar 6ver insatsledningen (det taktiska)
till Operations section chief och sjalv ansvarar for media och samverkan, men det ar inte
explicit beskrivet.

Angaende prioritering av resurser: Det ar inte helt tydligt hur prioritering av resurser mellan
pagaende insatser gar till. Om det t.ex. ar flera pagaende insatser pa lokal niva som behoéver
samma resurser fran regional och statlig niva, hur prioriteras dessa resurser? Enligt initiala ICn
for Camp Fire sa prioriteras resurser utifran liv, hilsa, egendom, och om man t.ex. har delat in
en handelse i geografiska omraden sa far det omrade som har stoérst risk fér invanarnas liv och
hélsa flest resurser, sedan nar det ar omhandertaget gar resurserna vidare till ndsta som har
storst behov o.s.v. Det ar dock inte svart att tanka sig handelser dar det finns liknande behov
i liknande omraden, och vem som da prioriterar ar oklart. Enligt FEMA (2017, p. 40) beskrivs
att MAC groups bade ska stddja prioritering av resurser och att de ar primart ansvariga for
resursprioritering, vilket upplevs motsagelsefullt. Det kan ocksa stéllas i kontrast till
kommentaren fran Directorn for EOCn i Camp Fire att det inte finns nagon ledningsniva éver
IC/UC. Om geografiska omradet for handelsen hanteras av Cal Fire borde resursprioriteringen
inom raddningstjanst dock vara relativt tydlig.

Angadende EOC/DOC: EOCns funktion ar nagot oklar. Centret syftar bl.a. till att koordinera
stodet till insatsen och samordna resurshanteringen, och beskrivs av professionella som
enbart stdd och utan nagon sorts ledningsfunktion. Samtidigt ar politisk ledning ofta kopplat
till en EOC, vilken kan foreskriva politisk inriktning som man kan anta ska féljas av
insatsorganisationen. En DOC som kan sattas upp i enskild organisation har operationellt
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ansvar for egna organisationens resurser, och hur detta da férhaller sig till EOCn eller ICns
begirande av resurser om denne inte tillhor egna organisationen ar oklart. Dokumentation
kring DOCs namns som bristfallig och som nagot som kan skapa ett konceptuellt gap mellan
taktiska nivan och support (Flamm, 2016, p. 40). Flamm (2016) belyser vidare otydligheten i
EOCns roll i en genomgang av krisplanerna i fyra vasentligt olika stater i USA. Han konstaterar
att en fundamental skillnad var vilken roll en EOC far i respektive stat, speciellt v.g.
ledningsansvar. Forfattaren menar dven att praktiken generellt vill att ledningscentraler ska
bestamma 6ver och fordela resurser snarare dan en EOC, vilket aterigen belyser otydligheten i
vad en EOC har mandat Over.
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9 Vardering av ICS i en svensk kontext

| detta kapitel varderas ICS utifran en svensk kontext. ELS-projektets behovsfangst och
information fran projektmedlemmar samt det underlag som presenterats hittills i rapporten
utgor varderingen. Notera att endast ICS och inte NIMS varderas utifran en svensk kontext da
detta ar fokus i ELS-projektet.

9.1 ICS och ELS behovsfangst

| detta kapitel kopplas ICS till den behovsfangst som ELS-projektet har tagit fram (version
2019-10-08). Framst berors de Overgripande utmaningar som har fangats upp och de
forvantningar som finns pa ett enhetligt ledningssystem fér kommunal raddningstjanst. Det
ar viktigt att notera att endast relevanta delar av behovsfangsten har valts ut da de antingen
har belyst sadant som omhéandertas av ICS eller for att det fattas i ICS. Som en konsekvens
redogors inte for alla utmaningar eller férvantningar. Egen tolkning av respektive kategori i
behovsfangsten har gjorts om innebdrden inte har varit helt klar, vilket kan paverka innehallet.

9.1.1 ICS och behovsfangstens dvergripande utmaningar
Har kopplas ICS mot de resultat fran ELS behovsfangst som benamns "Overgripande
utmaningar" (kap. 2.1):

Omvarldsbevakning

Tolkningen ar att man i ELS behovsfangst menar en utveckling av omvarldsbevakning som sker
aven utanfor akut krishantering, d.v.s. dygnet runt. Eftersom ICS ar ett ledningssystem for
respons (akut krishantering) sa omfattar det endast omvérldsbevakning under en sadan.
Annan omvarldsbevakning, t.ex. for att astadkomma en aktiv systemledning i férvag, sker
antagligen genom respektive organisation och &r inget som denna rapport har fangat upp. Det
kan daremot vara intressant att se 6ver hur Cal Fire utfor sin omvarldsbevakning, da detta kan
likna den bevakning som sker inom systemledning.

Vad géller under en handelse sa verkar ICS funktion Public Information Officer och dennes
grupp skota omvarldsbevakning, i alla fall v.g. media och samhallets reaktion eller fragor.
Eftersom en EOC ofta ar uppbyggd enligt ICS-struktur sa borde dven en sadan innehalla en
PIO-funktion som da kan anses ha en mer overgripande bevakning, eventuellt med bredare
behovsfokus. Om insatsen leds genom incident complex sa kan PIOn eventuellt ses som
bevakning pa mer systemledningsniva, och vid Area Command kanske dven sa (om det finns
en Area Command PIO, men detta ar oklart). Det material som ligger till grund fér denna
rapporten ger inga ledtradar till t.ex. hur information tolkas eller varderas, syftet med
omvarldsbevakningen, hur man uppnar systematik och ovriga fragor som uttrycks i
behovsfangsten.

Om man tolkar behovet av omvarldsbevakning som en del i det storre begreppet
situationsforstaelse sa kan man se den systematiska insatsplaneringen och analysfunktion
som aterfinns inom ICS som ett satt att fanga upp signaler och omvarldsbevaka under
pagaende insats. Dock bor det poangteras att ICS verkar sakna en funktion som sakerstaller
langsiktig analys och planering utan fokus verkar enbart vara pa nastkommande operational
period. Dessutom, inom ICS finns ingen funktion som sdkerstaller informationsspridning inom
strukturen, vilket kan skapa problem med situationsforstaelsen inom organisationen, speciellt
da en handelse ar komplex eller geografiskt utspridd.
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Att tolka vad olika raddningsinsatser kan fa for konsekvenser i samhallets funktionalitet
Detta behov tolkas som att man vill kunna se vad for konsekvenser samhallet kan fa utifran en
storning, och hur raddningstjanst kan bemota dessa konsekvenser. Eventuellt kan
analysfunktionen i ICS innehalla analys av konsekvenser och inte enbart t.ex. analys av
brandfoérloppet, men detta bor undersdkas narmare.

Att i systemet kunna formedla det som ingen upplevt tidigare

Tolkningen &r att dven ICS har svarigheter med att hogre ledningsnivaer inte forstar allvaret i
lagre nivaers lagesrapporter. | Kalifornien har det ar efter ar slagits rekord i antal brander och
omfattning av dessa, sa sent genom Camp Fire november 2018, och man betecknar ofta dessa
som "unprecedented”, d.v.s aldrig upplevda tidigare. Daremot kan man tdnka att systematiska
rapporteringen i planeringsprocessen med standardiserade dokument och explicita steg kan
bidra till snabbare situationsforstaelse. T.ex. att en aktors lagesbild inte sprids i relevant
dokument kan vara en signal pa att nagot inte star ratt till. Om Cal Fire har hand om
raddningstjanst pa alla nivaer (stad, county, regional, stat) vid en handelse, som t.ex. for
Paradise, kan man anta att det ar lattare att formedla allvaret i systemet.

Att hantera starten av raddningsinsatser

En kritik mot ICS ar att systemet inte dr anpassat for den initiala, kaotiska fasen av en hiandelse,
utan att det fungerar battre nar lagesbilden har blivit klarare. Tolkningen ar darfor att ICS inte
hanterar starten av raddningsinsatser battre &n andra system, men fragan ar om systemet
kommer ur den initiala, kaotiska fasen snabbare dn andra system genom bl.a. den
fordefinierade interna inriktningen som har beskrivits tidigare.

Att bedéma ledningsbehovet vid raddningsinsatser

| materialet som rapporten bygger pa ar det oklart om det d4r nagon annan an IC som bedémer
ledningsbehovet vid insatser. Man beskriver inte riktigt "inre/bakre ledning" utan det verkar
som att all ledning sker genom ICn, och att det &r denne som beddmer och begar resurser.
Vilken funktion over ICn som sedan bestimmer 6ver eller prioriterar ledningsresurser ar
oklart, som tidigare beskrivits. Kanske att denna finns i en DOC om det avser egen
organisations resurser, eller i en EOC eller MAC group om det galler gemensamma resurser.
Man kan tdnka sig att span of control ger en fingervisning for ICn om denne ska lagga till
ytterligare en ledningsniva i ICS-strukturen, men den baseras endast pa hur manga som far
rapportera till en dverordnad och inte utifran hur mycket resurser man bor ta in.

Uppskalning - och nerskalning

Genom ICS modulbaserade organisation som ska etableras utifran hdandelsens behov samt
span of control kan man tanka sig att systemet |lampar sig val for upp- och nerskalning. En sak
att ha i atanke ar dock att FEMA (2017, p. 81) beskriver det som att ICS-strukturen byggs
uppifran och ner, och att det utgar fran ledningsfunktionen, vilket tyder pa att man inte pratar
om bottom-up uppskalning utan att dven i det enklaste exemplet pa ICS-struktur sa ar det IC
som bygger uppifran och ner. FEMA (2017, p. 81) beskriver att uppbyggnaden ska baseras pa
foljande 6vervaganden: strukturen ska matcha uppgiften/incidenten, bara funktioner som
behovs ska personalsattas annars ska funktionen utféras av hogre niva samt sakerstall span of
control. Det har inte framkommit nagra konkreta exempel pa att skalbarheten verkligen ar
effektiv, men de professionella som har intervjuats (bade Camp fire och fér annat) verkar
uppskatta denna egenskapen hos ICS.
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Att utforma och organisera ledning

Detta tolkas som behovet av att matcha ratt kompetens for respektive ledningsposition fér en
viss hdandelse. Om sa ar fallet borde ICS gemensamma utbildnings- och kvalificeringssystem
kunna vara en del av l&sningen. Aven systemets skalbarhet och férmaga att bygga upp
ledningsnivaer utifran behov kan vara lampligt for att mota detta behov.

Att styra om raddningsinsatser

| ICS satts malen med insatsen av IC/UC. | planeringsprocessen "Planning P" kan man se att
dessa initialt satts efter initial utvardering av situationen och ett forsta mote. Sedan ska
insatsledningen for varje operational period (typiskt 6 h) satta nya insatsmal. Eventuellt kan
denna planeringsprocess medfora att inblandade omvarderar situationen och "vagar flytta
slangen", men det har inte kunnat bekraftas empiriskt.

Att leda utan att kunna o6verblicka

| litteraturen som ligger till grund for denna rapport aterfinns ingen diskussion kring hur
systemet hjalper till att leda utan att kunna overblicka, vilket ofta bor ske i t.ex. Kaliforniens
vidstrackta skogsbrander. Man skulle kunna se 6ver utbildningarna inom ICS for att se om de
behandlar formaga att leda pa distans. Intressant vore ocksa att se 6ver hur Cal Fire jobbar
med de stora skogsbranderna som Kalifornien har varje ar.

Att leda med narhet

Tolkningen har ar att systemledningen forvantas leda pa distans, alltsa inte vara fysiskt
narvarande, men att den ibland maste aka till skadeplats for att leda och att detta da kan
skapa friktion med insatsledningen pa skadeplats. Om sa ar fallet kan man sdga att det ar
oklart i ICS om detta ar ett problem eller inte, eller om systemledningen vid tillfallen behover
vara fysiskt narvarande. | en tidigare intervjustudie som bedrivits i Kalifornien kommenterar
professionella inom ICS att narvaron av "high level management" stor arbetet, men om detta
ar i relation till systemledning eller bara "ondédig" narvaro av t.ex. politiker ar oklart.

Att leda storsektorer

ICS har ett val utvecklat system for gemensam terminologi bade v.g. resurser, roller och
funktioner. Mutual aid och EMACS som beskrivs i rapporten dr exempel pa hur man har
strukturerat en gemensam resurshantering och applicerat detta regionalt och nationellt.
Detta tillsammans med ett, atminstone i Kalifornien, gemensamt utbildnings- och
kvalificeringssystem borde astadkomma ratt kompetens pa ratt position i systemet, daribland
ratt kompetens for att leda storsektorer. ICS-strukturen for incident complex kan liknas vid
storsektorer dd man satter upp flera divisions eller branches under Operations, som leds av
en division supervisor/branch director. Ledartypen &r klassificerad inom ICS utifran
kompetens-/erfarenhetsniva och pa sa vis kan man skapa en sdkerhet i vem man satter pa
respektive plats. Intressant ar att se 6ver Cal Fires satt att arbeta vid uppskalning av incidenter,
hur deras storsektorer kan se ut och om deras Incident Management Teams kan anses vara
en grupp som ska hantera storsektorer.

Att félja upp en insats

ICS systematiska dokumentation och rapportering borde kunna mota detta behovet.
Funktionen Finance/Administration dokumenterar och féljer upp kostnader under insatsen,
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och det verkar finnas en dokumenteringsfunktion under Planning section sa att t.ex. beslut
kan sparas. | planeringsprocessen kravs att standardformular fylls i under insatsen, t.ex. "ICS-
201 Incident Briefing", sa det verkar troligt att denna dokumentation kan anvandas for bade
uppfoljning under och efter en insats. Det ar dock oklart om det finns riktlinjer fér hur man
ska fylla i dokumenten for att t.ex. underlatta jamforelse mellan insatser, men det faktum att
de ar standardiserade medfor att de antagligen ser snarlika ut.

Kontinuitet i ledningen

| litteraturen som ligger till grund for denna rapport aterfinns ingen diskussion kring hur
systemet hjalper till att skapa kontinuitet i ledningen. T.ex. ndmns inte om IC byts ut efter en
operational period eller inte.

Att skapa uthallighet

Systemets fordefinierade logistikfunktion visar pa att ICS antagligen hjalper till att skapa
uthallighet i insatsen. Man kan ténka sig att prognostiseringen av resurser 6ver tid underlattas
i.0.m. Planning section, men detta ska sedan stéllas i ljuset av kritiken att det inte finns nagon
funktion som sakerstaller langsiktig analys och planering. Uthallighet v.g. ledningsresurser har
inte kommit fram i materialet som rapporten bygger pa men man kan anta att dven detta
aterfinns hos logistikfunktionen.

Att hantera svar logistik
Se ovan. Logistikfunktionen respektive Finance/Admin kan underlatta denna fraga.

Att bestdlla ratt formaga
Se "Att leda storsektorer".

Balans mellan insats och beredskap

Var beredskapsplanering sker har inte framkommit i litteraturen fér denna rapport. Daremot,
som tidigare beskrivits, kan man tanka att om Cal Fire ansvarar for helheten i ett geografiskt
omrade sa balanseras insats och beredskap atminstone inom samma organisation.

Stab

ICS har en tydlig organisationsstruktur, dar command staff och general staff verkar utgoéra
stabsstrukturen. Funktionerna ar val beskrivna, och de ar knutna till specifik utbildning och
kvalificering. Intrycket ar att de som arbetar med ICS anser att strukturen, roll-
/ansvarsfordelningen och inriktningen i arbetet ar tydlig. En mojlig svaghet daremot, baserat
pa materialet som ligger till grund for rapporten, ar att stabsprocessen inte ar formulerad
alternativt formedlad. Det kanske finns om man gar in i respektive funktionsniva, men pa den
overgripande niva som dokumenten kring ICS och NIMS som tas upp i denna rapport befinner
sig pa sa beskrivs det inte narmare.

9.1.2 ICS och forvantningar pa ett enhetligt ledningssystem for kommunal raddningstjanst
Héar kopplas ICS till de forvantningar pa ledningssystemet som beskrivs i ELS-projektets
behovsfangst (version 2019-10-08, kap. 5):
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Enhetlighet

Enhetlighet i terminologi, organisationsstruktur, funktioner, roller och resursbeskrivningar ar
en styrka med ICS. Det, tillsammans med span of control och planeringsprocessen med sin
systematiska dokumentation, kan ge aktorerna som arbetar med ICS en férdefinierad intern
inriktning som gor att de kommer pa banan snabbare och forkortar initiala, kaotiska fasen i en
hindelse. Att man atminstone i Kalifornien verkar ha kunnat enas kring ICS som
ledningssystem och att den ar val anvdand och ansedd inom statens raddningstjanst (Cal Fire
och de lokala raddningstjansterna) tyder pa att det finns en enhetlighet i arbetet med att
hantera samhallsstérningar. Intrycket ar att dven lokala och regionala myndigheter i
Kalifornien anvander och uppskattar ICS, vilket ger en enhetlighet 6ver organisationsgranser.
Det faktum att man har lagstadgat nationellt om anvandning av ICS for ledning pa skadeplats
bidrar till att fler aktorer anvander systemet och man astadkommer da mer enhetlighet i hela
krishanteringssystemet. Det utbildnings- och kvalificeringssystem som ar kopplat till ICS bidrar
dven det till enhetlighet dd de som arbetar med systemet har samma kunskap och
referenspunkter kring sin och andras funktioner i strukturen.

Anpassningsbarheten i systemet

Se ovan om modulbaserade organisationsstrukturen i ICS. Systemet ar, i alla fall i teorin,
skalbart, agilt, kan anvandas fér mindre och stérre handelser vilket kan gora att dven mindre
kommuner har nytta av ICS. Det gar att anpassa bade pa héjden (genom branches, divisions)
och pa bredden (genom branches, units), allt utifran behovet vid den aktuella insatsen. Denna
modulbaserade organisation samt span of control kan hjdlpa organisationen att bygga upp
eller anpassa systemet utifran en given situation. Den enhetliga resurshanteringen antas aven
underlatta och snabba pa uppskalning och anpassning i systemet da man inte behover lagga
tid pa att reda ut detaljer. ICS ska anvadndas for alla typer av handelser, sma som stora, vilket
skapar en bred anvandning och "6vning" av systemet som sannolikt bidrar till en snabbare
anpassning till olika typer av handelser. | intervjuer framkommer ingen riktig kritik mot ICS
anpassningsbarhet utan raddningstjansten snarare lovordar dessa egenskaper.

Kompensation for manskliga tillkortakommanden

Det ar svart att bedoma hur ett system kan hjalpa till hdr. Om det &r genom ett satt att skapa
struktur och rutiner som kan ga automatiskt sa att man inte behover fokusera pa det utan pa
att t.ex. skaffa lagesbild eller planera aktiviteter sa uppvisar ICS dessa egenskaper. D.v.s.
systemet ser till att skala bort allt "onddigt" tankearbete som kan ga pa autopilot. Det finns
beskrivningar av t.ex. roller, resurser och dokument som ska anvandas, och
planeringsprocessen ar tydlig med vilka moment som ska utféras och nar. Ovningar och att
aktorerna ska anvanda ICS vid alla hdndelser gor ocksa att erfarenheten vaxer och att
individerna vet hur systemet ska anvandas. Bedomning av ledningsbehovet kan stédjas av den
modulbaserade organisationen och span of control, vilket kan ge fingervisning till nar man
behover lagga in ytterligare ledningsnivaer.

Grundvarderingar

Aven ICS kopplar till skyddsvarden (rddda liv och egendom och miljé etc), som ska satta
prioritering vid insatser.
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Teoretiska stallningstaganden

Materialet som ligger till grund for denna rapport visar pa att initiala arbetet med ICS pa 1970-
och 80-talen var relativt tydliga med de teoretiska stallningstagandena. Bl.a. management by
objectives och span of control anammades fran forskning inom management, och man tog in
systemteori for att bygga upp ICS som en del av ett storre system. Efter det initiala arbetet
syns inte mycket forandringar i systemet, och i litteraturen som ligger till grund fér denna
rapport ndmns inte teoretiska stallningstaganden explicit. Alltsa, det ar inte tydligt kring vilka
teoretiska stallningstaganden, och vilken grund dessa har, i ICS som helhet.

Samverkan

ICS har Liaison Officers som ska hantera kontakt med externa aktorer (kan liknas vid
samverkanspersoner). Vid tidigare intervjuer har det dven ndmnts att respektive funktion i en
ICS-struktur ofta samverkar med samma funktion i en annan aktors ICS-struktur. Det ar dock
inte helt klart om detta hander for ICS-organisationer och/eller EOC-organisationer.
Litteraturen namner att ICS inte ar sa bra pa att ta hand om frivilliga och privata aktoérer, sa
detta verkar inte vara inbyggt i systemet.

Farhaga kring lagstaniva

Eventuellt lampar sig ICS for att mota lagstanivans behov inom raddningstjanst, men det ar
inte faststallt empiriskt. | teorin borde skalbarheten och det gemensamma utbildnings- och
kvalificeringssystemet kunna bidra med |amplig organisation foér lagstanivan, men man bor
undersdka detta vidare. Exempelvis ar det oklart hur balansen mellan linjeorganisationen och
insatsorganisationen ser ut vad géller systemledning och ansvarsomraden.

9.2 Jamforbara komponenter i svensk kommunal raddningstjanst

For att kunna identifiera jamforbara komponenter i svensk kommunal raddningstjanst har
hjalp erhallits fran projektmedlemmar som representerar bade storre och mindre
raddningstjanster samt med geografisk spridning. Syftet med detta stycke ar att fanga upp
vasentliga likheter i stort snarare an att i detalj peka ut alla jamforbara komponenter.

Intrycket ar att manga delar inom ICS aterfinns inom svensk kommunal raddningstjanst, om
an utspritt 6ver landet och inte sa tydligt dokumenterat, beskrivet eller formulerat.
Exempelvis kan "attastegsmodellen" for insatsplanering (MSB, 2015) eller "sjustegsmodellen"
(Mattsson & Eriksson, 2010) liknas vid "Planning P". ICS-strukturen blandar i viss mening "stab
och allt" medan stab &r tydligare betonat i Sverige, men det kan ta sin utgangspunkt i att man
inte pratar om "stab" pa samma satt i USA som Sverige. Huvudfunktionerna i ICS-strukturen
(Command, Operations, Planning, Logistics, Finance/Administration) finns med men uppfylls
pa kanske andra satt i svensk raddningstjanst och skarningen ser annorlunda ut. Inte forrén
man i Sverige gar upp i stab verkar det som att funktionerna férdelas déver personer och ar
explicit skilda fran varandra, medan sa ar fallet redan i mindre incidenter inom ICS. Man kan i
alla fall konstatera att svensk raddningstjanst inte beskriver respektive organisationer lika
tydligt som ICS-strukturen gér samt att fokus pa Logistics eller Finance/Administration inte
syns lika tydligt. En annan reflektion ar att i Sverige har man fokuserat pa djupet i
insatsledningen, d.v.s. pa kedjan fran insatsledare till Operations och till den
skadeavhjdlpande effekten, mer an pa bredden i systemet, d.v.s. tydlig uppdelning i
stodfunktionerna Planning, Logistics, Finance/Administration vilka man i Sverige utfoér pa
annat satt. Vad galler principer kan man aterfinna flera av ICS principer i "Grunder for ledning"
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(Raddningsverket, 1998) med bl.a. enhetlighet i ledning, dimensionering av ledningssystemet
utifran behovet samt span of control. Flera av de "Onskvarda" principerna som har
identifierats i ELS-projektet kan liknas vid ICS principer for enhetlighet genom gemensam
terminologi, modulbaserade organisation eller befdlsordning och enighet i ledning. Forsok till
att klassificera resurser for att skapa enhetlighet namns, men det gar inte att urskilja nagot
system som har fatt spridning nationellt. Narmast mutual aid ndmns begreppet "gréanslos
raddningstjanst" som kan definiera avtal mellan raddningstjanster for att hjalpa varandra med
resurser.

9.3 ICSisamverkan med andra aktorer i Sveriges krishanteringssystem

Det ligger utanfor denna rapports omfang att pa djupet kunna vardera hur ICS kan forhalla sig
till andra aktorers ledningssystem i den svenska krishanteringen, exempelvis sjukvard, polis,
lansstyrelser eller kommuner. Darfor beskrivs har endast vissa antaganden som kan visa pa
hur ICS skulle kunna koppla ihop med andra aktoérer.

Intrycket ar att ICS har liknande former for samverkan som dagens kommunala
raddningstjanst. Man har en samverkansperson (Liaison Officer) som kopplar ihop
insatsledningen med 6vriga aktorer. Det finns hogre former av samverkan genom EOC och
MAC Groups, som kan liknas vid ISF:er. | intervjuer namns att funktioner inom ICS som behéver
information eller assistans av liknande funktioner hos andra aktorer etablerar den kontakten
pa egen hand och inte behoéver ga via ledningsfunktionen, vilket kan antas ske dven idag. ICS
funktioner ar inte helt olika de som behdvs och anvands i svensk kommunal raddningstjanst
(eventuellt med undantag for Finance/Administration som sallan ar sa explicit) sa tolkningen
ar att andra aktorer kan kanna igen sig i ICS och arbeta pa liknande satt som idag mot svensk
raddningstjanst. Planeringsprocessen beskriver ett antal moten som ska dga rum under
insatsen, och intrycket fran intervjuer ar att dessa moten dven sker Over aktorsgranser,
beroende pa den specifika insatsen, och kan da liknas vid samverkansmoten i svenska insatser.
Sammanfattningsvis, en prelimindr bedomning ar att ICS inte ar helt olik hur svensk
raddningstjanst idag kopplar ihop med andra aktorer i Sveriges krishanteringssystem och att
en eventuell implementering antagligen inte skulle medféra drastiska forandringar eller behov
av tillvanjning. Detta ar dock nagot som bor undersdkas ndrmare om en implementering av
hela eller delar av ICS skulle vara aktuellt, genom att bl.a. involvera kunniga fran respektive
aktor i krishanteringssystemet.
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10 Jamforelse mellan ICS och militara ledningssystem
Hosten 2018 presenterades utredningen En effektivare kommunal rdddningstjéinst (SOU
2018:54). Utredningen presenterade brister i hur raddningsinsatser leds vilka dven har belysts
efter branden i Vastmanland 2014 samt branderna under sommaren 2018. Framforallt
handlar bristerna om formagan att leda och samverka vid storre handelser samt att det finns
en stor variation mellan landets raddningstjanster betraffande ledning. Ett arbete har
genomforts dar tva olika ledningssystem har varderats utifran deras tillampning for svensk
kommunal raddningstjanst:

- Incident Command System (ICS), vilket ar det ledningssystem som anvands i USA,

- Militara ledningssystem, med fokus pa Nato och svenska Férsvarsmakten.

De tva utredningarna presenteras i var sin rapport. Detta avsnitt dr en del av respektive
rapport, med syftet att oversiktligt jamféra de olika ledningssystemen samt att fora fram
relevanta aspekter att ta med vidare i ELS-projektet.

ICS ar sedan 2004 lagstadgat ledningssystem for samtliga delstater i USA men har sitt ursprung
i Kalifornien. Systemet ingar i det nationella ledningssystemet, NIMS, som inte bara géller for
raddningstjanst utan aven andra krishanteringsaktorer som exempelvis sjukvard, polis och
lokala/regionala/nationella myndigheter.

Nato beskriver framfor allt ledning pa operativ och militarstrategisk niva, medan erfarenheter
fran ledning pa taktisk niva snarare hamtas fran nationella metoder. De nationella metoder
som nyttjas i denna jamforelse ar de svenska vilka i viss utstrackning dverensstammer med
Natos metoder. Detta refereras till i jamforelsen som militara system.

De omraden som jamfors mellan systemen utgar i huvudsak fran den behovsanalys som
genomforts inom ELS-projektet. Systemens jamférande delar beskrivs kortfattat har men gar
att lasa mer utforligt i respektive rapport.

10.1 Forutsattningar

Det ar viktigt att beakta forutsattningarna och kontexten som ledningssystemen ar skapade
for och verkar i. Detta for att kunna jamféra med en svensk kontext och forutsattningar for
den kommunala raddningstjansten.

Det finns flera faktorer som gor att synen pa ledning kan skilja sig. Bara inom militara
ledningssystem kan det skilja sig mellan nationer. Gemensamma grunder fér samverkan och
ledning vid samhdllsstérningar har valt att definiera ledning med utgangspunkt i
Forsvarsmaktens definition, namligen som inriktning och samordning av resurser for att
astadkomma de effekter som kravs for att 16sa uppdraget. Inom Nato definieras Command
och Control var for sig, med en mer tydlig centrering kring chefen och chefens vilja. Inom ICS
huvuddokument far man leta lange innan en tydlig definition av ledning framgar. The federal
emergency management agency (FEMA) beskriver Command som "the act of directing,
ordering, or controlling by virtue of explicit statutory, regulatory, or delegated authority".
Ledning inom ICS har alltsa ett kontrollerande synsatt, och kontrollen utgar fran en tydlig
auktoritet som grundas i lag eller annat officiellt mandat. ICS definition av Command liknar
alltsa Nato. Inom ICS kan man &dven konstatera en stark betoning pa chefen (incident
commander) och dennes auktoritet, och att ledningen utgar fran denna person. Synen pa
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ledning ar viktig att reflektera over da det har koppling till hur systemet &r tankt att I6sa
uppdrag.

ICS ar skapat for en amerikansk kontext och det ar lagstadgat att systemet ska anvandas vid
alla typer av handelser och for alla relevanta aktorer. Dock ar det framtaget och utvecklat for
raddningstjanst i Kalifornien och 6ver relativt lang tid, dar till synes alla raddningstjanst-
organisationer har statt bakom och stottat utvecklingen. Utan stod fran t.ex. utvarderingar
innebar detta att systemet kanske inte ens lampar sig for andra stater i USA med andra
forutsattningar eller for andra aktorer an raddningstjanst, vilket visat sig i den bristfalliga
implementeringen i ovriga delar av landet. Det belyser dven vikten av aktérernas "buy-in",
d.v.s. att aktorerna sjalva varit engagerade i att driva igenom ICS, och lagstiftning, da detta
skapar en form av likriktning. Natos ledningssystem &r utvecklat for ett multinationellt
sammanhang dar den politiska férsamlingen har stort inflytande kring vilka operationer som
ska genomfdras och vilka som ska delta. Svenska forsvarsmakten har genomfort anpassningar
mot Natos system som exempelvis den kontinentala stabsstrukturen och planeringsprocesser
for operativ och strategisk niva. En skillnad ar dock att den svenska forsvarsmakten &r en
organisation som har som huvudinriktning att verka nationellt och i en svensk kultur och
kontext. Dock innebar utokade forsvarssamarbeten, primart med Finland, att Forsvarsmakten
har ett 6kat fokus mot interoperabilitet med andra nationer.

De situationer som ICS ska anvdndas for spanner éver ett stort spektrum, fran den lilla olyckan
till storre komplexa kriser. Situationerna kan ses som reaktiva, framforallt inledningsvis, och
med relativt korta tidsskalor, fran timmar till dagar. Inledningsvis ar systemet ett svar pa att
hantera den kaosartade situationen som uppstar initialt. Militdra system &r snarare i huvudsak
utvecklade for motsatsen, d.v.s. mer proaktivt och i huvudsak for vapnade angrepp. Stravan
ar att uppfatta signaler som gor att systemet aktiveras innan ett angrepp sker eller att planera
for en operation utanfor den egna nationens granser. Tidsskalorna ar betydligt langre och
darmed finns ett annat fokus pa att kunna planera fran start. Logiken i de olika situationerna
som systemet ska verka i skiljer sig ocksa i att det militara system moter en tankande fiende
som aktivt forsoker motverka hanteringen medans en kris har andra osakerhetsfaktorer som
ska hanteras.

10.2 Organisation och metod

Bade ICS och militara ledningssystem ar organiserade i nivaer. For militdra ledningssystem
nyttjas nivaerna militarstrategisk, operativ och taktisk. Dessa nivaer ar inte helt jamférbara
med raddningstjanstens systemledning, insatsledning och uppgiftsledning. Systemledning,
insatsledning och uppgiftsledning motsvaras alla av taktisk niva i Férsvarsmakten. Inom ICS
pratar man i princip enbart om taktiska beslut, d.v.s. det som ska fattas av insatsledaren. Var
beslut dver taktisk niva fattas ar daremot oklart. ICS-strukturen verkar omfatta insats- och
uppgiftsledning, men hur skdrningen mellan de tva ser ut ar inte tydligt utifran den litteratur
som ligger till grund for rapporten. Var systemledning bedrivs, och da speciellt beredskaps-
planering, namns inte.

En viktig del av militdra ledningssystems organisation ar stabsstrukturen. Militdara staber ar
uppbyggda pa olika satt. Nato och vissa staber i Forsvarsmakten (priméart pa operativ niva,
samt mer stationdra staber) nyttjar den kontinentala stabsstrukturen som innehaller nio olika
sektioner. Pa taktisk niva ar det vanligt att staber i storre utstrackning organiseras i
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sammanhangande lag. Staber som leder rorlig strid, framst pa marken, har ofta en framre,
rorlig komponent som leder genomférandet och planering in det korta tidsperspektivet och
en bakre komponent som stédjer och genomfér mer langsiktigt planering. Beroende pa
ledningsniva nyttjar Forsvarsmakten olika metoder for planering, vilket beror pa i vilket
tidsperspektiv planeringen sker och komplexitet i den uppgift som ska losas. Pa ett
overgripande plan innehaller de olika planeringsmetoderna liknande steg vilka dven har
anvants som utgangspunkt for den 8-stegsmodell som beskrivs av MSB.

Inom ICS pratar man inte direkt om stab eller stabsprocesser, forutom att insatsledaren har
"command staff" som stod. Antagligen kan man tanka att huvudfunktionerna i strukturen i
nagon mening tillhor staben, men det ar oklart hur dessa i sa fall arbetar. Den enda processen
som namns till storre del inom ICS ar planeringsprocessen, "Planning P", vilket eventuellt kan
tolkas som hur stabsarbetet flyter pa med moten, forberedelser infér méten och sa vidare.

10.3 Systemens formaga att uppna enhetlighet i systemet

En tydlig forvantan i ELS-projektets behovsanalys, vilket ocksa speglar utredningen En
effektivare kommunal réddningstjéinst och projektets namn, &ar enhetlighet i ett
ledningssystem. | behovsanalysen efterfragas att delar i ledningssystemet &r lika trots att
raddningstjanster kan ha delvis olika uppdrag, att ledningsarbetet i den lilla olyckan ska
stamma med ledningsarbetet i den stora och att systemets "skelett" maste vara formulerat.

ICS bestar av standardiserade funktioner, terminologi, dokumentation samt planerings-
process som, genom det "buy-in" och lagstiftningen som namnts tidigare, astadkommer
enhetlighet i och med att flertalet aktérer anvander samma system. ICS ar tankt att anvandas
for alla typer av handelser, oavsett storlek och komplexitet, och verkar anvdndas sa for
atminstone Kaliforniens raddningstjanster. | Kalifornien, och till viss del dven nationellt, finns
ett utbildnings- och kvalificeringssystem kopplat till ICS som drivs av staten. For att fa arbeta
pa en viss position i systemet maste man genomga specifik utbildning och sedan "praktisera"
under viss tid innan man dokumenteras som kvalificerad. Pa ledningsniva har man knutit
kvalificeringen till typhandelser utifran omfattning och komplexitet. Detta innebar att om en
viss kompetens efterfragas sa foérviantas man fa just den kompetensen och inte mindre. Vad
galler efterfragan av stod fran externa aktorer har man i Kalifornien, och till viss del aven
nationellt, tagit fram gemensamma benamningar pa resurser och avtalat kring
resursfordelning for att astadkomma enhetlighet mellan aktérerna och kunna bestélla ratt
resurser. Vart att ndmna kring enhetlighet i systemet ar att dokumentationen for ICS har
funnits vara okoordinerad och rorig. Det ar bl.a. svart att identifiera officiella huvuddokument,
vilket motverkar enhetlighet inom ICS.

Pa liknande satt har militara system ocksa standardiserade befattningsstrukturer, dar militara
grader ar starkt kopplade till utbildningssteg. Metoder och procedurer inom bade Nato och
Forsvarsmakten &r, till skillnad fran for ICS, tydlig och strukturerad genom de doktriner och
reglementen som tagits fram. Inom Nato finns en stor mangd doktriner, d.v.s. beskrivning for
de grundlaggande principer som vagleder genomférandet av militdra operationer, for olika
typer av operationer och verksamheter, medan svenska Forsvarsmakten bara har tva;
Militarstrategisk och Operativ doktrin, medan resten regleras i handbdcker och reglementen.
Doktriner, reglementen och handbocker astadkommer enhetlighet inom militara system.
Vidare verkar militara system inom en organisation som, pa liknande satt som lagstiftning och
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"buy-in" fér ICS, underlittar enhetlighet inom ledningssystemet. Aven Férsvarsmakten har
dock utmaningar nar det galler att verka tillsammans och att skapa enhetlighet mellan
forsvarsgrenar. Tekniska system anskaffade i olika tidsperioder och for olika férsvarsgrenars
specifika behov skapar utmaningar for exempelvis utbyte av information. Marinen har
anammat en metodik som i stora delar utgar fran Natos medan Armén i storre utstrackning
nyttjar en nationell metodik.

10.4 Systemens formaga att omhadnderta uppstarten

| ELS-projektets behovsanalys beskrivs svarigheter med att hantera starten av
raddningsinsatser, och att detta behover forbattras i svensk raddningstjanst. | kritik mot ICS
beskrivs att systemet inte ar sarskilt bra i den initiala, kaotiska fasen. Detta kan eventuellt
kopplas till forutsattningarna systemet verkar i; reaktiva situationer och korta tidsskalor, och
fragan ar hur ett system ska konstrueras for att fungera i situationer som karakteriseras av
hog oklarhet, osdkerhet och tidspress. Det finns dock komponenter i ICS som kan forkorta den
initiala "kaosfasen" och som skapar ordning och struktur. Systemets fordefinierade hierarkiska
natur, enhetliga terminologi, modulbara organisation, anvandande av systematiskt framtagna
insatsplaner samt span of control anses skapa en fordefinierad intern inriktning som gor att
aktorerna snabbare "kommer ifatt" handelsen och kan boérja arbeta proaktivt. | militara
system forutsatter man i regel en forhandssituation, dar man har uppfattat signaler om
eventuellt angrepp. Vid dessa situationer kan systemet aktiveras och agera utifran forberedda
planer eller paborja ett planeringsarbete. Systemet byggs ovanifran, det vill sdga att
forutsattningar ges fran hogsta ledning ner till enskild soldat. Om operationen sker i ett annat
land sker uppdragsplaneringen pa samma satt och utgar fran hogre nivaer.

Militara system, och ICS i relativt hog utstrackning, har Overensstammelse mellan
linjeorganisation och insatsorganisation. Allts3, en person som har en viss funktion i
linjeorganisationen arbetar dven med detta i insatsorganisationen, vilket kan underlatta och
snabba pa hanteringen av uppstarten da det ar tydligt vad personen ska gora och ansvara for.
Nato och svenska Forsvarsmakten forutsatter aven specialistkompetens dar personer ar
tilldelade befattningar och funktioner, som kan stéllas i kontrast till svensk raddningstjanst dar
samma person kan behoéva verka i flera funktioner. Slutligen, bade ICS och militdra systems
utbildnings- och kvalificeringssystem kan antas forbattra systemens férmaga att hantera
uppstart av raddningsinsats da detta tydliggor roller och ansvar.

10.5 Systemens formaga att omorganisera och anpassa systemet till nya
forutsattningar

Ledningssystemet inom kommunal raddningstjanst ska kunna anpassas efter olika situationer.

Systemet ska vara skalbart, agilt, ha en grundstruktur som &r anpassningsbar och bor se

likadant ut o6ver hela hotskalan och for vardagsolyckan som storre samhallsstorningar.

Behovsanalysen tar upp svarigheter med att bedoma ledningsbehovet vid olika

raddningsinsatser, hur man kan styra om insatser eller hur man hanterar svar logistik.

ICS-strukturen bygger pa skalbarhet dar endast de funktioner som behovs utifran handelsen
aktiveras. Incident commandern ansvarar antingen sjalv for funktionerna eller sa delegeras
ansvaret. Denna modulbaserade organisation samt principen span of control, som innebar att
en ledningsniva ska ha max fem underordnade, kan hjdlpa organisationen att bygga upp eller
anpassa systemet utifran en given situation. Det kan eventuellt dven hjalpa till vid bedémning

51



av ledningsbehovet men da utifran storleken av organisationen snarare an handelsens
komplexitet. Man namner att logistik driver uppskalning inom ICS, vilket verkar innebdra att
om det blir for manga resurser att hantera for incident commandern sa far denne en indikation
pa att man bor skala upp. Den enhetliga resurshanteringen for ICS som ndamnts tidigare antas
underlatta och snabba pa uppskalning och anpassning i systemet da man inte behover lagga
tid pa att reda ut detaljer. ICS &r, som tidigare beskrivits, tankt att anvandas i alla typer av
handelser och for alla relevanta aktorer. Detta kanske inte ar fallet over hela USA, men i
Kalifornien verkar systemet anvandas och uppskattas av flertalet aktorer, som faktiskt
anvander det i alla handelser. Denna anvandning och "6vning" av systemet bidrar sannolikt
till en snabbare anpassning till olika typer av handelser, men dar grundstrukturen ser likadan
ut fran fall till fall. Vart att ndmna for ICS ar hur man har byggt upp raddningstjanst i
Kalifornien; genom statens raddningstjanst Cal Fire som ofta hanterar alla nivaer av
raddningstjanst (lokal, regional, inom staten), vilket foérmodas underlatta upp- och
nedskalning eftersom det da sker inom en organisation.

En stor skillnad mellan ICS och militdra system &r att militdra system inte skalar upp pa samma
satt. Utbyggnaden av militdra ledningssystem sker i regel uppifran vilket innebar att hogre
ledningsnivaer borjar en etablering vid indikationer om en hotfull situation. Efterhand
etableras lagre nivaer vilka far ordrar som bryts ner genom systemet for den uppgift som ska
utforas. Nar systemet val &r etablerat finns ett visst matt av skalbarhet dar olika
beredskapsnivaer nyttjas dar personer finns pa plats men i vila.

| Forsvarsmakten nyttjas uppdragstaktik, vilket skapar en flexibilitet i systemet.
Uppdragstaktik innebar att understallda chefer ges ramar for uppdraget medan metoder och
forfaringssatt overlamnas till utféoraren med langtgdende mandat. En forutsattning for
uppdragstaktik ar att chefen delger en tydlig malbild och avsikt med uppdraget. Detta brukar
formuleras som en malbild och genomférandidé. Aven om man inom ICS pratar om
"commander's intent" ar tolkningen att systemet inte arbetar med uppdragstaktik som i
svenska Forsvarsmakten utan har en mer kontrollerad ordergivning som styr arbetet mer,
vilket speglar synen pa ledning, och som eventuellt minskar flexibiliteten i systemet. Detta ar
dven mer i linje med den uppdragstaktik som tillampas inom Nato. Dock lyfter Nato upp
flexibilitet i sina principer kring planering da planer ska kunna vara flexibla nog att nyttjas dven
for det ovantade.

10.6 Systemens formaga att skapa situationsforstaelse

| ELS-projektets behovsanalys finns flera fragestallningar som har kommer hanteras under
begreppet situationsforstaelse. Situationsférstaelse handlar om att forsta situationen for att
kunna losa uppgiften pa ett effektivt satt. Forstaelse for situationen kan skapas genom att pa
forhand ha identifierat faktorer som kan vara relevanta vid en insats, ha forstaelse for vilka
konsekvenser en insats kan fa i samhéllet eller hur information formedlas inom
ledningssystemet.

Inom ICS sker omvarldsbevakning for en insats genom en Public Information Officer som
skoter kontakt med savdl media som allmanheten samt en planeringssektion med en
analysfunktion som bevakar insatsdata som exempelvis vaderleksrapporter. Rapportering
sker pa ett systematiskt satt med hjalp av standardiserade dokument och utifran systemets
planeringsprocess, "Planning P". Planeringsprocessen och den systematiska rapporteringen
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antas bidra till att man genom ledningssystemet kan fanga upp signaler under pagaende
insats.

Inom militdra system finns pa flera nivaer underrattelsefunktioner vilka ska fanga upp signaler
bade innan och under ett vapnat angrepp. Underrattelseinhamtningen inriktas fortlopande
mot de omraden som beddms intressanta. Underrattelseinformation vavs in i de ordrar som
hogre ledningsnivaer ger understallda och foljs kontinuerligt upp under genomférandet.
Standardiserade metoder for planering innehadller steg som fokuserar pa att uppna en
situationsforstdelse bade avseende egna enheter, motstdndaren och civila aspekter. Aven fér
rapportering finns stod i form av minnesramsor, ex FORS, dar en viktig aspekt ar en slutsats
som formedlas i systemet. | Forsvarsmaktens utbildningar och standardiserade metoder
podngteras vikten av att inte lata informationen bli hangande, utan att dra slutsatser av den
information som finns tillganglig.

10.7 Relevanta aspekter att ta med vidare i ELS-projektet
Som avslutning summeras har relevanta aspekter att ta vidare i ELS-projektet utifran denna
jamforelse.

Beakta saval ledningssystemets och situationens kontext och forutsdttningar vid val av
ledningssystem

Bade ICS och militédra ledningssystem ar framtagna for sarskilda situationer, i specifika
kontexter med specifika forutsattningar. Detta bor beaktas och jamféras med en svensk
kontext for att helt kunna vardera systemens tillimpbarhet i kommunal raddningstjanst.
Viktigt ar att ha med sig det "buy-in" och lagstiftning ICS verkar i, som kan vara avgérande for
implementeringen och framgangen med ett enhetligt ledningssystem for kommunal
raddningstjanst i Sverige.

Systematisering och byrakrati i ICS och militdra system. Vad skulle det angreppssattet fa for
konsekvenser for kommunal raddningstjanst?

Bade ICS och militdra ledningssystem baseras pa hog niva av systematisering och byrakrati.
Detta bor beaktas i en svensk kontext for att avgora vilka konsekvenser det kan fa for
raddningstjansten. Exempelvis, bade ICS och militdra ledningssystem bygger pa en
omfattande, specifik utbildning, och eventuell praktik, som dven bor underhallas 6ver tid. Kan
man forvanta sig att deltidsbrandkarer ska tillgodogora sig samma utbildning och halla sig
uppdaterade pa samma satt som heltidsanstallda? Hur paverkar detta da svensk kommunal
raddningstjanst som i stora delar av Sverige forlitar sig pa just detta organisationssatt? Vidare
kraver militar planering tid och militdra insatser genomfors ofta 6ver en sadan lang tid att det
kravs en planering. Det ar viktigt att identifiera i vilka sammanhang en strukturerad planering
ar relevant for raddningstjansten och att starta en sadan planering i tillrdckligt god tid. Det
innebar i sin tur att uthallighetsaspekter och behov av uppskalning behoéver identifieras tidigt.

Kan man plocka relevanta delar av ICS och militdra ledningssystem utan att tappa
funktionalitet?

Bade ICS och militdra ledningssystem ar i sig "kompletta" system, men som dven ingar i storre
system, exempelvis ar ICS en del av det nationella systemet NIMS. Eftersom ett system bestar
av interagerande delar som tillsammans formar en helhet sa innebar detta att om man plockar
ut en del som ar menat att fungera i ett system kan delens funktionalitet paverkas. Till
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exempel skulle man vilja att implementera ICSs enhetliga terminologi, och gemensamma
klassificeringar av resurser, men inte implementera gemensamt utbildnings- och
kvalificeringssystem ar det troligt att effekten blir lagre an om helheten implementeras.
Forsvarsmakten har samma funderingar kring tillampningar av Natos metodik. Natos
planeringsmodell ar komplicerad, personalkravande och tidskrdavande, och anpassad for stora
militdra operationer. Alla delar i denna planeringsmodell ar inte tillamplig for svenska férband,
varfor en férenklad metod behdver anvandas nar tidsperspektiven ar kortare.

Strukturerade utbildningar for att skapa enhetlighet sker i bade ICS och Férsvarsmakten
Utbildning lyfts upp som en viktig grund for att systemen ska fungera och bade inom ICS och
Forsvarsmakten ar en viss utbildning knuten till en viss befattning. Férsvarsmakten lyfter daven
i sin doktrin vikten av utbildning for att uppdragstaktiken ska fungera. Utbildning ar troligtvis
viktigare for ett ledningssystem an att infora allt for styrande metoder och terminologi.
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